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Formulagao da Politica Publica a partir de um Conselho Nacional dos
Direitos: O caso do Sistema Nacional Socioeducativo — SINASE

Resumo:

O processo de formulagdao do Sistema Nacional Socioeducativo -
SINASE (Lei 12.594/12) é tratado nesse artigo como exemplo de efetividade
das instituicbes participativas que permite compreender encontros entre
participagdo social e politicas publicas. Alguns fatores influenciaram sua
elaboracao: (1) defesa contra as investidas em prol da redugdo da idade
penal; (2) novos procedimentos para o julgamento de infragdes juvenis e (3)
as constantes rebelides e a crise nas FEBEMS a época. Nesse contexto, o
artigo discute a relagdo do Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente — Conanda com os gestores do Executivo e do Judiciario. Nesse
sentido, questiona-se sobre o lugar desse Conselho na formulagdo dessa
politica publica. Duas frentes de andlise serdao problematizadas: 1) O
conselho como responsavel por pautas eleitoralmente polémicas e 2) O
conselho como produtor de inovagdes para as politicas publicas.
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Introdugao:

Os Conselhos sado novidades institucionais fundamentadas no
principio constitucional da participagdo social e regulamentados, pos-
constituinte, pelas normatizacbes especificas das politicas publicas. Eles
nascem em contextos institucionais existentes (policy feedback) e sao
influenciados pelos projetos politicos (DAGNINO et al., 2006) governamental
do momento. Sao mais uma das estruturas para a difusa tomada de decisao
no ato da formulagdo da politica publica. Nesse sentido, Monteiro (2007, p.
269) aponta que “a politica publica € o output de um processo decisorio
interorganizacional’. Assim, a formulagdo n&do € algo racionalmente
construida e controlada desde o seu planejamento. Em certos casos, esse
processo recebe aportes de diferentes atores e é construido no decorrer do
préprio processo.

No caso em tela, o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente - Conanda sera tratado como uma institucionalidade estatal
hibrida formada por governo (sociedade politica) e sociedade civil, mas com
condicdes de influenciar o processo de tomada de decisdo. Portanto, ele ndo
quebra a relativa autonomia do Estado, mas pode colaborar no processo de
formulagdo. Convive, portanto, com outras estruturas estatais, como a propria
burocracia. Ele é, por sua vez, mais uma das organizagdes no processo de
formulagao da politica e de mudancas institucionais. Nao o faz isoladamente
e muito menos descolada das outras agéncias estatais, mas em certos
contextos assume uma posi¢cao destacada.

Tentando compreender o processo de transformacao institucional, o
neoinstitucionalismo tem, atualmente, uma de suas preocupag¢des em tentar
responder o porqué e o como que diferentes preferéncias sao transformadas
em uma resultante. A partir de seu pressuposto de que uma sociedade divide
desigualmente1 0 poder entre os grupos e atores sociais, questiona-se como
que alguns desses grupos se fortalecem na defesa de seus argumentos e
outros abrem mao de suas visdes (em alguma medida) para transformar ou

criar uma determinada institucionalidade. Se pensado a partir desse viés, as

' Essa nogao estabelece um contraponto a corrente pluralista que “concebe a distribuicdo do
poder como um aspecto mais ou menos permanente das sociedades, especialmente as de
democracia liberal” (ROCHA, 2005, p. 12).



instituicbes poderiam ser tomadas como um agente neutro nesse fogo
cruzado entre os grupos e atores sociais. Todavia, elas sdo centrais na vida
politca. Sao uma ‘variavel estruturante’ dos processos e dos
comportamentos politicos (STEINMO, 2001) ou cenarios para as disputas
entre esses poderes tidos como desiguais.

Outro ponto caro nessa vertente de estudo € a compreensao de que
as instituicbes nascem em contextos historicos determinados e, portanto, sao
influenciadas pelas politicas anteriores (policy feedback). Isso ocorre desde o
nivel da aprendizagem, do que ou de como (nao) fazer. Nessa forma de ver,
os fatores enddégenos ganham peso nas explicagdes das mudangas das
estruturas institucionais, deixando de lado uma visdo society-centered
“segundo as quais a acgdo estatal seria resultado de fatores exdgenos a
dindmica interna das instituicoes estatais” (Arretche, 1995, p. 54).

Diante dessas premissas, os aparatos estatais voltam a ser locus
privilegiado de anadlise dos estudos neoinstitucionalistas e aqui os Conselhos
sao tomados como pertencente ao Estado. Entretanto, atualmente, ao invés
de focar unicamente na forma como essas estruturas institucionais estatais
atuam (state-centered), desenvolve-se estudos polity-centered nas quais,

suas premissas, segundo Arretche (1995, p. 56), séo:

i) as burocracias passam a ser tanto as eleitas quanto as
indicadas; ii) a analise da formagao histérica do Estado
nacional é importante para que se observe o carater e a
natureza do conjunto das estruturas politicas (estatais e
partidarias), iii) as formas histéricas de interagdo entre
estrutura estatal e instituicdes politicas explicam a natureza
das instituicdes presentes e, finalmente, iv) a forma pela qual
tais estruturas condicionam as identidades, objetivos e
capacidades dos grupos sociais envolvidos na formulagao de
politicas passa a ser relevante.

A partir dessas premissas, a mudanca institucional passa a ser um
intricado jogo nos aparatos estatais resultante da relagdo sociedade civil,
sociedade politica e burocracia. Nessa leitura, os processos de mudanca
institucional podem ser momentos para compreender encontros entre a
participacao social e as politicas publicas, uma vez que lancam luzes sobre
os atores sociais e sobre as estruturas dentro de um cenario institucional e de

controle social sobre o Estado.



O presente estudo opta por uma perspectiva polity-centered na qual
busca “equilibrar o papel do Estado e da sociedade nos estudos de caso,
concebendo que o Estado é parte da sociedade e pode portanto, em certos
casos, ser influenciado por ela em maior grau do que a influencia” (ROCHA,
2005, p. 16). Assim, busca compreender o lugar do Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente - Conanda na formulacdo das politicas
publicas voltadas para o adolescente infrator.

Diante disso e como secado final, duas linhas de analise sao
problematizadas: a primeira, na qual ele foi responsavel por assumir pautas
eleitoralmente polémicas; e a segunda, o Conselho como produtor de
inovagdes. Inicialmente, o texto versara sobre a institucionalidade do Estatuto
da Crianga e do Adolescente — ECA (Lei 8.069/90) e do Conselho Nacional
dos Direitos da Crianga e do Adolescente - Conanda. Em seguida, abordara o
desenvolvimento histérico do tema, a partir das organizagbées federais
responsaveis pela formulagao das politicas para atendimento do adolescente
em conflito com a justica.

