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Resumo:

O debate sobre o papel e a relagdo dos Conselhos de Politicas Publicas na
administracao publica tem avangado, mas encontra barreiras ao lidar com variaveis
sobre a efetividade e os impactos desses aparatos. Os autores defensores dessas
institui¢des apontam que elas permitem incluir interesses excluidos do processo de
tomada de decisdo. As politicas publicas para a crianca e o adolescente, foco desse
artigo, sdo demarcadas pelas acdes voltadas para o acautelamento desse publico, seja
por prevencao contra vulnerabilidades sociais contra elas, ou por responsabilizagdao
pelos atos infracionais cometidos por esses sujeitos. As respostas para tais situacoes
tém relacdo com a representacdo social da infancia na sociedade e podem estar
associadas as questdes culturais de dificil enfrentamento. Nesse contexto, o Conselho
passa a ser ator na implementacdo de politicas publicas dependente dos novos
referenciais legislativos, nesse caso, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei
8.069/90). Esse artigo discute a relacao entre o Executivo e o Conselho na governanga
dessas politicas publicas. Buscara responder: quando o Conselho de Politicas Publicas
¢ um ator na governabilidade? A partir de documentos oficiais (atas de reunides) e
entrevistas com atores-chave (governamentais € ndo-governamentais), o artigo estara
dividido em trés momentos: 1) versard sobre o desenvolvimento do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente na Administragao Publica federal;
2) discutira as relagdes entre sociedade civil e sociedade politica na vida do Conselho,
e por fim, 3) discutird os posicionamentos nos estagios da vida do Conselho para
compreender momentos criticos € como eles foram considerados na governabilidade
dessas politicas. Propomos que, além da inclusao de tematicas excluidas, esses foruns
participativos mantém agendas demarcadoras da atuagdo do campo e, por isso,
passam a ser atores-chave na governabilidade desses temas no contexto dessas
politicas publicas.

Introducio

O debate sobre governabilidade passou por diferentes fases. Inicialmente, o
foco prioritario era relacionado com questdes econdmicas associadas a liberalizagao,
desregulamentacdo e estabilizacdo. O Estado, nesse contexto, aparecia com a
necessidade de uma acgdo eficiente na utilizagdo dos seus recursos. Por conta das
demonstragdes dos limites neoliberais, a acdo politica volta a ganhar importancia
associada com a discussao da governabilidade. Portanto, gestdo administrativa e apoio
politico comegam a ser lados da mesma moeda desse conceito.

No contexto desse artigo, utilizamos o conceito de governabilidade como
sento as “condi¢des institucionais para a legitimidade do Estado” (Nogueira, 2001).
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Portanto, ao tratar das condigdes institucionais do exercicio do governo, joga-se
intensidade nas analises sobre a chamada gestdo administrativa. Por sua vez, ao trata-
la como legitimidade, apoia-se em dimensdes relacionadas com o apoio politico para
as decisdes governamentais e a acao do Estado.

O Brasil € um caso peculiar para analises desse tipo. Primeiramente, porque ¢
um pais de capitalismo tardio, portanto com um Estado sujeito a interferéncias
privadas. O segundo ponto diz respeito as inovagdes democraticas experimentadas
ap6s sua Constituicao federal. Avaliar os impactos das experiéncias participativas ¢
frutifero campo de estudo em experimentagao. Esse artigo € pertencente a esse grupo,
pois busca compreender o lugar institucional dos conselhos na administragcdo publica.
Especialmente quando questiona: quando o Conselho de Politicas Publicas ¢ ator na
governabilidade?

Para responder a tal questionamento, serd feita uma analise do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente. Instancia participativa hibrida,
composta por governo e sociedade civil, ele nasce em 1993 e passa por diferentes
fases que retratam as relagdes entre o Poder Executivo e o Conselho, sdo eles:
estadofobica, operativa e integradora. Essas fases sdo demarcadas por processos
decisorios no nivel do Conselho em relagdo a planos e resolugdes de funcionamento
das politicas publicas.

Alguns resultados apontam que o Conselho ainda ¢ uma institucionalidade
fraca do ponto de vista de um controle social ampliado. Em outras palavras, o
conselho funcionou como uma instancia protocolar para aprovagao de planos. Por sua
vez, quando existiu uma iniciativa mais inovadora, chamada de Plano Decenal, a
aprovacao desse instrumento esbarra na demora do tempo da decisdo fato que
demonstra que a autonomia do Conselho depende do proprio executivo.

Entretanto, apesar desse cenario cético foi possivel constatar a atuacdo
diferenciada do Conselho em tematicas relacionadas ao enclausuramento de criangas.
Duas areas de atuacdo surgem aqui: a primeira em relacdo ao aprisionamento de
criancas e adolescentes por conta de ato infracionais; ¢ a segunda em relagdo ao
abrigamento de criangas em situacdo de vulnerabilidade (maus tratos, violéncia e
abandono). Essas sdo tematicas que dizem muito sobre a representacdo social da
infancia e com isso abarcam questoes culturais de dificil enfrentamento.

Dessa forma, o texto se apresenta em trés segoes € a conclusdo. A primeira
discute o conceito de governabilidade para delimitar o arcabouco desse amplo tema.
Demonstramos que o conceito evoluiu e que atualmente passa por uma nova busca de
significados, especialmente quando se apresenta proximo da nogdo de Estado
intervencionistas e atuantes nas politicas sociais.

A segunda discute o desenvolvimento das politicas publicas para a crianca e o
adolescente na década de 1980 mostrando o reconhecimento de novas demandas
sociais e a entrada de novos atores sociais na arena decisoria.

A terceira se¢do aborda as fases da vida do Conselho e sua relagdo com o
executivo. Apresenta-se as trés fases ja citadas e algumas compreensdes da relacao
Estado e sociedade que cada uma esta embasada.

1) Delimitando o debate sobre a Governabilidade: gestio administrativa e apoio
politico em foco

O debate académico sobre o conceito de governabilidade teve inicio durante a
década de 60 ¢ foi impulsionado pelas constatagdes das primeiras crises no ciclo
fordista'. Nesse periodo, os Estados nacionais passaram a ser questionados tanto pela



sua limitagdo em termos de recursos para a prestacao dos servigos que eram de sua
responsabilidade, como pelas demandas sociais que, nesse mesmo cenario de crise, se
tornavam ainda mais crescentes. Conforme Santos (1997) o que caracteriza esse
debate seria sua énfase nao na democracia, mas na ordem que era algo a ser buscado
ou criado especialmente nos paises com capitalismo tardio. “Antes de distribuir poder
¢ preciso primeiro acumula-lo” (Santos, 1997) como uma receita para conciliar ordem
e desenvolvimento. Essa seria a férmula ou o remédio huntingtoniano para o excesso
de demanda nos sistemas politicos que atacaria a doenca da relativa paralisia do
sistema decisério e do enfraquecimento do Estado. Nao a toa nessa época iniciam
também o desenvolvimento de outros conceitos que t€ém associagao proxima aquela
ideia de governabilidade. Avaliagdo de Politicas Publicas e reforma do Estado
comecam, dessa forma, aparecem no cendrio das pesquisas/reflexdo sobre a atuacao
do Estado. O paradigma por tras de todos ¢ a ideia de um controle estrito por parte
dos Estados partindo de premissas de interesses (bens) coletivos unificadores. Esse,
porém ¢ um tema bastante debatido (por exemplo, Dagnino et. al., 2006) e ndo iremos
desenvolver no contexto desse trabalho.

