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RESUMO

A partir de uma pesquisa qualitativa com atores do Sistema de Garantia de Direitos,
0 presente estudo teve como objetivos identificar os elementos que caracterizam um
Conselho Tutelar (CT) que funciona bem e estabelecer relacdes entre esse
funcionamento e trés variaveis organizadoras da pesquisa: o perfil dos conselheiros
tutelares, o desenho institucional dos CTs e a articulacao da politica municipal de
crianca e adolescente. Os dados obtidos permitem concluir que tais variaveis de fato

influenciam o funcionamento dos CTs.

Palavras-chave: Crianca e adolescente, Conselho Tutelar, Sistema de Garantia de
Direitos, funcionamento

ABSTRACT

Based on a qualitative research project conducted with agents of the Sistema de
Garantia de Direitos [governmental system for assurance of citizenship rights], the
present study identifies the elements that characterize a Conselho Tutelar (CT)
[legal tutelar council at the municipal level] that “functions well”, and the relation
between this performance and three variables: the councilors’ profiles, the
institutional design; and the degree of articulation regarding the municipal policy
devoted to children's and adolescents’ rights. The collected data allow us to
conclude that these variables indeed influence the quality of work developed by the
CTs.

Key words: children and adolescent, legal tutelar council at the municipal level,

governmental system for assurance of citizenship rights, performance
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1. APRESENTACAO

A presente pesquisa tem como tema central os Conselhos Tutelares (CTs). Estes
sdo orgaos de competéncia municipal que, previstos pelo Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA), sdo compostos por cinco integrantes, oriundos da sociedade
civil, residentes na circunscricdo do CT e eleitos pela populagdo. Os CTs sdo 6rgaos
permanentes e autbnomos, ndo jurisdicionais, cuja tarefa é zelar pelos direitos da

infancia e da adolescéncia.

Trata-se de um arranjo original da politica brasileira de protecdo aos direitos da
crianca e do adolescente que, nos ultimos vinte anos, vem sendo implementado, por
forca da determinacao legal, nos municipios do pais. Em 2002, o Brasil tinha 4880
Conselhos Tutelares instalados (IBGE, 2002), cobrindo 88% das 5564 cidades
existentes a época. Embora disseminados no pais, os CTs ainda enfrentam grandes
desafios no que tange a garantia de condicdbes minimas de funcionamento, a
efetivacdo de suas decisdes e requisicdes, e ao seu reconhecimento como atores

com poder de presséo para a concretizagao dos ideais consubstanciados no ECA.

Um dos indicios da existéncia de tais desafios é a presenca de um discurso informal,
observado entre gestores municipais da politica de crianca e adolescente e
integrantes do Sistema de Garantia de Direitos, segundo o qual os CTs, apesar de
serem uma peca importante na defesa de direitos, ndo funcionam bem e tém

integrantes geralmente pouco preparados para a tarefa.

Passados quase vinte anos da promulgacdo do ECA, pouco se discute o impacto
que os Conselhos Tutelares representaram na sabida melhoria da situacdo de
criancas e adolescentes no Brasil, mesmo considerados todos os imensos desafios
gue ainda devem ser superados. A motivacao inicial do projeto de pesquisa que esta
na origem do presente trabalho estava direcionada precisamente a discussao dos
impactos dos CTs. Assim, as perguntas norteadoras da ideia primeira da pesquisa
eram: que diferenca fazem os CTs? Eles tém contribuido para aumentar a garantia

de direitos de criancas e adolescentes? Em que medida?
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No entanto, a construcdo de um desenho de pesquisa académica que pudesse
responder a essas questdes, ainda que de forma exploratdria e ndo definitiva,
pareceu inviavel, tanto pela auséncia de dados secundarios que pudessem ser
utilizados como base, quanto pela dificuldade de coletar dados priméarios para

respondé-las.

Desse modo, a estruturacdo da pesquisa passou por um deslocamento, qual seja:
se nao é viavel analisar impacto, como diferenciar agueles conselhos que funcionam
bem daqueles que nao funcionam? Assumindo-se que os CTs tém sido Uteis na
implementacéo do ECA, por que séo alvo de tantas criticas, sobretudo por parte dos

envolvidos na implementagéo do Sistema de Garantia de Direitos?

Considerando tais indagacdes, foi feita uma analise da literatura sobre conselhos
tutelares, o que de pronto detectou a producéo significativa de diagnosticos do perfil
dos conselheiros e das condicbes de funcionamento dos Conselhos Tutelares.
Foram também identificados diversos estudos que descrevem a implementacéo ou a
acdo de um ou mais conselhos em uma cidade, assim como analises tanto das
intervencdes que tém sido privilegiadas na pratica dos conselhos como das
violagbes de direito que geraram maior numero de atendimentos nos CTs.
Adicionalmente, h& discussdes sobre as fungBes e atribuicbes dos Conselhos
Tutelares, nas quais séo indicadas posicdes normativas acerca daguelas que devem
ser priorizadas. Em tal contexto, ha correntes que notadamente defendem que o CT
deva centrar seus esforgos no atendimento de criangas e adolescentes cujos direitos
forem violados, e h&a outras que defendem que o CT deva dar énfase a tutela de

direitos difusos e coletivos.