A problematizagao do ato infracional cometido por adolescente nao
sera objeto direto desse artigo, mas entende-se que as respostas formuladas
do ponto de vista das politicas publicas sao também resultante de diferentes
visdes sobre o lugar da infancia na sociedade. Concepgbes baseadas em
uma perspectiva repressao/puni¢ao ainda influenciam o debate e a opinidao
publica, quando principios socioeducativos e de protegao integral demarcam
o horizonte pdés-ECA. Essa lei condiciona as identidades, objetivos e
capacidades dos grupos sociais envolvidos na formulagdo da politica
formando um campo (Bourdieu, 2010) de defesa desses principios. Essas
politicas se configuram como arenas sociais em que as disputas (materiais e
simbdlicas) se dao em torno dos recursos especificos para a decisdo sobre 0
futuro das criancas e dos adolescentes. Elas sdo um sistema estruturado por
posicionamentos sociais, composto por individuos e instituicbes, e em
relacionamento com outros campos: juridico, servigo social, psicologia, dentre
outros.

Como resultado, entende-se que o Conselho, nesse campo,
representa um elemento importante para manter essa agenda viva e assume,

em determinados momentos, a lideranga do processo de decisdo da politica



em detrimento dos fluxos governamentais e das descontinuidades do Estado

brasileiro.

O Estatuto da Crianga e do Adolescente e o Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente - Conanda: mobilizando o campo,

mudando perspectivas e tragando trajetorias

O Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA (Lei 8.069/90) foi
mais um resultado da mobilizagao social na década de 80. Um vasto numero
de profissionais se associou ao debate internacional concomitante em prol de
do reconhecimento dos direitos de criancas e adolescentes. Esse movimento
internacional iniciou com a proclamacgao pela ONU do Ano Internacional da
Criangca em 1979 e foi se desenvolvendo ao longo da década de 80. Ele deu
bases para a criacdo da Convencao Internacional sobre o Direito da Crianca
ratificada em 1989. O processo de assinatura dessa convencdo no Brasil?
possibilitou alteragcbes no marco juridico nacional em relacdo aos direitos da
infancia culminando com a assinatura do ECA que foi a primeira
normatizacao especifica para uma politica publica, apés a Constituicao
Federal.

Internamente, o pais vivia a fase de reinvindicacdo social contra o
Estado militar-autoritario e seu modelo de gestao da politica publica. Grupos
de profissionais apoiavam e compunham uma esfera de debate e incidéncia
sobre o processo constituinte e trouxeram elementos fundamentados no
debate internacional para a redacdo do ECA. Esse movimento era conhecido
como Férum Nacional Permanente das Entidades Nao-Governamentais dos
Direitos da Crianga e do Adolescente (Férum DCA), mas nao se restringia
somente a ele. Essa mobilizagdo tinha como atores destacados aqueles
movimentos associados a Igreja Catdlica®, aos educadores que atuavam com

as politicas*, aos técnicos do sistema de Justica, técnicos das organizagdes

2.0 Decreto 99.710/90 promulgou a Convengéo Internacional no territério nacional.

® Destaca-se a Pastoral do Menor que foi uma das mobilizadoras de Criangas e
Adolescentes o 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



governamentais atuantes na area® e aos profissionais dos organismos
internacionais, principalmente o Unicef®. Essa mobilizacdo social incidiu
diretamente sobre o processo de Assembleia Nacional Constituinte
(PINHEIRO, 2004), fato que introduziu em um artigo o termo “prioridade
absoluta”’ destinado para essa parcela da populagdo, Unica vez em que
aparece essa expressao na Constituicdo Federal. Esses atores e instituicdes
sao 0s responsaveis por sustentar a formacao desse campo das politicas
publicas para a crianga e o adolescente.

O questionamento das instituicbes nascidas no momento anterior,
durante a ditadura, fortaleciam esse clima de descontentamento e unificavam
esse campo a partir da existéncia de um inimigo comum: o modelo
repressivo/punitivo no trato da infancia. Representando esse modelo foi
implementado o segundo Cédigo de Menores (Lei 6.697/79) que alterava o
Cddigo anterior do final da década de 20 (Cddigo Melo Mattos). A lei de 1979
estava vinculada as mudancas institucionais trazidas pela Lei 4.513/64 que
estabelecia a Politica de Bem Estar do Menor - PNBEM. Essa politica criava
o sistema Fundacao Nacional de Bem Estar do Menor — FUNABEM e seus
respectivos correspondentes nos Estados: as Fundagdes Estaduais do Bem-
Estar do Menor (Febem’s). “Ao primeiro, com a fungdo de formulacdo e
implantagédo de programas, coube centralizar a politica nacional do bem-estar
do menor; aos correspondentes estaduais, a execucdo dessas politicas”
(CASTRO; NASCIMENTO, 2008). Nesse cdédigo e leis anteriores o principio
demarcador era a ideia de “situagao irregular’ que por conta da falta de uma
precisdo normativa abarcava inumeras possibilidades na aplicacdo da lei e
dava ao juizado de menores a necessidade da definicdo dos mecanismos
adotados para punigdo ao “menor” delinquente. Essa situagao gerava uma
sobrecarga nesses juizados que se tornavam a instancia de decisédo sobre a
politica social de “cuidado” dos pobres, ou seja, era uma forma de
juridicizagdo da politica social (SILVA, 1996).

O ECA, influenciado pela Convencgao Internacional, nasce com base

no principio da “protecdo integral” que substitui o principio anterior da

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

® «“United Nations International Children's Emergency Fund - UNICEF”

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



situagao irregular. Nessa nova roupagem, a fungdo protetiva passa a ser
responsabilidade da familia, da sociedade e do Estado®. Outra novidade é
que o ECA, diferentemente dos Cddigos anteriores, coloca as politicas
sociais (promogdo de direitos) como forma de garantir os direitos
fundamentais nele estabelecidos® no mesmo grau de importancia das
medidas de protecdo para os vulneraveis. Esses dois elementos subsidiam
principios e valores para a formacdo do campo discursivo contemporaneo
das politicas publicas para a infancia e adolescéncia.

Todavia, a demarcagao central dessas politicas € a busca por
consolidar mecanismos estaveis de intervencgao (social e protetiva) na politica
publica, se valendo principalmente de uma articulagao entre as organizagdes
atuantes nessas politicas, governamentais e/ou n&o-governamentais. Essa
acao encontra tensdes histéricas para a sua consolidagao, pois elas atuaram
com predominio das instituicdes privadas fundamentadas na caridade’™. Em
um pais com pouca tradigao de prestacado de servigos estatais para a parcela
pobre e ndo trabalhadora, essa caracteristica historica demarca fortes
interesses privados associados ao campo.