Nas décadas seguintes, o eixo de discussao sobre o conceito aqui trabalhado se
deslocou para entender como o Estado se organizava administrativamente como busca
para encontrar formas para diminuir interferéncias politicas no processo
administrativo e nas garantias dadas aos “parceiros” econdomicos do Estado. Tanto
nesse momento do debate sobre governabilidade quanto no anterior, o enfoque era
maior na questdo das condigcdes para os programas de estabilizagdo econdmico-
financeiros. O foco passa a ser os temas da liberalizacdo, desregulamentacdo e
estabilizacao. Mais uma vez, o controle continua sendo o paradigma de discussao, nao
pelo viés politico, mas agora a partir de vertentes administrativas. Grudados nesses
elementos, projetavam-se ideias neoliberais de um Estado suficientemente pequeno
para garantir consisténcia e coeréncia nos contratos firmados. Governabilidade,
reforma e diminui¢do do Estado tinham relagdes profundas. O processo democratico,
nesse contexto, estava fora de qualquer andlise e era visto como peso para a conducao
estatal.

Passado alguns anos desses debates iniciais, mas principalmente pelas
demonstragdes que a receita neoliberal pregada ndo surtiu o efeito desejado, comegam
a aparecer novos conceitos para serem agregados a ideia de governabilidade. Essa
complementacdo seria no sentido de trazer dimensdes politicas e recondicionar o
significado dessas nog¢des ao processo de administracdo do Estado. Mais uma vez,
voltava-se a aproximar técnica e politica. Governanga foi entdo o outro lado da moeda
sobre a ideia de governabilidade apontando para varidveis sociais ¢ de democracia
(Melo, 1996). Tanto foi dessa forma que as agéncias multilaterais passam a demandar
esses processos de governanca nos recursos e acdes durante a década de 1980
(Borges, 2003).

Em resumo, o discurso da governabilidade, como foi apontado, teve grande
repercussao na reestruturacdo dos Estados especialmente de sua face voltada para a
economia. O campo social, por sua vez, aparecia como restri¢ao, da mesma forma que
a discussao de formas democraticas de gestdo. Ele era visto como fonte de aumento
de despesas que poderia gerar um desequilibrio nas contas estatais, além disso as
demandas sociais, se aumentadas, poderiam desestabilizar os nucleos de poder e
consequentemente o Estado. Tal fato era ainda mais problematizado em paises latino-
americanos que em seu tempo nao consolidaram aparatos estatais para intermediar a
relagdo capital/trabalho. Esse fato tinha algumas fontes: 1) pela fungdo acessoria
dessas politicas conforme o discurso economico hegemodnico, ainda mais em



contextos de Estados pouco consolidados, 2) pela dificuldade em assumir mecanismos
estatais estaveis de intervencao, 3) pelo alto indice de demanda por reconhecimento e
distribuicao de direitos sociais, 4) pela diversidade de grupos sociais envolvidos em
cada tematica aumentando as demandas representadas por setores sociais especificos.
Tais fatos impdem ao conceito de governabilidade nesse campo social, bem como
associado com a ideia democratica, multiplos elementos nas quais, a partir da entrada
de tais fatores, o mais correto seria tratar conceitualmente a partir do seu oposto ou
seja, “a nao-governabilidade”.

A partir dessa condi¢dao, Pasquino (In: BOBBIO et al, 2004) apresenta, em
verbete sobre governabilidade, hipoteses sobre a nao-governabilidade que auxiliam na
delimitacdo desse conceito para fins desse artigo. Para ele:

1°) A ndo-governabilidade é o produto de uma sobrecarga de
problemas aos quais o Estado responde com a expansdo de seus
servicos ¢ da sua intervencdo, até o momento em que,
inevitavelmente, surge uma crise fiscal do Estado (O’Connor)

2°) A ndo-governabilidade ndo é somente, nem principalmente, um
problema de acumulagdo, de distribui¢do e de redistribuigdo de
recursos, bens e servigos aos cidaddos, mas ¢, de preferéncia um
problema de natureza politica: autonomia, complexidade, coesdo e
legitimidade das institui¢des. Na sua exposi¢do mais sintética e
mais incisiva “a Governabilidade de uma democracia depende do
relacionamento entre a autoridade de suas institui¢des de Governo e
da forca das suas institui¢des de oposi¢do” (Huntington)

3°) A nao-governabilidade é o produto conjunto de uma crise de
gestdo administrativa do sistema ¢ de uma crise de apoio politico
dos cidadaos as autoridades ¢ aos governos. Na sua versdo mais
completa, a governabilidade € uma crise entre inputs e outputs.

Se em relagdo as abordagens economicistas, a governabilidade era tratada do
ponto de vista dos fatores de administracao das demandas e das estruturas estatais, um
novo momento traz aportes para o conceito relacionado com ideias quanto ao apoio
politico. A governabilidade passa a ser reconhecida como condi¢des para o exercicio
do poder. Dessa forma, a dimensdao democratica passa a ser uma das faces do conceito
e instancias representativas sao consideradas no jogo governamental como fonte de
tensao para o exercicio da governabilidade. Ainda est4 aberto, porém, a proximidade
entre governabilidade e Conselhos de politicas publicas.

Para iniciar essa aproximag¢ao podemos ampliar o conceito de governabilidade
que passa a ter uma dupla dimensdo: gestdo administrativa e apoio politico. Enquanto
a primeira parte estd relacionada ao poder executivo, a segunda explora outras
institucionalidades que passam pelo outros poderes. Aqui entdo aparecem os aparatos
participativos que foram anexados a esse poder. Veremos, entretanto, que essa criagao
ainda carece de um lugar institucional melhor definido, mas em detrimento disso em
alguns casos eles assumem uma posi¢ao de destaque e passam a ser considerados na
governabilidade de certas tematicas inseridas no contexto das politicas publicas.
Governabilidade serd tratada, portanto, nesse artigo como condigdes institucionais de
legitimagdo do Estado (cf. Nogueira, 2011). Diante disso, instancias participativas
podem ser mecanismos valorizados em certos momentos para alterar
institucionalidades. O presente artigo, a partir dessa premissa, busca compreender um
desses momentos em que uma Instancia Participativa, no caso o Conselho Nacional



dos Direitos da Crianca ¢ do Adolescente — Conanda, foi considerada na busca por
apoio politico.