Ha caréncia ndo sé de trabalhos que avaliem a qualidade do desempenho dos CTs
e definam os conteudos dos padrbées de qualidade, como também de descricbes do
que seria um Conselho Tutelar que funciona bem. Nos estudos que aprofundam o
olhar sobre a implementacdo de CTs em determinados municipios, predomina a
tendéncia de fazer uma descricdo do que ocorre, porém sem que se busquem
explicagbes ou fundamentacgdes para os distintos modos de funcionamento dos CTs.

Isto é, a literatura ndo tende a organizar os dados nem a ressaltar os fatores que
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contribuem de maneira importante para o funcionamento dos CTs, ainda que tais

fatores estejam implicitos para quem atua na area ou estuda o tema.

A pesquisa empreendida procurou, ainda que de forma exploratéria, trabalhar tal
lacuna. A partir da organizacdo da literatura e de uma pesquisa qualitativa com
atores do Sistema de Garantia de Direitos, 0 presente estudo procurou ressaltar que
aspectos definem um Conselho Tutelar que funciona bem, assim como verificar e
entender a influéncia de trés variaveis no funcionamento de um CT: o perfil dos
conselheiros, o desenho institucional, e o nivel de articulacdo da politica municipal

de crianca e adolescente no funcionamento dos CTs.

Seguindo a produgdo da literatura no tema, na variavel relativa ao perfil dos
conselheiros foram considerados os seguintes elementos: escolaridade minima e/ou
formacao especializada; conhecimento do ECA; experiéncia prévia; requisitos legais
para a candidatura, e representatividade dos conselheiros. Na variavel referente a
articulacdo da politica municipal de crianca e adolescente foram levados em conta o
nivel de instalacdo da rede e do Sistema de Garantia de Direitos, a realizacdo de
diagnosticos oficiais da area que alimentem o planejamento da politica local, a
relacdo dos CTs com os principais 6rgaos da politica municipal de assisténcia social
e, dada a rede local, o poder efetivo do CT para fazer valer suas decisoes.

O desenho institucional, terceira variavel considerada, abrange a definicdo legal das
atribuicbes e a insercdo funcional do CT na administragdo municipal, base da
atuacdo do 6rgdo. Essa variavel visou ao entendimento de quatro pontos, a saber: o
que deve, normativamente, fazer o Conselho Tutelar; o que, a partir da discusséo
normativa, o CT faz prioritariamente; com que autonomia; e com que legitimidade.
Essas questbes deram origem a quatro indicadores. O primeiro deles refere-se ao
que a literatura descreve como ambiguidade do papel do CT, isto €, as posi¢cdes
normativas acerca do que deve ser a atribuicdo principal do Conselho. O segundo
indicador diz respeito a énfase no campo técnico ou no campo politico, dada pelo CT
no seu exercicio cotidiano, pois a priorizagdo de um aspecto em detrimento do outro
foi entendida como uma atualizacdo, na prética, da discussdo normativa acerca do
papel do CT. Os outros dois indicadores considerados foram o nivel de

independéncia e autonomia do CT, levando em conta a sua dependéncia financeira



14

do Executivo municipal e, por fim, a legitimidade de um érgdo municipal composto

de cidadaos eleitos.

O presente estudo apresenta um conjunto de evidéncias que permite concluir que
as trés variaveis propostas — perfil dos conselheiros, desenho institucional e
articulacdo da politica municipal de crianca e adolescente — sdo pertinentes para
entender e analisar o funcionamento dos CTs. Além disso, permitiram organizar 0s

parametros que descrevem um CT que funciona bem.

A exposicdo dos argumentos desenvolvidos nesta dissertacdo comeca com a
contextualizagdo do tema e a descricdo do que s&o os Conselhos Tutelares e de
suas atribuicdes. A seguir, sdo apresentados 0s objetivos e as justificativas para a
realizacdo da pesquisa; a descricdo do funcionamento dos Conselhos Tutelares, a
partir da qual foram elaboradas as trés variaveis de pesquisa e analise
contempladas no trabalho; e a metodologia de pesquisa adotada. Na sequéncia, sao
apresentados os resultados propriamente ditos e as conclusdes elaboradas com

base nos dados coletados.
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2. O ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE E O CONSE LHO TUTELAR

2.1. Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA): o paradigma da protecao
integral e as instancias de participagao na gestao da politica da area

O tema da pesquisa que serviu de base para esta dissertacdo sdo os Conselhos
Tutelares (CTs), 6Orgdos municipais previstos no Estatuto da Crianca e do
Adolescente (ECA) que integram a politica nacional para a area. Muito ja foi escrito
sobre o ECA e sobre a mudanca que ele representa na forma de conceber o
atendimento do campo. Assim, trata-se, nesta secdo, de apresentar tdo-somente
uma breve sintese do contexto no qual se desenhou e se imaginou um 6rgdo como

os CTs, cujas caracteristicas serdo apresentadas em detalhes na secéo seguinte.