Como forma de criar essas nogdes publicas e principalmente
desjuridicizar a politica da infancia (NASCIMENTO; ZUQUIM, 2010), o ECA
cria duas instancias de controle social para a aplicacdo e formulagao das
politicas publicas a partir dos seus principios, sdo eles: o Conselho Tutelar'’

e o Conselho dos Direitos.

e} artigo 227 da Constituigao 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 educacgdo, 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, exploragao, violéncia, crueldade e
opressao”.

° De acordo com o Estatuto da Crianga e Adolescente (ECA) sao 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
€ a Protegao no Trabalho (Arts. 60 a 69).

1% Essa é um dos motivos para uma disputa estabelecida nessas politicas entre a Assisténcia
Social e os Direitos Humanos.

" O Conselho Tutelar, inovagao trazida pelo ECA, € um 6rgao nao jurisdicional e autonémo,
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



Os Conselhos dos Direitos sdo ambientes de participacdo social
dentro da institucionalidade estatal e reproduzidos em todas as unidades
federativas.

O Conselho Nacional do Direito da Crianca e do Adolescente -
Conanda, foco desse artigo, € o 6rgdo que controla e delibera sobre a
Politica Nacional de Atendimento dos Direitos da Crianga e do Adolescente’.
Ele foi criado pela Lei 8.242 em 12 de outubro de 1991, mas iniciou suas
atividades somente em 1993. A primeira assembleia ordinaria foi em 08 de
margo de 1993 e ja nesse momento foi discutida a proposta de criacéo de
uma comissao para debater o tema do ato infracional na estrutura do
Conselho.

Atualmente, a lei de criagdo do Conanda esta regulamentada pelo
Decreto n. 5.089 em 20 de maio de 2004. Ele esta disposto como 6rgao
colegiado da Secretaria de Direitos Humanos que, por sua vez, é ligado a
Presidéncia da Republica, mas anteriormente esteve vinculado ao Ministério
da Justica. Lima (2009, p. 49) aponta essa vinculagdo como uma evolugéo,
pois desde a | Conferéncia Nacional do Direito da Crianga e Adolescente
(1995) deliberou-se sobre a proposta de vinculagdo em algum 6rgao da
Presidéncia.

Esse Conselho deliberou 150 vezes' ao longo de sua histéria. O
periodo de maior quantidade foi nos dois primeiros anos de existéncia do
Conselho (1993 e 1994) com um total de 39 resolugdes. Entretanto, se
compararmos os periodos posteriores, FHC e Lula, tem-se certa equivaléncia
na quantidade de resolugdes aprovadas, 31% e 38% respectivamente.

O Conanda, sendo uma estrutura vinculada ao executivo, ndo deixou
de sofrer com os projetos politicos hegemdnicos de cada governo. Exemplo
disso s&o os planos desenvolvidos ou ratificados por esse Conselho ao longo
do tempo. Marques (2008) aponta que o Plano Basico de Ac¢ao para a
Protecao da Crianga e do Adolescente, datado de 1993, tinha uma leitura
“estadofébica”, por ainda ser marcada pelo momento da redemocratizacao e

contra os perigos do autoritarismo estatal. Ja em 1996, entra em vigor outro

demonstra a preocupagao citada anteriormente de consolidar aparatos publicos de
intervencao (CASTRO; NASCIMENTO, 2008).

12 Descrigao que aparece no Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei 8.609/90), Artigo 88,
Inciso Il.

3 Contagem até o més de outubro de 2012.



plano: Plano Nacional de Agédo para a Atencao Integral a Crianga e ao
Adolescente. Esse periodo coincide com o primeiro mandato do presidente
Fernando Henrique Cardoso em que criou-se a Comunidade Solidaria e
alterou-se o eixo das relagbes Estado-sociedade, enxergando as
organizagbes da sociedade como bragos operativos da politica social.
Conforme Marques (2008, p. 127)

... 0 Plano de 1996 fez uma mudanca em relacdao ao Plano
Basico de Acao 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 organizagbes nao-governamentais, dentro de trés
grandes estratégias para o desenvolvimento brasileiro:
construcdo de um Estado moderno e eficiente, reducao dos
desequilibrios espaciais e sociais e modernizagao produtiva e
insergao 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 como lugares para buscar sinergias. Foi o periodo de
estruturagdo da visdo da democracia gerencial (TATAGIBA, 2003) que gerou
nesse campo de politicas publicas, caracterizado pelo forte interesse privado
e de responsabilidade social, iniciativas para reduzir a dimensao do conflito
nos espacos de deliberagdo 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 maneiras publicas de
atuacao.

A partir da entrada no poder de um governo com tendéncias mais
fortes do projeto politico democratico-popular (DAGNINO, 2006) e mesmo
com uma visdo de administragao publica societal (PAULA, 2008) foi possivel
criar condi¢des para um dialogo mais virtuoso entre sociedade civil e governo
e enfrentar pautas historicas nesse campo, por exemplo, a questdao do
adolescente em conflito com a lei.

No final do governo FHC e inicio do governo Lula, o Conanda tinha

como norte buscar formas de integracdo da politica publica, tanto que as



deliberacbes da IV Conferéncia Nacional do Direito da Crianca e do
Adolescente (2001) visaram tragar diretrizes para a politica de atencgéo
integral a infancia e a adolescéncia. Essas formas de diretrizes encontram
baixa aderéncia na compreensao do lugar dessas politicas no Estado™. Elas
ainda sao demarcadas pelos temas relacionados ao enclausuramento de
crianga, em sua maioria pobre, e aventa-se que o0 passo da integragao nao
ocorreria sem antes enfrentar suas grandes areas historicas. Portanto, nessa
mesma época, ganham forga estratégias mais efetivas para normatizar a
questdao do acolhimento institucional de criangcas e adolescentes (Plano
Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitaria) e o adolescente em conflito
com a justica (Sistema Nacional de Medidas Socioeducativa — SINASE),
ambas resolugdes do ano de 2006. A proxima secao se debrugara sobre
essa agenda do ponto de vista das instituicdes publicas voltadas para o seu

atendimento e sua relagéo ao longo do ciclo de vida do Conanda.

As medidas socioeducativas no processo decisério interorganizacional:
Agenda, mudanca institucional e continuidade

O Cddigo de 1927 ja trazia em seu texto elementos para a questédo da
delinquéncia infanto-juvenil, mas ele tinha uma maior concentragdo em
politicas assistencialistas para prevenir a sociedade dos futuros problemas.
Essa era uma visao influenciada na eugenia, na qual buscava retirar as
criancas dos lares que nao apresentassem condi¢cdes adequados para a sua
educacado. Existia margem para o tratamento inquiridor e de culpabilizagao
dos pobres por sua pobreza. A acido naquele momento era prioritariamente
privada e demarcada pela caridade, por isso, certa consolidacao de servigos
nao-governamentais nesse campo. Ocorre que criangas abandonadas e
pobres movimentam as rodas da caridade, enquanto o “menor” delinquente
passa a ser um problema sem rentabilidade. Como resultado, o Estado
passou a assumir o problema com essa parcela da populagdo que ninguém
quer (NASCIMENTO, ZUQUIM, 2010).