O Brasil ¢ um bom exemplo para o estudo dos efeitos dessas instancias
participativas, ja que a Constituicao de 1988 pautou a participagdo social como um de
seus principios e condicionou a criacdo dessas instancias associadas as politicas
publicas, principalmente nas politicas sociais. Diante disso, pode-se em uma primeira
analise apontar que essa criacao constitucional gerou um cendrio propicio para uma
nao-governabilidade. Baseado nessa visdo, as instancias participativas, expandidas
ap6s a Constituigdo, sdo tidas como elementos “travadores” do processo gerencial e
ampliadores da demanda frente ao Estado. Nao € por outro motivo que as reformas
gerenciais lidavam com a participagdo a partir de um viés semantico que afastava os
elementos de conflito (Nogueira, 2011). Sem a pretensdo de responder se tem ou se
ndo tem governabilidade, nosso artigo visa estudar as condigdes de legitimidade do
Estado em um campo de politicas sociais, especificamente na politicas para a crianga
e o adolescente. De antemao, partimos de uma hipotese que a instancia participativa
dessa politica, no caso estudado, foi um elemento considerado na governabilidade de
algumas poucas decisoes em relagdo as politicas publicas em foco. Tal hipotese ¢ um
contraponto aos estudos céticos sobre as instancias participativas, pois considera que
essas institucionalidades sdo parte da construcdo de um processo democratico mais
amplo e permitem a inclusdo de temadticas sociais na decisdo estatal e, portanto,
colaboram com medidas de analise para o debate sobre a efetividade e o impacto
dessas instancias participativas. Em sintonia com isso, faz-se necessario langar mao
de andlises sobre as esferas das gestdo administrativa de tais politicas, pois
implementagao e deliberacao estdo associadas nesse campo e também discutir apoios
politicos demanda uma compreensao dessa relacdo. Portanto, se essa andlise busca
contrapor analises céticas, propdem também uma leitura de governabilidade fora das
correntes tradicionais e de alguma maneira colaborar com o debate sobre a gestao
participativa do Estado. A partir disso, discutiremos no préximo bloco o
desenvolvimento do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente —
Conanda e o seu lugar como espago de proposi¢do de inovagdes e protecao de
conquistas do reconhecimento de direitos.

2) As politicas publicas e o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente —- CONANDA

O Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA (Lei 8.069/90) foi mais um
resultado da mobilizacao social na década de 80. Um vasto nimero de profissionais se
associou ao concomitante debate internacional em prol do reconhecimento dos
direitos de criancas e adolescentes. Esse movimento externo foi iniciado com a
proclamacao do Ano Internacional da Crianca pela ONU, em 1979, e foi se
desdobrando ao longo da década seguinte. O resultado foram bases para a criagao da
Convengdo Internacional sobre o Direito da Crianga assinada em 1989. No Brasil, o
processo de assinatura dessa convengio" gerou terreno fértil para alteragdes no marco
juridico para as politicas publicas em relacdo aos direitos da infancia, culminando
com a assinatura do ECA que foi a primeira normatizagdo especifica aprovada apos a
Constitui¢ao Federal de 1988.

Internamente, naquela década, o pais vivia a fase de reinvindicagao social
contra o Estado militar-autoritario ¢ seu modelo tecnocratico de gestdo da politica
publica. O questionamento das institui¢des existentes fortaleciam o clima de
descontentamento dos atores sociais que reivindicavam o reconhecimento dos direitos



para criancas ¢ adolescentes e isso os unificavam em um campo' a partir da
existéncia de um inimigo comum: o modelo repressivo/punitivo no trato da infancia.
O segundo Codigo de Menores (Lei 6.697/79), que alterou o Cédigo anterior do final
da década de 20 (Codigo Melo Mattos), foi o representante desse modelo. Nesse
codigo e nas leis anteriores o principio demarcador era a ideia de “situacao irregular”
que abria precedentes para abarcar inimeras distor¢des na aplicacdo da lei por faltar
uma conceituacgao classificatoria mais precisa.

Articulados contra essa forma de politicas publicas, grupos de profissionais
compunham uma esfera de debate que incidiu sobre o processo constituinte (Pinheiro,
2004) e trouxeram fundamentos do debate internacional para a redagao do ECA.
Portanto, a gestdo administrativa das politicas publicas para a infancia foi fator para o
fortalecimento das demandas por mudangas na forma de politicas publicas. Junto com
1sso, vieram também iniciativas de participagdo social como forma de romper com o
tecnicismo do periodo anterior. O cenario para essas reinvindicacdes era uma grave
situagdo social associado a pobreza e a desigualdade que tinha nas criangas um lado
ainda mais perverso.

Essa esfera resultou no chamado Forum Nacional Permanente das Entidades
Nao-Governamentais dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Forum DCA), mas
ndo se restringia somente a ele. Essa mobiliza¢do tinha como atores destacados
movimentos associados a Igreja Catolica”, aos educadores que atuavam com as
politicas ¥, aos técnicos do sistema de Justica, técnicos das organizagdes
governamentais atuantes na area" e aos profissionais dos organismos internacionais,
principalmente o Unicef”. A mobilizagdo social introduziu, em um artigo na nova
Constitui¢do, o termo “prioridade absoluta™" como forma de destaque e atengdo
especial destinada para essa parcela da populacao.

O poder legislativo também teve suas iniciativas na composi¢ao desse
campo. Um exemplo disso, foi a criagdo da Frente Parlamentar pelos Direitos da
Crianga (1993), instituida por iniciativas de parlamentares de todos os partidos. Essa
era uma tentativa de superar possiveis diferencas partidarias e ideoldgicas em prol da
defesa dos direitos das criancas. Essas iniciativas sdo demonstracdes dos interesses
que a tematica levantou, ja que era cobrada posturas diferenciadas no trato da infancia
no Brasil.

Dando uma roupagem institucional para essas novidades, o ECA nasce com
base no principio da “prote¢do integral” que substitui o principio anterior da “situacao
irregular” ¢ foi influenciado pela Convengdo Internacional. Nessa lei, a fungdo
protetiva passa a ser responsabilidade da familia, da sociedade e do Estado™. Outra
novidade ¢ que o ECA, diferentemente dos Codigos anteriores, coloca as politicas
sociais (promocao de direitos) como forma de garantir os direitos fundamentais nele
estabelecidos® no mesmo grau de importincia das medidas de protecdo para os
vulneraveis. Esses dois elementos subsidiam principios e valores para a formacgado do
campo discursivo das politicas publicas para a infancia e adolescéncia que foi
fortalecido no passado e que hoje estd associado diretamente na comunidade de
politicas publicas. Esse campo estabelece uma primeira tensao para a governabilidade
dessas politicas ja que cria um aparato discursivo avangado, com institui¢des estatais
ainda despreparadas para enfrentar essas expectativas levantadas. Esse primeiro ponto
esta associado com dimensdes culturais que se desdobram na pratica da decisdo sobre
elementos relacionados com as politicas publicas. Além disso, apresentam um
primeiro cenario para o embate (gestdo administrativa versus apoio politico) da
governabilidade nesse campo.