A politica brasileira para a infancia passou por grande transformacdo a partir da
Constituicdo Federal de 1988. Tal transformacdo resultou, em grande parte, da
articulagdo da sociedade civil e de movimentos sociais, que, sob a lideranga do
MNMMR! e da Pastoral do Menor, reuniu 1,5 milhdo de assinaturas na época do
processo constituinte, obtendo a inclusdo da emenda popular que se tornou o artigo

227 da Constituicao Federal. Tal artigo afirma:

"... € dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianca e ao
adolescente, com absoluta prioridade, o direito a vida, a saude, a
alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria,
além de coloca-los a salvo de toda forma de negligéncia, discriminacéo,

exploracéo, violéncia, crueldade e opresséo™.

Foi justamente o artigo 227 que abriu caminho para que, em 1990, fosse
promulgado o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA). Com a publicacdo do
ECA, o Codigo de Menores de 1979 deixou de vigorar. Até o ano de 1990, havia
uma clara distingdo entre os menores de dezoito anos sem condigbes econdomicas,

ou considerados em situacéo irregular, e as demais criangas e adolescentes. Para

! MNMMR - Movimento Nacional de Meninos e Meninas de Rua
2 Constituicdo Federal artigo 227
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estes valia o Codigo Civil, para aqueles, o Codigo de Menores, com marcada
influéncia da psiquiatria e da medicina higienista. Na vigéncia do codigo, os juizados
de menores assumiam tanto as lides juridicas quanto as fungfes assistenciais, com
amplos poderes e discricionariedade. Fosse na aplicacdo de sancdes, fosse na
aplicacao de medidas de protecéo social, as praticas eram marcadas por correi¢cao e

repressao.

O ECA rompe com essa légica e determina igualdade de tratamento para todas as
criancas e adolescentes, independentemente de sua situacédo ou condicéo social. O
mesmo tratamento, segundo 0s mesmos principios, deve ser aplicado tanto nos
casos que demandam medidas de protecao, quanto nos que demandam medidas
disciplinares. Ha, portanto, um deslocamento do paradigma da situacdo irregular
para o paradigma da protecéo integral, assumindo-se que criancas e adolescentes,
por sua situacdo peculiar de sujeitos em desenvolvimento, merecem cuidado e
protecdo. Inspirado nos valores constitucionais, o ECA prevé, entdo, garantia de
cidadania e igualdade perante a lei, introduzindo a ideia de que familia, Estado e
sociedade sdo, em conjunto, responsaveis pela garantia dos direitos de criancas e

adolescentes.

O contexto historico e cultural favoreceu a prevaléncia dos conceitos presentes no
ECA. Vivia-se 0 momento de reelaboracdo do marco legal do pais, buscava-se uma
Constituicdo comprometida com a ordem interna e internacional e guiada pela
prevaléncia dos direitos humanos (artigo 4° da Constituicdo). Nessa linha, o ECA
importa varios principios da Convencdo dos Direitos da Crianca®, principal

declaracgdo internacional da area.

O momento de redemocratizacdo do pais foi marcado também pela busca do
reconhecimento de direitos politicos, econbmicos, sociais e culturais para todos,
inclusive e especialmente para os setores populares. Tratava-se, pois, haqueles
anos, de procurar reconstruir o pais com base no principio da igualdade de todos
perante a lei, expresso na Constituicdo de 1988. Tal operacdo de definicdo de um

anico codigo legal para toda a infancia, sem distingéo, é feita pelo ECA.

* Apesar de a Convencao da Crianca so6 ter sido aprovada na Assembléia da ONU em 1989, ja se
podia ter acesso ao seu texto preliminar no periodo em que se deu a elaboracdo do ECA.
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Foi nessa conjuntura que movimentos sociais, liderancas e entidades envolvidos
com a causa conseguiram fazer com que o “pacote interpretativo” (Fuks, 2000) da
protecdo integral adquirisse legitimidade na agenda nacional, encontrando
ressonancia em valores e ideologias em alta nhaquele momento. Particular destaque
deve ser dado a ideia de ampliacdo da democracia com a participacdo social nos
novos destinos da nacgdo. A importancia que o tema da participacéo popular ganha
também esta relacionada a entrada em voga dos ideais de democracia direta e
participacdo ampla na tomada de decisdes e definicdo das estratégias politicas, sob
a influéncia, entre outros, das Comunidades Eclesiais de Base e dos movimentos

sociais e sindicais na década de 1980.

Os ideais de influéncia e controle popular sobre as politicas publicas foram
incorporados tanto nas novas politicas sociais de assisténcia social, saude e
educacdo, quanto no ECA. Em consequéncia, disseminou-se na organizagao das
acOes publicas dessas &reas a logica da participacdo social e da descentralizacao
(Farah, 2006; Farah, 2001).

O ECA é a peca legal que a um so6 tempo determina a diretriz das politicas voltadas
a criancas e adolescentes e codifica e estabelece os direitos desse
publico,entendido como setor da sociedade com caracteristicas especificas. O
Estatuto € orientado pelo principio da prioridade absoluta. Isto €, o melhor interesse

da crianga e do adolescente deve ser priorizado em todas as situagoes.