Cria-se entao o primeiro Servico que buscou centralizar e responder a

essas demandas sociais. Foi durante o Estado Novo, em 1941, que criou-se

" Nao sera objeto do presente artigo, mas houve ao longo da histéria do Conanda uma
disputa demarcada entre Assisténcia Social e Direitos Humanos para protagonizar a area.



o Servico de Assisténcia ao Menor (SAM) no Ministério da Justica e dos
Negdcios Interiores. Esse servico ndo logrou éxito, pois nao conseguiu
atender todo o territério nacional. Ele foi extinto em 1964 com a chegada do
regime militar-autoritario quando criou-se também a FUNABEM que ja
apresentamos.

Ha controvérsias sobre a extingdo do SAM e a criacdo da FUNABEM.
Costa (1998) aponta que a lideranga de Dom Helder Camara e um grupo de
trabalho formado por representantes da sociedade civil e funcionarios
publicos produziu bases para a criagdo da FUNABEM. Ja Pinheiro (2006) cita
que a PNBEM foi elaborada na Escola Superior de Guerra. Independente da
forma do seu nascimento a FUNABEM se valia de um modelo centralizado de
decisao da politica nacional de atendimento ao adolescente infrator sendo a
execucao descentralizada.

Esse modelo centralizado foi motivo de muitas criticas ao longo do
processo de redemocratizacdo. Como contraponto foi buscado formas
descentralizadas de implementacdo da politica, institucionalidade que
conviveu com uma falta de adaptacdo dos entes subnacionais para o
enfrentamento de suas questdes publicas. Essa é outra fonte de tenséo entre
o desenho da politica e a formulacao realizada por um Conselho em nivel
federal. Voltaremos nesse ponto posteriormente.

Em 1975 foi realizado um trabalho pela Comissao Parlamentar de
Inquérito da Camara dos Deputados, chamada a CPI do Menor. O relatério
dessa Comissao tinha como subtitulo: “Relatério da Comissdo Parlamentar
de Inquérito destinada a investigar o problema da Crianga e do Menor

carente do Brasil”. Em seu diagnéstico apontava para

as excepcionais dimensdes e periculosidade imanentes da
realidade do menor desamparado, num pais
predominantemente jovem, em cuja populagao global de 110
milhdes de habitantes compreende-se o impressionante
segmento de 52,6% desse total na faixa etaria de 0 a 19
anos.

A CPI também reconheceu a incapacidade da Funabem em
enfrentar a problematica nacional dado o crescimento
demografico e a magnitude do problema” (Camara dos
Deputados, 1976, p. 17 e 49)".

1 Documento disponivel em

http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=66908&tp=1 acesso em 11 de
margo de 2012
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Com base nesses diagnosticos promulgou-se, em 1979, o 2° Cadigo
de Menores. Permaneciam, nos discursos, no entanto, a divisdo crianca x
menor e a associagdo deste ultimo a marginalidade, a delinquéncia e a
mendicancia. Esses e outros denominativos associados a crianga pobre
foram substituidos por um unico “crianga em situagéo irreqular” e foi mantida

a prevaléncia de um modelo correcional-repressivo (FRANCISCHINI, 2006).

Historicamente, no caso brasileiro temos como pano de fundo
a necessidade de reservar ao “menor’ considerado
perturbador da ordem social espagos que pudessem “cura-lo”.
Esse processo de reestruturacdo do “menor” passa pela via
dos internamentos. As criancas e adolescentes eram
“separados” e enviados aos locais responsaveis por sua
recuperacgao e restituicdo dentro dos padrbes normais da vida
social. (CASTRO; NASCIMENTO, 2009, p. 221)

Até aqui é possivel compreender o histérico das agdes em relagao a
assisténcia ao menor antes do periodo da Constituicido. Como foi falado, o
periodo da Constituicdo buscou romper com esse modelo de politica
agravado pelas constantes rebelides no sistema destinado a internagao do
adolescente infrator e pelo aumento do niumero de criangcas e adolescentes
nas ruas das cidades. Esse foi um movimento frutificado no interior da
sociedade civil em contraponto ao modelo de Estado anterior. Movimentos
sociais e mobilizagbes geraram assim inuUmeras experiéncias de influéncia
sobre o processo de producao constitucional.

A partir do Férum DCA, como falamos, foi possivel criar um espaco de
troca de conhecimento das entidades e de pressdo politica na assembleia
nacional constituinte. Junto com esse Forum surge, em 1988, outra
instituicdo que congrega os dirigentes estaduais das Febems que se
envolveram no fim do Cédigo de Menores e da PNBEM. E o chamado Férum
Nacional dos Dirigentes Estaduais de Politicas para a Crianga e o
Adolescente (FONACRIAD) formado por agente localizados no fogo cruzado
entre o campo de politicas publicas mais avancadas e a institucionalidade
conservadora.

O processo para a institucionalizacdo do ECA ao longo da década de

1980 passa a ser uma fonte para questionar a burocracia publica existente
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para o atendimento da crianga e do adolescente. Tanto é assim, que trés
meses antes do Estatuto ser assinado, o entdo Presidente Fernando Collor
de Melo decreta, por meio da Lei 8.029/90, o encerramento da FUNABEM e a
criacdo da Fundacdo Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia —

FCBIA. As atribuigdes dela, segundo Marques (2008, p. 99) eram:

formular, normatizar e coordenar a politica de defesa dos
direitos da crianga e do adolescente e prestar assisténcia
técnica a orgaos e entidades que executam essa politica.
Manteve a execucao direta de servicos herdados da Funabem
nos estados do Rio de Janeiro, Pernambuco e Minas Gerais.

Mais uma vez as acdes desse novo aparato burocratico se davam em
“toneis” velhos. A estrutura do FBCIA foi herdada da velha FUNABEM,
apesar de ter fungdes novas. Essas fungdes se chocariam poucos anos
depois com uma instituicdo nascente: o Conanda. Exemplo disso sdo as
discussoes realizadas ao longo das primeiras assembleias do Conselho para
discutir onde ele seria alocado: no FBCIA ou em outro Ministério (atas da 2°
até a 7° assembleias do Conanda'®). Para além das rivalidades com o
Conselho, as descontinuidades administrativas e a falta de legitimidade
politica foram marcas do FBCIA, mas nao serao detalhadas aqui.

O poder legislativo foi também um ator na composigdo desse campo,
pois, em 1993, foi criada a Frente Parlamentar pelos Direitos da Crianca,
instituida por iniciativas de parlamentares de todos os partidos. Essa era uma
tentativa de superar possiveis diferengas partidarias e ideolégicas em prol da
defesa dos direitos das criancas.