A demarcagdo central dessas politicas € a busca por consolidar mecanismos
estaveis de intervengdo (social e de protecdo) nas politicas publicas, se valendo
principalmente de uma articulagdo entre as organizagdes atuantes nessas politicas,
governamentais e/ou ndo-governamentais. Essa acdo encontra tensdes historicas para
a sua consolida¢do, como foi falado, pois o predominio das institui¢des privadas
fundamentadas na caridade™ é uma marca dessa drea. Em um pais com pouca tradigio
de prestacdo de servicos estatais para a parcela pobre e ndo trabalhadora, essa
caracteristica historica demarca fortes interesses privados associados ao campo. Aqui
se estabelece uma segunda tensdo para a governabilidade dessas politicas associada as
demandas de operacionalizacdao (gestdo administrativa) e as expectativas abertas por
meio dos novos canais de participagao social (apoio politico).

Como forma de criar consensos publicos (apoio politico) e principalmente
desjuridicizar a politica da infancia (Nascimento; Zuquim, 2010), associada
principalmente com a gestdo administrativa, o ECA cria duas instancias de controle
social para a aplicagdo e formulagdo das politicas publicas a partir dos seus principios,
sdo eles: o Conselho Tutelar™ e o Conselho dos Direitos.

O Conselho Nacional do Direito da Crianga ¢ do Adolescente — Conanda foi
criado pela Lei 8.242 em 12 de outubro de 1991, mas iniciou suas atividades somente
em 1993. Atualmente, a lei de criagdo do Conanda esta regulamentada pelo Decreto n.
5.089, de 20 de maio de 2004. Ele estd disposto como 6rgao colegiado da Secretaria
de Direitos Humanos - SDH que, por sua vez, ¢ ligado a Presidéncia da Republica,
mas anteriormente esteve vinculado ao Ministério da Justica - MJ. Ao longo de sua
existéncia ele foi composto por diferentes organizagdes, mas todas eram componentes
do Forum Nacional DCA que nasceu na década de 80. Assim, organizagdes
tradicionalmente interessadas na prestacao dos servigos para a crianca e o adolescente
ocuparam o espago do Conselho como uma forma de acesso aos recursos publicos
para essa area e incidéncia na agenda de decisdes do momento (Kingdon, 2006).
Apesar da existéncia desse forum, a heterogeneidade dessas institui¢des fazia com
que tematicas aparecessem de acordo com a composi¢cdo do Conselho. Em detrimento
disso, algumas temadticas foram constantes principalmente em razao do déficit
institucional para o seu enfretamento.

Em seus vinte anos de existéncia, o Conselho deliberou 152 vezes, por meio
de resolugdes, que € o instrumento juridico para a sua decisdo. O periodo de maior
quantidade de deliberacao foi nos dois primeiros anos de existéncia do conselho
(1993 e 1994) com uma totalizagdo de 39 resolugdes. Uma hipodtese para essa quantia
pode ser pela novidade que o Conselho representou no desenho da politica publica e,
portanto, pela inexisténcia de uma defini¢ao mais apropriada de seu papel, bem como
do papel de suas resolugoes.

O lugar do Conselho dentro do Estado ainda esta em uma zona institucional
nebulosa (Liichmann, 2002; Tatagiba, 2002) e, além disso, eles ndo tem cumprido a
abertura para o acesso € a demanda de novos atores sociais nas politicas publicas
(Abramovay, 2005). Diversas analises tem questionado ceticamente o ideal de
participagdo nesses espagos (Cortes, 2005). Portanto, em relacao as politicas publicas
tais institucionalidades tém sido questionadas e quanto participagdo social elas
também recebem suas criticas; e, por conta do ndo acesso de novos participantes
nesses espagos, tem se mudado o eixo de discussdo para a ideia de um novo tipo de
representacao societal (Mourao, 2010; Gurza Lavalle; Isunza, 2011). Em detrimento
dessas criticas, ¢ importante o reconhecimento de que a existéncia desses espagos
possibilitou mais um canal de interlocucdo entre Estado e Sociedade civil permitindo
trazer inovagdes ou mesmo proteger conquistas realizadas.



Os Conselhos nascem em contextos institucionais existentes (policy
feedback) e em alguns casos passam a enfrentar herangas institucionais indesejadas
que demandam suas respostas. Essas instadncias participativas em si carecem de
atribuicdes que lhes deem poder para normatizar a maneira como o executivo ira
desenvolver a politica publica. Elas, portanto, ndo quebram a relativa autonomia do
Estado na conducgao da politica piblica. Em busca desse entendimento, ¢ importante
lancar mao de uma “arqueologia do Estado para compreender o modo como as
institui¢des estatais se formam em diferentes ciclos ou periodos politicos”
(DAGNINO et al., 2006) e essa historia serd o arcabougo organizacional que a
politica ptblica enfrenta em suas mudancas.

As maneiras como a sociedade politica organiza o Estado para atuar com as
politicas publicas também determinam os moldes de representacao da sociedade civil,
mostrando a dependéncia constitutiva entre sociedade civil e Estado. Os Conselhos,
apesar de estatais, nao tém autonomia em sua relacdo com a sociedade politica e, com
1sso, sentem os efeitos da maneira como a politica governamental ¢ feita, bem como
da forma como essa esfera entende o papel da participacdo social (Faria, 2005).
Assim, os Conselhos acabam sofrendo reflexos das politicas governamentais e da
conjuntura politica que cada governo enfrenta (Dagnino, 2002; Wampler e Avritzer,
2004). Para estudar essa afirmagdo, passaremos a expor as fases do Conselho
Nacional dos Direitos da Crianga ¢ do Adolescente e como se da a governabilidade
em cada uma delas.

3) Os ciclos da vida do CONANDA: Sociedade Civil e Sociedade Politica na
arena participativa

O Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente - Conanda ¢
uma institucionalidade hibrida formada por governo (sociedade politica) e por
componentes da sociedade civil representadas por organizagdes de porte nacional que
atuam com esse tema. Ele pode colaborar no processo de formulagao da politica
publica. Assim, convive com outras instituigdes estatais, bem como com a propria
burocracia. E, portanto, mais uma das organizagdes no processo de formulagdo da
politica e de mudangas institucionais. Monteiro (2007, p. 269) aponta que ““a politica
publica € o output de um processo decisorio interorganizacional”. Dessa forma, o
Conselho ndo decide isoladamente e muito menos descolada das outras agéncias
estatais, mas em certos contextos assume uma posi¢ao destacada (Nascimento, 2013).