Dizer que o ECA esta orientado pelo principio da descentralizacdo politico-
administrativa significa que cabe a esfera federal a elaboracdo de normas gerais,
sem prejuizo da competéncia normativa dos niveis subnacionais. A coordenacéo
das acdes € assunto concorrente das trés esferas de governo e a execucgdo de
politicas deve ocorrer de forma complementar nos trés niveis, obedecendo-se
preferencialmente a diretriz da municipalizacdo. O pressuposto que marca tal diretriz
é que a proximidade da populacdo torna o atendimento das suas demandas mais
acurado, evitando-se ineficiéncia, corrupcao e clientelismo. Desse modo, para o
funcionamento do sistema, € preciso que 0S municipios tenham capacidade

propositiva e elaborem seus programas e projetos conforme suas necessidades.
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Necessidades estas que devem ser identificadas através de mecanismos que

assegurem a participacao da sociedade civil.

A logica da participacao popular pode ser identificada, no ECA, em trés mecanismos
importantes: Conselhos de Direitos, Conferéncias da Crianca e do Adolescente, e

Conselhos Tutelares.

Os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente estdo em consonancia com
os artigos 203 e 204 da Constituicdo Federal, que regem a participacdo da
populacdo na gestdo publica. Sdo 6rgdos deliberativos, paritarios, compostos por
representantes do governo e de entidades da sociedade civi. Tém por fungbes
formular politicas publicas em todos os niveis (basicas, assistenciais e de garantia) e
exercer controle sobre a sua aplicacdo. Em nivel federal, hA o CONANDA, Conselho
Nacional de Direitos da Crianca e do Adolescente, responsavel por recomendar
diretrizes nacionais da politica da éarea; além dele, hd Conselhos Estaduais de
Direito, que tragcam recomendacdes e resolu¢des no nivel estadual e os Conselhos
Municipais de Direito da Crianca e do Adolescente (CMDCAS) que tém as mesmas
atribuicbes em ambito municipal, aléem de serem responsaveis pela inscricdo de
programas e entidades de atendimento. A estruturacdo dos conselhos obedece a
descentralizagdo e ao pacto federativo, ou seja, sdo todos autdbnomos para

deliberarem na matéria dentro do enquadramento normativo de sua competéncia.

As Conferéncias da Crian¢a e do Adolescente séo reunides periddicas de delegados
representantes de governo, de instituicbes do Sistema de Garantia de Direitos,
ONGs, e, eventualmente, de criancas e adolescentes, com a finalidade de tracar
recomendacdes e metas para as politicas da area. Elas também acontecem nos trés
niveis de governo e as recomendac¢fes pactuadas por seus delegados sdo levadas
para os Conselhos de Direitos.

Ja os Conselhos Tutelares (CTs) sdo compostos por cinco cidadaos, eleitos para
mandato de trés anos, que devem zelar pelo cumprimento do ECA e garantir
absoluta prioridade na efetivagdo dos direitos de criangcas e adolescentes. Assim
como os Conselhos de Direito e as Conferéncias, os CTs estdo orientados pelo

principio da participacédo popular, ancorados na ideia de co-gestdo democratica e de



19

participacdo da sociedade civil organizada na formulacdo e na avaliacdo de
diretrizes e politicas, bem como nas praticas de controle social (Neto, 1999). E
importante ressaltar que os CTs ndo tém a funcdo de deliberar sobre a politica
publica, pois no caso da area da infancia, esta atribuicdo cabe aos Conselhos de
Direitos. Isto faz com que os CTs sejam um tipo peculiar dentre os conselhos que
integram as instancias participativas nacionais. As proximas paginas sédo dedicadas

ao detalhamento das fung¢des e atribuicbes dos Conselhos Tutelares.

2.2. Conselhos Tutelares: funcdes e atribuicdes

Previstos no ECA, os Conselhos Tutelares (CTs) integram o Sistema de Garantias
de Direitos que preconiza um conjunto de acbes coordenadas a serem
desempenhadas por atores governamentais e ndo-governamentais, articulando um
sistema de cooperacdo e distribuicdo de responsabilidades entre as diferentes
esferas de governo e suas redes de servi¢cos. A diretriz politico-administrativa do
sistema de garantias esta pautada em trés eixos: promocao, defesa e controle
social. Os CTs integram o eixo da defesa que visa a responsabilizacdo do Estado,
da sociedade e da familia pelo ndo atendimento ou violagdo de direitos de criancas e

adolescentes.

Conforme o artigo 131 do ECA, o Conselho Tutelar (CT) € um “0rgdo permanente e
autbnomo, nao jurisdicional, encarregado pela sociedade civil de zelar pelo

cumprimento dos direitos da crianca e do adolescente™

, garantindo absoluta
prioridade na efetivagcdo dos direitos e devendo orientar a construgdo da politica
publica municipal de atendimento. Trata-se de um 6rgao publico que deve existir em
todas as cidades brasileiras, a ser criado e regulamentado por lei local. Cabe a lei
local definir sobre o nimero de CTs no municipio (0 CONANDA recomenda um para
cada 200 mil habitantes), a origem dos recursos para sua implementacdo e
funcionamento, os horarios de trabalho, a forma de eleicdo para o cargo de
conselheiro, as exigéncias para a candidatura a conselheiro, e a remuneracédo dos

mesmaos.