O Forum DCA na fase inicial do ECA, chamada de estadofébica,
passou a ser uma fonte de estudos e apresentacdo de alternativas para
algumas questdes afeitas a area da infancia. Nesse momento o UNICEF foi
um grande apoiador dessa iniciativa'’. Esse momento produziu propostas

iniciais inclusive para o tema das medidas socioeducativas. A mobilizacdo

' Na 7° Assembleia Ordinaria (14/09/93) o Conselho emite a Resolugédo n. 10 que “Define a
vinculagdo do CONANDA, da Secretaria Executiva e do Fundo Nacional da Crianga e do
Adolescente, seja em um Unico érgédo do Governo Federal, e solicita uma definitiva solugéo
para o assunto aos Ministros da Justica e do Bem-Estar Social’.

7 Pesquisadores da area apontam que esse fortalecimento do UNICEF se deu a partir do
esvaziamento dos aparatos nacionais vistos como fonte de corrupg¢ao pelo entdo governo
Collor de Melo (SCHEINVAR, 2009).
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desses atores continuou com a producido de novas pautas, independente da
conquista anterior dada pela a aprovacado do ECA.

Todavia, ainda faltava um espaco de debate mais ampliado que
pudesse aglutinar esses atores e as produgdes vindas do governo. Espacgo
esse que sO pbébde ganhar forma quando o Conanda foi instituido em 1993.
Inicialmente, como dito, uma marca desse Conselho foi a tensao na definicao
do que era sua funcéo e o que era funcao do FCBIA.

Essa duvida sobre a fungdo do Conselho continuou ao longo dos
governos seguintes de maneira que foram feitos quatro decretos para alterar
0 seu posicionamento: “Decreto n° 408, de 27 de dezembro de 1991, que
sofreu diversas alteragdbes de 1992 até 2003, sendo modificado
completamente pelo Decreto n° 5.089, de 20 de maio de 2004, durante o
governo Lula” (MARQUES, 2008, p. 104).

Como falamos, desde a primeira assembleia do CONANDA a questao
das medidas socioeducativas apareceu. Mas, a proposta daquela reuniao de
criar uma comissao para discutir o assunto somente foi retomada em 1994
com a ampliacdo do debate sobre a redugdo da maioridade penal no
Congresso18. Essa relagao entre o ataque a maioridade penal e a defesa dos
principios dos direitos da crianga e do adolescente € uma ténica no historico
de atuacao desse campo de politicas publicas. Na 7° assembleia do Conanda
(14 de setembro de 1993), por exemplo, o Vice-presidente do Conselho na
época, inicia a reunido enfocando os constantes ataques que a maioridade
penal vem sofrendo, discussdo que vai reaparecendo em diversas reunides
do Conselho.

Em 1994, o Conselho discutiu algumas vezes sobre a violéncia em
unidades de internacdo do Distrito Federal, do Espirito Santo e do Mato
Grosso levando uma conselheira da Sociedade Civil a declarar em
assembleia que “essa matéria seja prioridade do Conanda, no ano vindouro,
a fim que seja tratada de forma global a tematica que cuida do adolescente
autor de ato infracional” (Ata da 19" assembleia do CONANDA de 17 a 19 de

'® Ata da 11° Reunido do Conselho realizada em 08 e 09 de fevereiro de 1994 com a
presencga dos Deputados da Frente Nacional de Defesa da Crianga e do Adolescente: Dep.
Rita Camata e o Dep. Laerte Bastos que foram ao Conanda para expor as defesas feita pela
Frente contra as propostas de alteragdo constitucional e pedir apoio e articulagédo para
defender a temética.
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outubro de 1994)'. Ao final desse ano, muda-se também o governo,
entrando FHC e alterando a maneira como a politica social passou a ser

conduzida, como ja falado. Segundo Marques (2008, p. 113, grifos nossos)

A visao de politica integrada - aspiragcdo do UNICEF, do CBIA
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 criancas e adolescentes envolvidos no trabalho
infantil.

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

Diferentes fontes de pressao 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
o6rgdo ecuménico, ndo € um o6rgao propriamente que se possa chamar
governamental” (Entrevista concedida para Marques, 2008).

Mesmo com a alegacao de poucos resultados atribuida ao Conanda,
suas resolucdes, em 1996, tiveram como foco prioritario o eixo “Adolescente
Autor de Infragdo e Aplicagdo dos Medidas Socioeducativas”®. Assim, a
agenda continuou sendo trabalhada por ele, pelo Forum DCA, pela Frente
Nacional DCA. Além disso, essa prioridade foi concretizada pela criagao de
um grupo de trabalho para conceber um projeto politico-pedagogico para a
execucao das medidas socioeducativas.

A priorizagao desse tema naquele ano resultou na criagdo de uma
mesa tematica sobre ato infracional e medidas socioeducativas na |l

Conferéncia Nacional do Direito da Crianca e do Adolescente (realizada em

¥ Nessa assembleia foram feitas quatro resolugdes sobre as condigbes do atendimento
socioeducativos nos estados citados (Res. 31, 32, 33 e 34 todas de 19/10/1994). Entretanto,
essas resolugbes ainda tem um carater denunciativo, algo que sera diminuido
Eoosteriormente com a chegada do Conselho dos Direitos da Pessoa Humana (CDPH)

Foram decididas quatro resolugdes sobre o tema: resolugao n. 44, 45, 46 e 47.
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1997). Foram tiradas vinte deliberagbes para esse tema, bem como
posicionamentos e mogdes dos participantes contra as investidas de reducao
da maioridade penal no Congresso.

A estrutura do executivo federal passou por inUmeras mudangas em
relacdo a definicdo do gestor da politica publica para a crianga: em 1995, foi
criada a Secretaria dos Direitos da Cidadania, que concentrou parte das
politicas publicas para a crianga e o0 adolescente; em seguida, foi assinado
um protocolo de atribuicbes e competéncias entre essa secretaria e
Secretaria de Assisténcia Social do Ministério da Previdéncia e Assisténcia
Social para delimitar fungdes entre os dois 6rgaos; e em outubro de 1995 foi
criado o Departamento da Crianca e do Adolescente — DCA no ambito do
Ministério da Justica.

Esse departamento passou a ser um canal de didlogo permanente,
produtivo mas com tensdes com o Conselho. A sociedade civil nesse
conselho também continuou a promover inumeras discussdes e elaboragao
de propostas tanto nas organizagdes atuantes no Conselho?', quanto no
proprio Forum DCA. Estabelece-se assim tensao que sera uma tonica nesse
campo entre a criagao de uma institucionalidade publica e a agao propositiva
e organizada da sociedade.