O Conanda, sendo uma estrutura vinculada ao executivo, ndo deixou de sofrer
com as agendas governamentais, mas conseguiu para algumas tematicas especificas
aproveitar oportunidades e ampliar as iniciativas para responder aos problemas
colocados. Como serd visto, o Conselho foi agente de um didlogo tenso em relacao
aos planos governamentais feitos para as politicas dessa area. Nesse caso, o Conselho
foi um polo fraco de alteragdao dos planos seguindo o que estava estipulado. Contudo,
a linguagem desses planos incorpora visdes mais amplas sobre a relagao Estado e
sociedade e a prestacdo de servigos para criancas ¢ adolescentes. Assim, os ciclos de
vida do Conselho demonstra por meio da discussdo da governabilidade, ou das
condi¢gdes institucionais de legitima¢ao do Estado, que o Conselho em poucos
momentos ou a partir de poucas tematicas foi um agente considerado. No préximo
topico destacaremos duas tematicas que essa instancia participativa foi importante,
especialmente, pois ambas tratam de temas relacionados ao enclausuramento de
criangas, fato que o ECA, consequentemente o movimento da qual ele nasceu, buscou



combater. Antes porém revistaremos os ciclos de vida do Conselho a partir do seu
lugar no processo decisorio estatal.

Retomando o debate sobre os Planos, eles sdo claros exemplos da vinculagao
do lugar do conselho nas politicas publicas e a relagao entre sociedade civil e Estado.
Portanto, ao debater governabilidade esses documentos sdo importantes para
compreender o compasso entre gestao administrativa € apoio politico para essas
acoes. Esses planos foram iniciativas governamentais, mas passavam pela discussao
do Conselho e consequentemente da sociedade civil 14 representada.

O Plano Bésico de Agdo para a Protecdo da Crianga e do Adolescente, datado
de 1993, tinha uma leitura “estadofobica”, por ainda ser marcado pelo momento da
redemocratizagdo e contra as ameacas dos perigos do autoritarismo estatal. Ele foi de
responsabilidade do Governo Itamar Franco por conta de um compromisso formal do
Brasil junto a Organizacdo das Nag¢des Unidas (ONU) ja que o pais ratificou a
Convengao dos Direitos da Crianca (datada de 1989 e ratificada pelo Brasil em 1990).
Esse plano ¢ um exemplo de um processo de baixo para cima e surgiu com base em
outros planos estaduais sobre o tema:

Tendo em vista a natureza provisoria do documento entdo
apresentado, bem como a necessidade de dar pleno cumprimento
aos compromissos assumidos por ocasido da Cupula Mundial da
Crianca, fez-se indispensavel proceder-se a revisdo e a atualizagdo
do Plano Basico ¢ de efetuar-se a sua compatibilizagdo com os
Planos estaduais, que ja encontram em fase de implementacao.

Esse ¢ um exemplo que poucas vezes se repetiu. Ocorreu um certo virtuosismo
nas esferas estaduais e municipais. Em seguida passou a existir uma retragdo dessas
iniciativas e a esfera federal voltou a balizar as iniciativas nacionais. Esse ¢ um
demarcador importante na questdo da governabilidade, principalmente na relacao
entre descentralizacdo e recentralizagdo, que teve nos casos a serem analisados,
momentos chave para uma centralizagdo decisoria.

A partir dessa visdo, que chamamos de Estadofobica, esse Plano era pautado
por temas centrais nas reivindicagdes sociais da década de 1980 que existiam de
maneira timida até entdo. Sdo eles: politica social, participagdo e autonomia da
sociedade civil. A descentralizagdo aparece como instrumento para a gestdo
administrativa dos programas para a crianca € o adolescente e, por isso, 0 movimento
de planos estaduais que deram base para o nacional.

A descentralizagdo, hoje, esta intimamente conectada com a
reforma do Estado, ou seja, como busca de novas formas de relacdo
entre Estado e sociedade civil. Tal percep¢do significa
redimensionar a relagdo governo-povo dentro da qual a autonomia
das organizagdes locais proporcionaria o exercicio do controle pela
coletividade e a possibilidade de influir nas decisdes das varias
instancias de poder. (p.32)

Nesse trecho € possivel ver que o momento em que o Plano surge ressalta a
no¢ao de uma reforma de Estado que permite dar autonomia, mas a0 mesmo tempo
criar relacdo entre Estado e sociedade. Aqui se estabelece a relacao estadofobica na
medida em que dificulta o entendimento da relagdo entre sociedade e Estado e busca
preservar o que foi de mais valioso na sociedade durante a década de 80: a autonomia.
Do ponto de vista da governabilidade daria margem tanto para a ampliacdo da



participagdo social (o proprio surgimento do Conanda retrata isso), bem como a
ampliacdo das politicas sociais que respondam a essa necessidade. Assim, esse
momento em linhas gerais amplia a permeabilidade do Estado algo que passou a ser
enfrentado pelo Plano seguinte do ano de 1996 como veremos.

O trecho abaixo demonstra a necessidade do rompimento com critérios
tecnicistas que demarcavam o periodo pré-ECA (Nascimento; Zuquim, 2010).

Descentralizar implica eliminar preconceitos ¢ reconhecer
competéncia, capacidade de decisdo e de manejo de recursos,
também a organismos nao subordinados ao Estado. (p.32)

Essa ¢ uma relacao estabelecida pelo viés da gestdo administrativa do Estado,
mas que foi fonte de grande tensdes no momento anterior € que enfraquecia o apoio
politico para a sustentacao desse modelo. Assim era importante reconhecer e valorizar
os conhecimentos e experiéncias desenvolvidas no ambito da sociedade civil e de
alguma forma reconhecer o limite de atuacdao do Estado.

Um novo fragmento do plano ¢ apresentado:

A prioridade politica outorgada a area social sugere novas formas
de gerenciamento que viabilizem maior eficiéncia dos recursos
alocados. Nesse sentido, a descentralizagdo e a parceria com a
sociedade civil sdo duas diretrizes que passaram a permear todas as
acdes governamentais na medida em que respondem aos anseios
democraticos do povo brasileiro. Ambas procuram possibilitar um
maior controle por parte dos potenciais beneficiarios sobre a gestao
dos recursos publicos que lhe sdo direcionados (p.33)

Ele destaca a visdo de controle social como algo necessario para a constru¢ao
da politica publica. Nesse primeiro plano, politica social e estabilizagdo econdmica
aparecem como elementos associados

Por outra parte, a necessidade estabilizagdo econdmica ¢ compativel
com 0s objetivos sociais, na medida em que os principais grupos
penalizados pelos patamares inflacionarios elevados sdo aqueles
tradicionalmente marginalizados econdmica e socialmente. Por essa
razdo, a politica de estabilizacdo constitui parte indissociavel da
politica social.

A andlise das atas do periodo de deliberacdo e argumentacdo desse Plano
demonstram uma tensao na relagdo entre o Conanda e a Fundagao Centro Brasileiro
para a Infancia e Adolescéncia - FCBIA que disputavam o espago institucional de
gestor dessas. O Conanda passou, dessa forma, a ser utilizado pela sociedade civil
como lugar de denuincia das constantes violagdes dos direitos preconizados pelo ECA.
Assim, em termos do documento do Plano e das atas ¢ possivel delinear esse
momento do Conselho como uma fonte de questionamento das proprias
institucionalidades responsaveis pela gestdo administrativa, assim esse primeiro
momento tem como caracteristica da governabilidade a tensdo entre o Conselho e o
Executivo, associadas a convivéncia entre o moderno € o arcaico.