* BRASIL, ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE (ECA), Lei Federal niimero 8.069. Diario
Oficial da Uniéo, Brasilia, 13 de julho de 1990, artigo 131.
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Cada Conselho Tutelar € composto por cinco membros eleitos por voto direto (como
ocorre em 70% dos municipios do pais [CEATS/FIA, 2007]) ou indireto, facultativo
aos maiores de 16 anos que residem na sua area de competéncia. De acordo com o
ECA, as exigéncias minimas para se candidatar ao cargo sdo: ser maior de 21 anos,

residir no municipio de atuacdo do conselho e ter reconhecida idoneidade moral.

O Artigo 136 do ECA detalha as atribuicbes do Conselho Tutelar:

l. atender as criancas e adolescentes nas hipéteses previstas nos arts. 98° e
105,° aplicando as medidas previstas no art. 101, | a VII';

Il atender e aconselhar os pais ou responsavel, aplicando as medidas previstas
no art. 129, | a VII%;

M. promover a execucdo de suas decisdes, podendo para tanto: a) requisitar
servicos publicos nas areas de saude, educacao, servigo social, previdéncia,
trabalho e seguranca; b) representar junto a autoridade judiciaria nos casos
de descumprimento injustificado de suas deliberacdes;

V. encaminhar ao Ministério Publico noticia de fato que constitua infracéo
administrativa ou penal contra os direitos da crianca ou adolescente;
V. encaminhar a autoridade judiciaria os casos de sua competéncia;
VI providenciar medida estabelecida pela autoridade judiciaria dentre as
previstas no art. 101, de | a VI°, para o adolescente autor de ato infracional;
VII. expedir notificacdes;
VI, requisitar certiddes de nascimento e de ébito de criangca e adolescente
guando necessario;
IX. assessorar Poder Executivo local na elaboracdo da proposta orcamentéria

para planos e programas de atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente;

X. representar, em nome da pessoa e da familia, contra a violacdo dos direitos
previstos no art. 220, § 3°, inciso Il, da Constituicdo Federal™;

® O artigo 98 afirma que “as medidas de protec&o a crianca e ao adolescente sdo aplicaveis sempre
que os direitos reconhecidos no ECA forem ameacados ou violados: I. Por acdo ou omissao da
sociedade ou do Estado. Il. Por falta, omissédo ou abuso dos pais ou responsavel. lll. Em razao de
sua conduta”.

® O artigo 105 afirma que ao ato infracional praticado por crianga (pessoa até 12 anos)
corresponderdo as medidas previstas no artigo 101.

"Conforme determina o artigo 101 do ECA, as medidas de protecdo que podem ser aplicadas a
criancas e adolescentes pelo CT sdo: |. Encaminhamento aos pais ou responsavel mediante termo de
responsabilidade. Il. Orientagcdo, apoio e acompanhamento temporarios. Ill. Matricula e freqiiéncia
obrigatoria em estabelecimento oficial de ensino fundamental. IV Inclusdo em programa comunitario
ou oficial de auxilio a familia, a crianca ou ao adolescente. V. Requisicdo de tratamento médico,
psicolégico ou psiquiatrico, em regime hospitalar ou ambulatorial. VI. Inclusdo em programa
comunitario ou oficial de auxilio, orientacéo ou tratamento a alcoodlatras e toxicOmanos. VII. Abrigo em
entidade. VIII. Colocacdo em familia substituta.

8 Conforme o artigo 129 do ECA, s&o medidas aplicaveis aos pais ou responsaveis: “I.
encaminhamento a programa oficial ou comunitario de protecdo a familia; Il. inclusdo em programa
oficial ou comunitario de auxilio, orientacdo e tratamento a alcodlatras e toxicobmanos; .
encaminhamento a tratamento psicolégico ou psiquiatrico; IV. encaminhamento a cursos ou
programas de orientacdo; V. obrigacao de matricular filho ou pupilo e acompanhar sua frequéncia e
aproveitamento escolar; VI. obrigacdo de encaminhar crianga ou adolescente a tratamento
especializado; VII. adverténcia”. As medidas VIII, IX e X referentes a guarda e tutela séo aplicadas
pela autoridade judiciaria.

°Ver nota 3 — medidas de protecdo de | a VI.
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XI. representar ao Ministério Publico, para efeito das acbes de perda ou
suspensdao do patrio poder.

O Conselho Tutelar € um oOrgdo aberto para receber denuncias de violacbes de
direitos da crianca e do adolescente. Os casos recebidos podem ser os mais
variados, desde falta de vagas em creches até situagcdes de abuso, violéncia sexual,
trabalho infantil, entre outros. Ao receber uma denudncia, o Conselho deve aplicar a
criancas e adolescentes, ou aos seus responsaveis, uma das medidas de protecéo
previstas no ECA'. O CT também tem poder para requerer 0s servicos necessarios
a efetivacdo do atendimento de cada situacdo, fazendo funcionar o Sistema de
Garantia de Direitos da crianca e do adolescente e estimulando as instituicoes
publicas ou particulares a cumprirem seus respectivos papéis. Nesse processo, o CT
pode recorrer a Justica, ao Ministério Publico, as redes de servico instaladas, enfim,
a todos os atores que concorrem para o atendimento das politicas para a infancia. O
CT é uma autoridade cujas decisdes s6 podem ser revistas pela autoridade judiciaria
(artigo 137 do ECA).