Aquele departamento passou a tomar uma série de decisdes em
relacdo ao tema da aplicacdo das medidas socioeducativas levando ao
conhecimento do Conselho: na assembleia de 05 de maio de 1997%, o
presidente do Conselho e Ministro da Justiga Milton Seligman informou que
‘o Plano de 1997, centrado no adolescente infrator, somente apoiara
programas estaduais avalizados pelos Conselhos de Direitos”; Em junho®, a
diretora do DCA trouxe ao Conselho a informacao de que foi constituido um
grupo de trabalho para auxiliar na avaliagdo do atendimento sdcio-
pedagdgico ao adolescente infrator. Esses fatores demonstram a producao
de resultados produzidos em diferentes organizagdes ja que foram propostas
advindas da burocracia. Entretanto, naquele ano outras frentes de resposta

nasciam, tendo como alvo o enfrentamento das investidas em favor da

2 Destaque para a Associagéo Brasileira de Magistrados e Promotores de Justica da Area
da Infancia e Adolescéncia — ABMP e a Associagao Nacional dos Centro de Defesa de
Criangas e Adolescentes — ANCED.

*2 Ata 43° Assembleia do CONANDA.

2 Ata da 44° Assembleia do CONANDA, realizada em 2 e 3 de junho de 1997.
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reducdo da maioridade penal. Rememorando esse momento, um

entrevistado cita:

La atras, quando o secretario de direitos humanos era o Dr.
José Gregorio, ele virou para o Conanda e disse: - Olha, nao
tem mais como nds barrarmos as propostas. Vai passar o
rebaixamento da idade penal. Entdo, a gente tem que ter uma
proposta, ndo da para ficar s6 na defesa. (Entrevista
concedida ao pesquisador)

Nesse mesmo ano foi constituido um grupo de trabalho pelo
Ministério da Justica sendo demandado para o desembargador do Estado de
Santa Catarina, Anténio Fernando do Amaral e Silva, a elaboragdo de um
anteprojeto de lei que buscasse o aperfeicoamento do processo de aplicagéao
e execugdao das medidas socioeducativas nos ambitos do judiciario e do
executivo (dados levantados por meio das entrevistas). Essa discussao era
em relagdo a maneira de se aplicar os responsabilizacdes presentes no ECA,
demanda vinda principalmente do Sistema de Justica. Assim, duas acodes
comecgam andar simultaneamente, as vezes de maneira dependente e outras
autbnoma, uma que pensa o projeto politico-pedagdgico e outra em um

projeto de lei. De acordo com um entrevistado:

tinha uma grande discussao que era a seguinte: o que esta no
Estatuto é auto aplicavel ou ele precisa de regulagéo? Eu até
entendo que isso esta claro. Mas, na pratica os participantes
do Sistema de justiga insistiram muito de que precisava
regulamentar algumas coisas. Eles estavam do lado de tentar
garantir o direito de criangcas e adolescentes. (Entrevista
concedida ao pesquisador)

Silva (1996) aponta essa concepgao ao estudar a pratica de uma
vara da infancia na década de 1990. Além dessa amplitude, a autora aponta
a divergéncia entre interesses dos promotores e juizes na disputa pelo ato
infracional. Aqui o Conselho, bem como a organizagao representativa desse
segmento, passa a ser fontes de didlogo para a alteragdo normativa
incentivada pelo préprio sistema de justica. Em sintese, aquele texto
produzido pelo desembagador foi a primeira iniciativa de criacdo de inovagao
institucional para acrescentar uma normatizacido ao sistema socioeducativo

algo que foi aprovado somente nove anos apds esse primeiro momento pela
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Lei 12.594/12. Entretanto, esse texto ainda vinha por uma via tecnicista, pois
foi demandado pelo Estado e executado por um técnico. Em contraponto a
isso, voltam a existir iniciativas mais ampliadas de discussao na qual o
Conselho e as outras institucionalidades presentes nesse debate ganham
destaque.

Nos anos seguintes essa tematica passa a receber a atuagcéo de
novas institucionalidades: o Conselho de Defesa dos Direitos da Pessoa
Humana (CDDPH) do Ministério da Justica e a Comissdao de Direitos
Humanos (CDH) da Camara dos Deputados. Outro fato importante desse
momento foi a aprovagao do | Plano Nacional de Direitos Humanos - PNDH,
trazendo a tematica do ato infracional para a conjungdo dos direitos

humanos. Segundo Marques (2008, p. 124)

A Comissao de Direitos Humanos da Camara dos Deputados
exerceu um papel importante na aglutinagdo de novos atores
institucionais ou individuais em torno da questdo do
adolescente em conflito com a lei, recebendo denuncias de
entidades nao-governamentais do atendimento socioeducativo
em algumas unidades da federagdao e pautando o governo
federal em diversos momentos.

Em 2001, essa comissao ganha um protagonismo ao promover a IV
Caravana Nacional de Direitos Humanos que investigou a situacdo de
adolescentes privados de liberdade nas Febems das unidades federativas®.
Eram diversas denuncias de defensores dos direitos humanos sobre a
precaria situacdo desses adolescente e das entidades voltadas para o seu
atendimento.

Ja a CDDPH foi um nucleo de recebimento de denuncias sobre essa
mesma situagcao precaria. Ele tinha um perfil mais voltado para a apuragao
das denuncias (MARQUES, 2008), enquanto o Conanda passou a ser o
formulador da politica. Essa triade de Conselhos e Comissao permitiu manter
a agenda sustentada de forma democratica como pauta para ser denunciada
e enfrentada. Essa sustentacdo se deu em uma interessante

complementariedade, ja que o CDDPH serviu para enfrentar os casos de

2 Mais informagdes em http://www.dhnet.org.br/dados/caravanas/br/ivcaravana.html
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maior repercussao nacional e isso ocultava uma fragilidade do Conanda na
elaboracgao da politica.

O DCA/MJ nesse momento sofria uma crise, pois diversas rebelides
nas Febems estaduais, principalmente em Sao Paulo, congelavam outras
acdes mais propositivas e tornavam o departamento um lugar de
enfrentamento das crises. Em cada rebelido restabelecia-se as disputas entre
os defensores do campo das politicas da infancia e a parte da sociedade que
questionava as conquistas trazidas pelo ECA.

Essa fragilizacdo do DCA deu margens para o Conanda ser um
centro de maior efetividade para a politica. Nesse sentido, e tentando
enfrentar as ineficiéncias do Plano de 1996, o Conselho comeca a buscar
uma ideia de integragao da politica publica. Como falamos, a IV Conferéncia
Nacional (2001) teve como tema: Diretrizes Nacionais para a Politica de
Atencéo Integral a Infancia e a Adolescéncia. Para a area em tela, as
diretrizes buscavam a integracado da politica de atendimento socioeducativo
em um contexto intersetorial e federativo. Nessas diretrizes ainda estavam
demarcadas as campanhas para garantir a manutencdo da idade penal,
fortalecendo a ideia de um sistema contra essas investidas. Nesse contexto,
vale ressaltar a disputa entre a visdo de uma politica integrada, sustentada
pelo Conanda, Foéorum DCA, Unicef, e as politicas focalizadas
governamentais, capitaneadas no Comunidade Solidaria.