Em 1996 foi aprovado outro plano, chamado “Plano Nacional de Acdo para a
Atengdo Integral a Criangca e ao Adolescente”. Denominamos esse como a fase
“operatividade”. Esse periodo coincide com o primeiro mandato do presidente
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Fernando Henrique Cardoso, momento em que criou-se a Comunidade Solidaria e
alterou-se o eixo das relagdes Estado-sociedade, enxergando as organizagdes da
sociedade como bragos operativos da politica social. Conforme Marques (2008, p.
127)

... 0 Plano de 1996 fez uma mudanca em relagdo ao Plano Basico de
Acdo elaborado em 1993. Este entendia a descentralizagdo e a
parceria com a sociedade como resposta aos anseios democraticos,
enquanto o Plano de 1996 passou a ver a participacdo como busca
de “eficiéncia” das organizacdes ndo-governamentais, dentro de trés
grandes estratégias para o desenvolvimento brasileiro: construg@o
de um Estado moderno e eficiente, reducdo dos desequilibrios
espaciais e sociais e modernizag¢do produtiva e inser¢ao competitiva

Almeida (2006), estudando o marco do discurso que balizou esse segundo
Plano, aponta que a estratégia do periodo, com fundamento no modelo de Estado
imaginado por aquele governo, era de retirar a questao social do campo das decisdes
publicas limitando assim o papel dos féruns publicos de debate para lugares de busca
sinergias das iniciativas ¢ agdes estatais e ndo-estatais. Foi o periodo de estruturacao
da visao da democracia gerencial (Tatagiba, 2003) que gerou nesse campo de politicas
publicas iniciativas para reduzir a dimensdo do conflito nos espagos de deliberacao da
politica publica. Questiona-se a fertilidade que tal discurso encontrou nesse campo
por ser tradicionalmente realizado pela esfera privada e, conforme apontou-se, buscar
mecanismos estaveis de atuacdo. Retratando isso Marques (2008, p. 113, grifos
nossos) aponta que

A visdo de politica integrada - aspiracdo do UNICEF, do FCBIA e do
Conanda - passou a se confrontar com a estratégia do governo
Fernando Henrique Cardoso de politica focalizada nos segmentos
mais vulneraveis da populagdo, que no caso sdo as criangas e
adolescentes envolvidos no trabalhe infantil.

Com a chegada da Comunidade Solidaria foi extinto a FCBIA (1995), mas nao
houve a criagdo de uma nova agéncia ou algo que centralizasse a acao federal no
ambito da infancia. Assim, se antes o Conanda disputava com aquela Fundagao, nesse
novo momento ele passou a rivalizar espaco com a Comunidade Solidaria e chegou-se
a questionar sobre a permanéncia do colegiado dado sua baixa produtividade (relato
do chefe de gabinete do Ministério da Justica na época em entrevista concedida para
Marques (2008)).

Diferentes fontes de pressdo sobre o executivo garantiram o espago do
Conselho, mas praticamente sem dota-lo de importancia, ou como disse o Ministro
dos Direitos Humanos a época: “o Conanda pela amplitude ¢ um 6rgdo ecuménico,
ndo ¢ um Orgdo propriamente que se possa chamar governamental” (Entrevista
concedida para Marques, 2008). Assim, o Conselho passou a ser um espaco
desconsiderado na governabilidade das politicas, ja que a agenda governamental era
clara de transferéncias de ac¢des sociais para o Comunidade Solidaria.

Assim, nesse momento o Conselho passa a ser um lugar de encontro, mas nao
de conflito. Nessa concepgao cabe as organizacdes da sociedade civil utilizarem esse
espago como colaboragdo para o interesse da crianga. O trecho a seguir guarda certa
semelhanga com o do plano anterior.
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A descentralizacdo, hoje, estd intimamente conectada com a reforma
do Estado, ou seja, como busca de novas formas de relacdo entre
Estado e sociedade civil. Tal percepgdo significa redimensionar a
relagdo governo-sociedade, a partir da qual a participagdo das
organizacdes locais passa a proporcionar o exercicio do controle pela
coletividade e a possibilidade de influir nas decisdes das varias
instancias de poder. (p.61)

Ele ¢ proximo ao que foi apontado no Plano de 1993, entretanto a palavra
autonomia de 1993, dé lugar a participacao de 1996. Portanto, nessa concepgcao as
organizagdes nao-governamentais passam a ser bragos operativos do Estado, enquanto
no momento anterior eram entendidas como espagos autdnomos, produtores de
experiéncias e responsaveis pelo controle social. Essa transposicao de significados ¢
demonstrada ao tratar o tema da descentralizagao:

Descentralizar implica eliminar preconceitos e reconhecer eficiéncia
e compromisso social de inumeros organismos nao subordinados ao
Estado. (p.61)

Nesse fragmento a ideia de compromisso social esta associada ao momento
de busca de sinergias das acdes ou de uma democracia gerencial (Tatagiba, 2003) em
que os conflitos sdo deixados de lado em prol de um interesse comum.

A prioridade politica a area social sugere novas formas de
gerenciamento que viabilizem maior eficiéncia dos recursos alocados.
Nesse sentido, a descentralizagdo e a parceria com a sociedade civil
sdo duas diretrizes que passaram a permear todas as agdes
governamentais, procurando possibilitar um maior controle por parte
dos potenciais beneficidrios sobre a gestdo dos recursos publicos que
lhe sdo direcionados. (p.62)

O fragmento anterior ressalta o aspecto central destacado no momento
denominado operatividade, ou seja, a ideia de que organizagdes da sociedade civil
sdao aliadas do governo para prestacdo do servigo publico. Entretanto, analisando as
atas das reunides do Conselho, bem como as deliberagdes do momento € possivel
perceber que ele ndo deixou de ser um espaco de interlocugdo de um campo
socioestatal e que o conflito estava presente entre uma politica focalizada versus a
universalizacdo ¢ o uso operativo das organizacdes da sociedade e o controle social.
Aquela associa¢ao entre politica social e estabilizacdo econdmica que aparecia no
plano anterior, foi trocada por novas preocupacgdes:

Para preservar a necessaria vinculagdo entre estabilidade econdmica e
politica social, a queda da inflagdo, alcangada nos dois primeiros anos
de governo, ndo pode ter a recessdo como contrapartida. Estima-se
um crescimento anual do PIB de 4,6% (PPA, p.12). Assim, o Plano
Plurianual-PPA (1996-1999) define trés grandes estratégias para o
desenvolvimento brasileiro até o final do século: construcao de um
Estado moderno e eficiente. reducido dos desequilibrios espaciais
e sociais. modernizacio produtiva e insercio competitiva.
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Esse item destaca o lugar da governabilidade desse contexto, fato que
impulsiona um lugar secundario para o Conselho como foi apresentado até entdo.
Importante recordar que foi o momento de estabilizagdo economica e, portanto, as
politicas sociais eram vistas como fonte de 6nus financeiro, bem como a propria
vertente gerencial que balizou a reforma do Estado estava assentada em formas de
diminuir as interferéncias politicas em sua acdo. Portanto, esse momento a
governabilidade foi demarcada como um amplo predominio do poder executivo, mas
1sso ndo impediu o fortalecimento de certos debates no interior do Conselho e na
relacdo dele com outras instituigdes.