Vale ressaltar ainda que o inciso IX do ja citado artigo 136 do ECA atribui ao CT o
papel de assessorar o Poder Executivo na elaboracdo da proposta orcamentéaria
voltada para a infancia e adolescéncia. Por se tratar de um 6érgdo composto de
representantes da comunidade e que atende diariamente a queixas de desrespeito a
direitos constitucionais, deveria ser uma espécie de auxiliar do Executivo municipal
no monitoramento da implementacdo das politicas publicas voltadas para infancia e
adolescéncia, mapeando as violagdes e indicando os programas e entidades que de
fato funcionam (pois o artigo 95> do ECA também atribui aos CTs o poder de

fiscalizar as entidades do setor).

19 Artigo.220 § 3°, inciso Il, da Constituicio Federal: “compete a lei federal estabelecer os meios
legais que garantam a pessoa e a familia a possibilidade de se defenderem de programas ou
programacdes de radio e televisao que contrariem o disposto no artigo 221" (que disp&e sobre os
principios que devem nortear a programacao de radio e TV).

1 Ver nota 3 — medidas de protecéo descritas no artigo 101 do ECA.

2.0 artigo 95 do ECA diz que: “as entidades governamentais e ndo governamentais referidas no
artigo 90, serao fiscalizadas pelo Judiciario, Ministério Publico e Conselhos Tutelares”. As entidades
indicadas no artigo 90 do ECA sé&o aquelas voltadas para o “planejamento e execucdo de programas
de protecdo e soOcio-educativos a criangcas e adolescentes em regime de: orientacdo e apoio sécio-
familiar, apoio sécio-educativo em meio aberto, colocacéo familiar, abrigo, liberdade assistida, semi
liberdade e internacdo”.
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Como mencionado na secao anterior, os CTs sdo parte integrante da transformacéo
que ocorreu nas politicas para a infancia e juventude apés a promulgacdo da
Constituicdo Federal de 1988 e do ECA, e uma peca-chave para as mudangas em
relacdo ao Codigo de Menores de 1979. O cadigo tinha “uma visdo assistencialista...
a discricionariedade do juiz era muito grande... O juizado de menor funcionava como
uma espécie de agéncia de assisténcia social... Era possivel a internacdo de
criangas carentes cujas familias ndo tinham condi¢cdes de manter seus filhos, ainda
gue momentaneamente” (Garrido, apud Silva, 2003, p.36). Ou seja, o0 juizado decidia
sobre as lides juridicas e sobre as questdes assistenciais e tinha como foco a
correicao, ja que o “menor” era visto como em situacao irregular e ndo como sujeito
de direitos. O ECA modifica essa concepg¢do e o Judiciario passa a cuidar apenas
dos casos que envolvem litigios; as demais situagbes ficando “a cargo de
representantes da sociedade” (Silva, 2003, p. 39). Para tanto foram criados os
Conselhos Tutelares e de Direitos. Com isso, “0 juiz teve seus poderes reduzidos e
as medidas de protecdo passaram a ser aplicadas pelos CTs”. (Silva, 2003, p.35). E
por essa razado que os CTs sdo vistos como 0rgaos laterais a justica. Eles passaram
a ser os encarregados de encaminhar as questfes predominantemente sociais que
antes ocupavam o Judiciario. Assim, casos como abandono, maus tratos e violéncia
passam a chegar primeiro ao CT, que recebe as denuncias e realiza os devidos
encaminhamentos (Ferreira, 2002).

N&o é demais ressaltar que a implementacdo do conceito de protecdo integral,
presente no ECA e da qual o CT é uma ferramenta, implica a instalacdo de politicas
universais que, sem distingdo, garantam a todos os menores de 18 anos os direitos
constitucionais: “a vida, a saude, a alimentacdo, a educacdo, ao lazer, a
profissionalizacéo, a cultura, a dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia

familiar e comunitaria™? .

Como o leque de direitos a serem garantidos é amplo, é
necesséria a implantacdo de politicas publicas de trés naturezas: institucionais (tais
como direitos humanos e seguranca publica), sociais (educacao, saude, assisténcia
social, cultura, previdéncia social, saneamento basico, etc.) e econdmicas. Garantir
protecdo integral é, portanto, operacionalizar politicas setoriais e inter-setoriais e

implementar mecanismos e instancias juridicas e politicas que afirmem direitos

'3 Artigo 227 da Constituicdo Federal
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especificos (Neto, 1999). E importante notar também que as politicas de assisténcia
social, saude e educacado, que passaram nas ultimas décadas por uma paulatina
reestruturacao, tém impacto importante na area em que os CTs atuam, influenciando

0s resultados gque estes 6rgaos podem obter.
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3. RECORTE DO OBJETO E CONDUCAO DA PESQUISA

3.1. Justificativa e objetivos da pesquisa

Os Conselhos Tutelares, como indicado anteriormente, fazem parte dos mecanismos
de participacdo social implementados apds a Constituicdo de 1988. Sao, contudo,
diferentes dos conselhos gestores e setoriais, pois ndo deliberam sobre as politicas
publicas e atendem diretamente a populacdo. Tendem a funcionar em periodo
integral, exigindo dedicacdo exclusiva dos conselheiros, o0 que ndo ocorre com 0s
demais conselhos. Além disto, os CTs, embora inspirados em experiéncias
internacionais, sdo um arranjo particular da politica brasileira de protecdo e

promocao dos direitos da infancia.