Existia, dessa forma, uma tensdo entre as légicas do governo do
momento e sua politica de substituicdo estatal e o enfrentamento da tematica
do servico de atendimento ao adolescente infrator. Essa disputa era sentida
na propria (ndo) valorizagao do espaco do conselho enquanto deliberador da
politica.

Conforme Marques (2008, p. 133),

Coexistiam assim, nesse momento, dois planos paralelos: um
plano integral com orgamento e metas definidas discutido em
planejamento estratégico e em conferéncias, que ficou, no
entanto, no ambito do Conanda e DCA; e o PNDH com acgdes
pontuais, que representava a politica de governo ao se
articular com o Programa Comunidade Solidaria.
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O arranjo institucional do tema do adolescente infrator estava
configurado com os seguintes atores: o Conanda, o Departamento da
Crianca e do Adolescente da Secretaria de Direitos Humanos, o CDDPH, o
Comunidade Solidaria e no legislativo a Comissao de Direitos Humanos e a
Frente Nacional do Direito da Crianga. Essas organizagdes acessam de
maneira diferente, ou com desigual recurso de poder, o processo de decisao.
Decisdo que era tomada de forma difusa pelas diferentes disputas em
relagao a tematica em foco. Mais a frente e analisando dois caminhos para as
analises desse arranjo propdem-se, primeiramente, quando o Conselho foi
um dos responsaveis por assumir pautas eleitoralmente polémicas e quando
o Conselho passou a ser produtor de inovagdes para as politicas publicas.

Em 2000, o DCA/MJ passa a ser estruturado em duas geréncias:
“Geréncia de Adocao e de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente
e Geréncia de Reinsercdo Social do Adolescente em Conflito com a Lei”
(MARQUES, 2008, p. 136). Essa estruturagcao permitiu trazer para a estrutura
do departamento funcionarios capacitados e com leitura sobre o
funcionamento do Estado. Cada geréncia teria uma fungédo destinada a um
servidor do cargo comissionado e vieram especialistas em politicas publicas.
A chegada dessa burocracia permitiu uma conjungéo de aspecto técnicos e
entendimento sobre o Estado, trazido por eles, bem como leitura politica e
entendimento sobre a problematica encontrada no Conselho. Aqui foi o
encontro frutifero entre conhecimentos da burocracia, atores governamentais
indicados e os conselheiros, governamentais e nao-governamentais, com
aportes politicos e compreensio sobre a area.

Apesar disso, esses servicos tinham como caracteristica a
precariedade, por alguns motivos: (1) pela falta de uma sistematica publica
de aprovacédo de projetos para captacdo federal de recursos, (2) uma
indefinicdo sobre as fungdes federativas e (3) visdes repressivas no trato da
questdao. Mesmo com a situag¢ao de crises das Unidades estaduais e com as
investidas pela reducdo da idade penal ndo foram realizadas grandes
alteracgdes e inovagdes até aquele momento o que fragilizava ainda mais a
pauta. Isso demandava do Conanda e das outras institucionalidades esforco
no sentido de conduzir uma inovacdo assentada nos direitos dos

adolescentes contra essas visdes mais coercitivas e punitivas.
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Naquele mesmo ano, a Associagéo Brasileira de Magistrados e
Promotores de Justica da Area da Infancia e Adolescéncia — ABMP levou em
seu Congresso25 o tema da aplicagcdo das medidas para responsabilizacido
do adolescente infrator, buscando construir alternativas para o projeto do
desembargador Amaral que iniciou em 1997.

Na finalizagcdo do segundo mandato do governo FHC, o entdo
Secretario de Direitos Humanos, Sérgio Pinheiro, solicitou diagnésticos sobre
as tematicas de atuagao da secretaria. O DCA, a partir de uma pesquisa do

IPEA, chegou ao secretario com informagdes nada animadoras.

Nos fizemos um diagndstico da defensoria, das delegacias, do
sistema socioeducativo, de varios servicos. Foram oito anos
de nada. E é claro que o Secretario disse: - O que vocés
querem com isso? Querem que eu entregue um relatério de
oito anos de governo e que nés nao fizemos nada? Era isso
que dizia os relatérios. (Entrevista concedida ao pesquisador)

Em 2003, é chegado entdo o novo secretario de direitos humanos no
primeiro governo Lula, Nilmario Miranda. Ele ja tinha se destacado
anteriormente como membro da Comissédo de Direitos Humanos sendo
responsavel por trazer para essa comissao a tematica dos direitos de
criancas e adolescentes. Assim, recoloca o tema como uma prioridade de
governo, assume a presidéncia do Conanda e continua o apoio as iniciativas
que vinham ocorrendo. Esse € mais um fator conjuntural que auxilia o lugar
do Conselho na formulagcao dessa politica.

O novo secretario ndo mudou os nomes dos técnicos do
Departamento dos Direitos Humanos que garantiu uma positiva continuidade
na conducgao dos trabalhos, mas também recebeu criticas por ndo trazer seus
assessores que dariam apoio a sua forma “petista” de governar. Além disso,
os principais conselheiros da sociedade civil envolvidos na tematica ja
estavam no Conselho desde o primeiro mandato do governo FHC e
continuaram até o momento da aprovacao da resolugido em 2006.

Em mais um momento de crises da FEBEM, em 2003, um desses

atores da sociedade civil foi chamado pelo Secretario de Direitos Humanos

% Informacgao coletada em entrevista. 18° Congresso da ABMP realizado em Gramado/RS.
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para ir até a unidade do Distrito Federal acompanhar a morte de um

adolescente interno. Segundo o entrevistado ...

. ho momento de mais uma dessas crises, ele me fez a
proposta de eu ir |a ver a morte de um menino, e ai eu falei na
assembleia do Conanda: - Estda bem vou |3, mas tem uma
coisa que € mais importante do que a gente chorar mais uma
perda, € pegar o material que nds temos ai e que falta, na
verdade, um trabalho de sistematizagdo para que a gente
proponha uma deliberacdo do Conanda. E ai, ele topou na
hora: - Entdo vamos fazer o que tem que ser feito. Entao, tinha
esse ambiente de se construir algo que fosse mais
permanente que reformulasse esse sistema. Nés estavamos
numa crise muito grande, principalmente ameagados com as
constantes propostas de rebaixamento da idade penal tendo
em vista do sistema Febem falido e ainda persistente. Entao,
foi nesse periodo que a gente conseguiu, 2004, 2006, finalizar
todo esse cenario. (Entrevista concedida ao pesquisador)