A ultima fase, denominada Integradora, conseguiu encontrar uma
confluéncia de fatores que possibilitaram a realizagao do encontro entre a participacao
social e a politica publica. Alguns temas que vinham sendo fruto de tensdes criativas
nos momentos anteriores se depararam com uma maior maturidade e foi impulsionado
com a entrada do governo democratico-popular vindo com o Partido dos
Trabalhadores - PT.

Nesse sentido podem ser destacadas trés resolugdes que aprovadas em 2006
refletiram a tonica desse encontro: Resolucao n° 113 que “dispde sobre os parametros
para a institucionaliza¢dao e fortalecimento do Sistema de Garantia dos Direitos da
Crianga e do Adolescente”, Resolucao n° 119 “Dispde sobre o Sistema Nacional de
Atendimento Socioeducativo e da outras providéncias” e a Resolug¢ao conjunta n” 01
“Dispdes sobre o Plano Nacional de Promog¢do, Defesa e Garantia do Direito de
Criancas e Adolescentes a Convivéncia Familiar ¢ Comunitaria”.

O Sistema de Garantia de Direitos ¢ uma denominagdo utilizada no campo
com o objetivo de buscar uma integragcdo operacional entre as instancias de justica, as
politicas sociais e o sistema de controle social. Aqui a ideia de integracdo esta
colocada na medida em que atua com trés campos de politicas: “Promogdo de
Politicas” que sdo as agdes voltadas para a garantia de servigos publicos para os
direitos fundamentais, a “Politicas de Protecdo” que sdo acdes especiais voltadas para
criancas em risco e vulnerabilidade e, por fim, a “Acdes de Defesa” que sdo
momentos em que o sistema de justi¢a ¢ acionado. Essa era uma demanda que vinha
sendo articulada desde o nascimento do ECA quando existiam necessidades de
articulacdo entre politicas sociais, politicas de justica e controle social. Assim, o
momento integrador conseguiu terreno para a aprovacao dessa resolucao, mas ela nao
se desdobrou em outros instrumentos legais.

O Sistema Nacional Socioeducativo — SINASE concretizou-se em resolucao
do Conanda em Julho de 2006. Entretanto, o reconhecimento dessa tematica ¢ algo
tradicional na 4area da infancia e adolescéncia e desde as primeiras reunides do
Conselho (1993) essa foi uma tematica presente. Esse sistema, portanto, € o resultado
de mobilizacdo de uma série de organizacdes atuantes na defesa dos direitos de
adolescentes, do poder judicidrio, legislativo e mesmo do executivo. As investidas
pela redugdo da maioridade penal e as constantes rebelides nos sistemas destinado a
responsabilizacdo desses adolescentes (FEBEMs) eram momentos criticos que
mobilizavam o campo. Em 2003, fruto de iniciativas feitas anteriormente € mesmo
com a entrada de um governo mais cuidadoso com as instancias participativas foi
criado um grupo de trabalho para propor diretrizes para essas politicas publicas. Esse
processo passou por conferéncias, audiéncias publicas, seminarios regionais € outras
instancias participativas. Foram duas frentes discutidas, a primeira que resultou em
uma resolug¢dao do Conanda que determinava as formas de funcionamento das medidas
socioeducativas (resolucao n” 119/06) e a outra frente que resultou na Lei 12.594/12.
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A segunda tematica investigada resultou no denominado “Plano Nacional de
Promocao, Prote¢ao e Defesa de Criancas ¢ Adolescentes a Convivéncia Familiar e
Comunitaria”. Esse tema teve menos momentos criticos, mas alguns sdo destacados:
caravana da Comissao de Direitos Humanos da Camara dos Deputados para visita aos
abrigos (2001), pesquisa diagnostico sobre a situacdo (2002) e uma reportagem de
jornal mostrando a situagdo das criangas nos abrigos. O momento que demandou uma
resposta mais acurada foi a investida nascida a partir do Projeto de Lei que facilitava
os procedimentos para adogdo. Essa lei feria um dos direitos fundamentais
normatizados pelo ECA associado a convivéncia familiar e comunitaria. Assim, o
campo de mobilizagdo da infincia buscando a defesa de seus principios passou a
atacar esse projeto e solicitar acdes especificas para essa convivéncia. Uma ampla
Comissao foi entdo criada para construir uma proposta articulada em trés frentes: 1)
familia e politicas de apoio sociofamiliar, 2) abrigos e alternativas a
institucionalizagdo e 3) ado¢do. Essa comissdo entregou o resultado dos seus
trabalhos ao Conanda que abriu consulta publica e resultou desse processo uma
resolucao, dessa vez assinada por dois conselhos nacionais, o Conanda e o Conselho
Nacional de Assisténcia Social — CNAS (Resolucao Conjunta n° 01/06) e a alteragao
do Projeto de Lei da Adogao transformada na Lei 12.010/10.

A ideia plena de uma integragdo seria alcancada com o chamado Plano
Decenal da politica da crianca e do adolescente que estd em processo de discussao ha
cinco anos. Ele se articula a partir de eixos temadticos, diretrizes € objetivos
estratégicos. Esse Plano apesar de grandes investidas ainda nao foi aprovado, pois
talvez ele pudesse privilegiar o Conselho nas politicas publicas para a infancia e
adolescéncia algo ainda em teste na governabilidade, pois daria a sociedade civil um
poder maior de interferéncia na decisao e no controle do Estado.

Nesse plano, ainda em suas versdes pré-aprovacao, a visao das relagdes entre
sociedade e Estado ndo tem uma definicdo como existiam nos planos anteriores e, por
1sso, as fronteiras publico e privado ficam ainda mais nebulosas.