Em 2002, o Brasil ja tinha 4880 Conselhos Tutelares instalados (IBGE, 2002),
cobrindo 88% dos 5564 municipios do pais. Sao cerca de vinte anos de histdria de
implementagédo dos CTs desde a promulgacdo do ECA em 1990.

A literatura sobre os Conselhos Tutelares, menos vasta do que aquela sobre os
conselhos gestores, tem produzido bons diagnosticos do perfil dos conselheiros e
das condi¢cdes de funcionamento dos CTs. H& também estudos que descrevem
quais acdes tém sido privilegiadas pelos CTs e quais violacbes de direitos eles

atendem preferencialmente, nas localidades em que atuam.

Apesar dessas duas décadas de experiéncia e da ampla difusdo na grande maioria
dos municipios brasileiros, 0s gestores municipais da politica de crianca e
adolescente e os integrantes do Sistema de Garantia de Direitos frequentemente
afrmam que os CTs ndo funcionam bem. Todavia a literatura pouco tem se
dedicado a clarificar esse diagnostico informal e a explicar por que raz&ao isso ocorre.
Ha também caréncia de pesquisas de avaliacdo da qualidade do desempenho dos
CTs. Conforme sera apresentado adiante, a literatura tem se dedicado a fazer uma
analise normativa no tocante a qual deve ser predominantemente o papel e o foco
da intervencdo dos Conselhos Tutelares. Nado ha, entretanto, estudos que indiquem
0 que caracteriza um CT que faz um bom trabalho. Ou seja, faltam descricdes

académicas do que é um CT que funciona bem.
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Ademais, poucas sdo as pesquisas que, de forma explicita, buscam explicar o
funcionamento positivo ou negativo com base em fatores especificos de influéncia.
Particular destaque deve ser dado a pesquisa de Silva (2003) sobre a
implementacdo dos Conselhos Tutelares na cidade de Sdo Paulo. Nesse estudo, a
autora menciona a importancia, para o funcionamento do CT, da infra-estrutura
adequada (que € uma percepcao corrente no campo), do entendimento do papel do
CT, da experiéncia prévia dos conselheiros, do relacionamento dos CTs com a
prefeitura e outros 6rgaos publicos, assim como das resisténcias que esse tipo de
orgao, novo a época da pesquisa, despertava, em especial nos 6rgaos de justica

ligados & mesma area de atuacéo.

A pesquisa que originou o presente estudo trabalhou com tal lacuna, procurando
descrever o que seria um conselho tutelar que funciona bem e quais os fatores
criticos que influenciam seu desempenho. Como esses fatores foram pouco
explorados pela literatura, o caminho adotado para a montagem da pesquisa foi

identificar possiveis variaveis explicativas, com base em estudos anteriores.

Conforme mencionado anteriormente, existem diagnésticos do perfil dos
conselheiros e da infra-estrutura, aspectos tidos como de influéncia expressiva sobre
o funcionamento dos CTs. Assim, tais aspectos foram incluidos entre as variaveis ou
indicadores desta pesquisa. Como indicado nas duas secfes anteriores, os CTs
integram o Sistema de Garantia de Direitos e fazem parte da politica municipal de
atencdo a crianca e ao adolescente. Sendo assim, a estruturacdo local do Sistema
de Garantia e da politica apareceu como outra variavel importante. O estudo de
Silva em 2003 ja indicava a importancia da relacdo do CT com governo, 0rgaos

publicos e Justica.

Por fim, como ha a referida discusséo normativa a respeito de qual deve ser a tonica
da intervencdo dos CTs, pareceu que havia aspectos a serem investigados no
proprio desenho e concepcédo do 6rgdo. A esse conjunto de aspectos deu-se o nome

de desenho institucional.
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Em suma, o presente estudo teve como objetivo verificar a influéncia, no
funcionamento dos CTs, de trés variaveis-chave (que se desdobraram em
indicadores): perfil dos conselheiros, desenho institucional e articulacdo da politica
municipal de crianga e adolescente. Adicionalmente, o estudo procurou descrever 0s
aspectos que caracterizam um conselho tutelar que funciona bem. As informacdes
para tal descricdo foram buscadas em entrevistas com atores do Sistema de
Garantia de Direitos. A metodologia empregada esté descrita em se¢do especifica. A
pesquisa foi orientada por duas questdes centrais:

1. Quais elementos séo referidos pelos atores do Sistema de Garantia de
Direitos para descrever um CT que funciona bem?**

2. De que maneira o desenho institucional dos CTs, o perfil dos conselheiros
tutelares e uma politica municipal articulada para a area dos direitos de
criancas e adolescentes afetam o funcionamento dos Conselhos

Tutelares?

A partir da literatura foram buscadas as justificativas e os elementos que poderiam
compor as referidas variaveis. A seguir, cada uma delas é descrita, fazendo-se

mencao as referéncias tedricas existentes no campo.