Diante disso, ja em 2003, foram varias iniciativas e momentos para o
enfrentamento do tema: 1997, projeto de lei do desembargador Amaral e
proposta do grupo de trabalho feita pelo Conanda e DCA; 2000, proposta da
ABMP. Assim, apds essa retomada de 2003, foi criado um grupo composto
por Conanda, FONACRIAD, ABMP e DCA que foi responsavel por duas
acdes: a primeira foi a criagdo de parametros politico-pedagdgicos para os
funcionamento das medidas socioeducativas, a outra foi uma proposta de
projeto de lei para auxiliar os procedimentos de aplicagdo das medidas de
responsabilizacido do ato infracional cometido por adolescentes. Essas acdes
receberam o nome de Sistema Nacional de Medidas Socioeducativas —

SINASE. Segundo um entrevistado

. esses quatro coordenarem, entdo, um trabalho no Brasil
inteiro para se produzir uma alternativa de politicas publicas
para combater as propostas de rebaixamento, que eram
irregular porque a aplicagdo das medidas socioeducativas
sempre foi muito confusa, precaria e de forma até ilegal. E
esse trabalho, desde esse momento até a aprovagao, foram
seis anos. Entédo, nos fizemos encontros em todas as regides
do Brasil, precedido de encontros estaduais. Desses encontros
participavam quem era da gestdo das medidas
socioeducativas, o sistema de seguranga, o sistema de justica
e o controle social através dos conselhos e dos féruns. Entdo,
nos fizemos isso. Em cada encontro desses tinha dois textos
que ai se chegou a conclusdo que um conjunto de
procedimentos era para uma resolugao e outro conjunto era
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para uma alteragcdo da lei, que é essa lei que é aprovada
agora em 2012, que néo é igual aquela que saiu la, mas enfim,
foi o resultado do debate democratico possivel ai. Entao,
durante seis anos, a gente movimentou todo o sistema de
garantia para escrever o SINASE, né? E, finalmente, em 2006,
entdo, ele é aprovado em julho, na resolu¢do 119 do Conanda.

Esse foi um processo de discussdao nacional feito por meio de
seminarios que congregavam atores envolvidos com as medidas
socioeducativas. Foram realizados seminarios em todas as cinco regides
brasileiras. O projeto de lei resultado foi encaminhado a Casa Civil para
coordenar o processo de elaboracdo normativa que resultou na Lei
12.594/12. Os parametros politico-pedagdgicos resultaram na Resolugdo n’

119/2006 do Conselho Nacional do Direito da Crianca e do Adolescente.

O Conselho e seu lugar na deliberagcao das Politicas Publicas: dos

encontros entre participagao e politicas publicas

O processo de mudancga institucional trazido com a Constituicao
Federal de 1988 ndo conseguiu encerrar as herangas histdricas no campo da
politica da infancia. O novo nasceu, mas o velho ainda nao tinha morrido.
Questao que ganha maior amplitude se for pensada a partir da incorporagao
de uma cultura de direitos humanos no fazer do Estado e da sociedade. O
tema das politicas para a responsabilizacdo do adolescente em conflito com
a justica € uma tematica que traz aportes para essa compreensao.

Somado a isso, vale trazer a tona nesse debate a tensdo entre a
criacdo das instituicdes participativas e certa pratica centralizadora da
administragcao publica brasileira, principalmente se o foco for a estrutura
federal.

Tais fatores desse campo seriam suficientes para trazer aportes
problematicos para o debate sobre um assunto polémico como é esse
relacionado aos cuidados para com o adolescente que cometeu um ato
infracional. O Conselho sozinho nao poderia ser uma instituicao
concentradora, mas foi um l6cus importante da manutengdo da agenda e

criacdo de massa critica para o enfrentamento da tematica. Assim, em certos
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momentos ele assumiu uma posicado de protagonismo nessa tematica e

analisa-se dois exemplos disso.

O conselho como responsavel por pautas eleitoralmente

polémicas

No caso analisado foi possivel duas situacdes que forcavam o trato
da questdo: uma primeira diz respeito as constantes tentativas por reducao
da idade penal e segunda a omissdo do poder publico nos diferentes niveis
federais em assumir completamente essa tematica. O que pode ser visto
nesse caso € uma dificuldade dos governos assumirem uma pauta em
relagdo aos direitos humanos por conta de desgastes sociais ocasionados
pela defesa dessa tematica. Se a burocracia a partir de uma visao polity-
centered sdo os funcionarios indicados e eleitos, todos esses podem ser
questionados sobre suas acdes em prol da protecao dos “menores bandidos”.

As reunides do Conselho tocaram frequentemente em tentativas de
proteger a idade penal nos 18 anos. Essa pressao foi constantemente trazida
ao Conselho como ponto de pauta, além do que o Conselho articulado com
outras institucionalidade buscava criar um aparato protetor desse conteudo
conquistado. Assim, pode ser visto a articulagao entre o Conanda e a Frente
Nacional dos Direitos da Crianga articuladas em meados da década de 90.
Em seguida, a complementariedade entre Conanda e CDPH como forma de
transferir desgastes politicos das situagdes denunciadas.

O segundo ponto diz respeito as constantes omissées dos governos
em realizar acdes nessa area. A dificuldade da consolidacdo das estruturas
estatais para essa tematica tem relacido com a prépria formacéo do Estado e
0 seu lugar enquanto provedor de servigos para a parcela mais pobre. As
instituicdes falidas sdo formas de postergar uma acdo mais efetiva nessa
area. A criacao do Conanda permite canais de vocalizacdo dessas faléncias,
mas ele por si tem poucas possibilidades de normatizagao, ja que o pacto
federativo permite a autonomia dos entes subnacionais. Entdo, nesse caso
foi criado uma lei para tentar regulamentar essas relagdes ponto que

trabalharemos no proximo item.
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O conselho como produtor de inovagées para as politicas

publicas

O conselho foi uma arena de constante troca de informacdes sobre a
producao de conhecimento sobre a tematica, tanto pelo governo quanto pela
sociedade civil. Isso vinha, dentre outras, das experiéncias das organizag¢des
da sociedade civil que atuavam na tematica, bem como nas organizagdes
representativas de setores que ndo podem participar dos Conselhos, como o
sistema de justica, por exemplo.

Aqui se estabelece um intricado jogo da autoria das iniciativas, pois o
movimento de dialogo entre a burocracia e a participagao social gerou formas
para desenvolver agdes tanto para um projeto de lei quanto para a resolugao.
Além disso, o Conselho foi um espago de recebimento de inovagbes geradas
por técnicos do sistema de justica criando por meio dele uma interlocucao
com o executivo. Assim, foi por exemplo, a contraproposta oferecida pela
AMBP em 2000.

Uma questdo importante de ser levantada nesse momento diz
respeito a sustentacdo dessa agenda ao longo do tempo. Mesmo com o
desprezo dos governos em agir, foi por meio do Conselho que essa tematica

foi acumulada e gerou as mudangas necessarias.
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