Apontamento finais: o debate entre Conselho e governabilidade a partir dos
ciclos de vida do Conanda

A Constituicdo Federal de 1988 iniciou um momento em que deu bases
institucionais para a participagao de atores sociais nas decisdes do Estado, bem como
iniciou um marco para a entrada e o reconhecimento de novos direitos. Exemplo disso
sdo os primeiros artigos dessa Constitui¢do em que fortalecem a ideia de soberania
popular e ampliam a lista de direitos sociais para o cidaddo brasileiro. Por si s0,
porém, o reconhecimento no texto da lei ndo gerou novas formas de atuacao do
Estado. Como foi falado, as herancgas institucionais acabavam criando barreiras para a
implementagao desses novos direitos. Além disso, 0 momento pos-constituinte foi
coincidente com a predominancia do discurso neoliberal que privilegiava a atuacao
econdmica do Estado. Em outras palavras, o conceito de governabilidade era tomado
por diferentes perspectivas durante a década de 90 e esses fluxos incidiam sobre a
forma como o executivo lidava com elementos da democracia e das politicas sociais.
Apesar disso, a presenca do espaco como o Conselho foi responsavel por manter
tematicas nas agendas de decisdo e isso foi importante para alteragdes institucionais
quando foi encontrado terreno propicio. Portanto, se o conceito de governabilidade for
tratado a partir da nog¢ao que trabalhamos aqui, ou seja, as condicdes institucionais
para a legitimidade do Estado (Nogueira, 2011) ndo poderiamos deixar de reconhecer
os beneficios trazidos pelas instancias participativas.
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Os Planos e os momentos do Conselho demarcariam o lugar desses aparatos
na governabilidade das politicas publicas, ora como elemento facilitador, ora como
entraves. De alguma forma, podemos perceber que em relacdo a eles, o executivo
passou a ter nesse espago mais um local de intervengdo e atuacdo. No cotidiano do
conselho porém esse espaco nao conseguiu incidir permanentemente por meio de
controle social e 16cus de didlogo para a construgdo de politicas. Ou seja, passou a ser
um espago ecumenico do que propriamente uma institucionalidade de decisdo sobre a
politica.

Apesar disso, algumas tematicas sdo destacadas como momentos em que o
Conselho conseguiu atuar de forma incisiva para a modificagao da atuacao do Estado.
Elas estdo relacionadas ao enclausuramento de criangas e adolescentes € com politicas
de protecdao especial. Nesses temas o conselho foi um elemento considerado nos
debates sobre a gestdo administrativa e criaram espago de apoio politico para a
legitimidade governamental.

O artigo buscou assim responder a questdo: quando o Conselho de Politicas
Publicas ¢ um ator na governabilidade? Pelas analises realizadas € possivel perceber
que o Conanda pouco interferiu nos planos quando esses nasceram no executivo.
Entretanto, foi um local de aprovagao e isso pode ser uma demarcagdo para fungdes
do Conselho. Quando nasceu dele a proposta de um plano inovador, como foi o caso
do Plano Decenal, verificou-se entraves por parte do executivo, pois com sua
aprovacao poderia dar margem para uma maior autonomia do Conselho e
consequentemente projetar o espaco como fonte de novas demandas sociais que o
Estado passaria a ter que responder. Assim, o Conselho passou a ser uma dimensao
considerada na governabilidade dessas politicas, mas ainda de maneira timida e em
alguns casos protocolar.

Enfase diferenciada ¢ dada para as aprovagdes das resolugdes em relagdo aos
temas do enclausuramento de criangas: “Plano Nacional de Promoc¢ao, Protecdo e
Defesa de Criangas e Adolescentes a Convivéncia Familiar ¢ Comunitaria” ¢
“Nacional Socioeducativo — SINASE”. Esses casos retratam tematicas tradicionais no
campo de defesa da crianca e do adolescente, pois em sua maioria eram agdes
voltadas para uma parcela pobre de protecao da sociedade contra um mal relacionado
a elas. Ambos sdo assuntos em que a representagdo social da infancia na sociedade
esta em evidéncia. Por isso, retratam papéis sociais e culturais que os governos nao
gostam de mexer, pois em alguns casos podem ter efeitos eleitorais. Nessas tematicas
o Conselho foi um agente importante de inovagdes, mas principalmente, foi € vem
sendo local de protecao de conquistas trazidas pelo ECA.
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' Chamamos de ciclo fordista o momento de disputa em que Estado, capital e trabalho
pactuam padrbes de funcionamento que deram bases para a formag¢ao do Estado de Bem-
Estar Social.

" O Decreto 99.710/90 promulgou a Convengéo Internacional no territorio nacional.

" O conceito de campo esta sendo tratado na perspectiva de Bourdieu (2010) no sentido de
intitular uma formagao social com linguagens proprias. A pesquisa que esse artigo é parte
analisa as relagbes entre esse campo discursivo e a comunidade de politicas publica em
torno do tema.

Y Destaca-se a Pastoral do Menor que foi uma das mobilizadoras de Criancas e
Adolescentes o0 que resultou nos encontros nacionais de criangas e adolescentes em
situagdo de rua (1° em 1986, 2° em 1989, 3° em 1992, 4° em 1995, 5° em 1998). Fonte:
http://www.forumdca.org.br/historia

¥ Destaca-se o Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua, nascido em 1985 e
organizador dos Encontros Nacionais de Meninos e Meninas de Rua. Fonte:
http://www.forumdca.org.br/historia

' Representados principalmente pela Fundagdo Centro Brasileiro para a Infancia — FCBIA
que sera abordada mais a frente.

" “United Nations International Children's Emergency Fund - UNICEF’

" Trata-se do artigo 227 que sera apresentado posteriormente.

™ O artigo 227 da Constituicdo Federal aponta que “é dever da familia, da sociedade e do
Estado assegurar a crianga, ao adolescente e ao jovem, com absoluta prioridade, o direito a
vida, a saude, a alimentagdo, a educagdo, ao lazer, a profissionalizagdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitéria, além de colocéa-los
a salvo de toda forma de negligéncia, discriminagao, exploragado, violéncia, crueldade e
opressao”.

* De acordo com o Estatuto da Crianga e Adolescente (ECA) séo direitos fundamentais: Do
Direito a Vida e a Saude (Arts. 7° a 14), Do Direito a Liberdade, ao Respeito e a Dignidade
(Arts. 15 a 18), Do Direito a Convivéncia Familiar e Comunitaria (Arts. 19 a 52), Do Direito a
Educacao, a Cultura, ao Esporte e ao Lazer (Arts. 53 a 59) e Do Direito a Profissionalizagao
e a Proteg&o no Trabalho (Arts. 60 a 69).

¥ Essa é um dos motivos para uma disputa estabelecida nessas politicas entre a Assisténcia
Social e os Direitos Humanos.

*''O Conselho Tutelar, inovagéo trazida pelo ECA, é um 6rgéo néo jurisdicional e autondmo,
pois nao pertence a estrutura do judiciario e nao existe hierarquia entre ele e os outras
instancias de poder, como o executivo, por exemplo. Seria uma forma de intervengao nas
estruturas de poder, ja que ele pode intervir no ambiente privado da familia, desde que
constatadas situagdes de violéncia contra a crianga, e no poder publico, pois pode requerer
servigos de politicas sociais para a garantia dos direitos. Essa estrutura é encontrada
somente no nivel municipal e, por isso, ndo sera trabalhada no contexto desse artigo, mas
demonstra a preocupagao citada anteriormente de consolidar aparatos publicos de
intervencao (CASTRO; NASCIMENTO, 2008).
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