3.2 O funcionamento dos Conselhos Tutelares

3.2.1 O desenho institucional

As abordagens referentes a definicdo legal e a insercdo do CT na administracdo
municipal foram agrupadas, neste estudo, sob a rubrica de desenho institucional
(DI). Trata-se, aqui, de pensar as potencialidades e limitacbes dadas no “ponto de
partida” dos CTs. Na categoria do desenho institucional estdo compreendidos quatro
indicadores: ambiguidade do papel do CT, énfase do campo técnico ou politico na

Y Houve uma escolha deliberada pelo emprego da expressdo “funciona bem”, que é bastante
coloquial, em vez de outros mais formais, como, por exemplo, bom desempenho. O estudo néo
pretendia abordar a discussdo tedrica sobre desempenho e sim consolidar em um trabalho
académico uma percepc¢éo empirica dos atores do Sistema de Garantia de Direitos que lidam com os
CTs sobre seu funcionamento.
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atuacao do CT, nivel de independéncia e autonomia do CT, e legitimidade de um

orgao municipal composto de cidadaos eleitos.

A ambiguidade do papel do CT, tal como é descrita pela literatura, esta diretamente
ligada ao conjunto das atribuicbes legais desses 6rgdos. De um lado, eles devem
fazer o atendimento dos casos individuais de violagcbes de direito, identificando
necessidades e encaminhando 0s casos para 0s servicos especializados, sem se
constituir, porém como um servico técnico de atendimento (artigo 136 do ECA,
incisos | a VIl e inciso Xl). De outro, devem ter um papel de assessoramento do
Executivo na elaboracédo da proposta orcamentéaria da area, atuando em um plano
coletivo (artigo 136 do ECA incisos IX e X). E dessa ambiguidade que decorre a
variacdo da énfase, que pode recair ou no campo técnico de atuacdo, ou no politico,
e que constitui, portanto, um primeiro indicador do desenho institucional. Ha, de
acordo com a literatura, uma espécie de tensédo entre a énfase no aspecto técnico
do CT (saber tecnicamente fazer os atendimentos de criangas, adolescentes e suas
familias) ou a énfase no seu aspecto politico, isto é, no seu carater de 6rgao
representativo da comunidade. Ou seja, trata-se de discutir quais tém sido a
interpretacéo e a acdo dominantes dos CTs, e mesmo de apreender os efeitos desta

ambiguidade em seu funcionamento.

O nivel de independéncia e autonomia aparece como um terceiro indicador
importante, pois, apesar de terem sido pensados como 0Orgaos independentes e
autbnomos, os CTs recebem do Executivo local os recursos basicos para seu
funcionamento. Tal condi¢do é fonte potencial de ambiguidade ou de interferéncia
nos CTs, ja que estes muitas vezes precisam interpelar o poder publico municipal

por omissao, falta, deficiéncia ou baixa qualidade de politicas publicas na area.

O quarto indicador, aqui designado por legitimidade, refere-se ao fato de que o CT,
que € um oOrgao municipal composto de cidaddos eleitos, ndo aplica diretamente
sancbes em caso de descumprimento de suas determinac¢des. Em tal situacdo é
preciso ensejar uma acéo judicial, que pode resultar numa condenacao por infracao
administrativa (artigos 245 e 249 do ECA). Sem poder automatico de sancéo,

composto apenas por membros da sociedade civil e dependente dos recursos
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publicos para seu funcionamento, que grau ou espécie de legitimidade pode ter o
CT?

A variavel desenho institucional, portanto, corresponde a quatro questfes analiticas:
O que deve, normativamente, fazer o Conselho Tutelar? O que, a partir da discusséo

normativa, o CT faz prioritariamente? Com que autonomia? Com que legitimidade?

A proposta de operar com uma variavel que aborda as potencialidades e limitacdes
dadas no “ponto de partida” dos CTs foi tracada inicialmente, nesta pesquisa, em
decorréncia dos assuntos abordados pela literatura da area, e ndo tanto a partir de
um referencial tedrico robusto, previamente elaborado. Todavia, do ponto de vista da
justificativa tedrica, tal varidvel encontra ressonancia nas ideias do neo-
institucionalismo histérico. Uma ideia crucial para essa corrente de pensamento € a
de que “as instituicdes importam”, de que elas moldam as estratégias dos atores,
mediam suas relacdes e estruturam as situagcdes nas quais eles se encontram,
sendo cruciais para o entendimento dos processos sociais (Marques, 1997). Para tal
corrente, as “regras do jogo” sdo um elemento organizador dos resultados politicos e
isso deve ser levado em conta na analise dos mesmos. Ou seja, ha
constrangimentos ou facilidades nos processos sociais, decorrentes das “regras do
jogo”. Este é o objetivo da definicdo de uma variavel desenho institucional: verificar
constrangimentos ou facilidades no funcionamento do Conselho Tutelar, dado o

frame institucional.

Além disto, o neo-institucionalismo historico reconhece que o desenho da instituicdo
e o poder exercido pelos atores influenciam o resultado que pode ser obtido nos
processos sociais e politicos. Tal reconhecimento remete ao tema da legitimidade,
pois relaciona capacidade institucional com posi¢céo de poder ocupada pelos atores
(Battilana, 2006). Esta é uma das idéias que inspira o indicador legitimidade do CT.
O tema da autonomia da sociedade frente ao Estado também é trabalhado por essa
corrente de pensamento. Longe de se pretender uma analise socioldgica, a
discussédo em relacdo a autonomia do CT, tal como elaborada neste estudo, insere-
se na mesma ldgica, isto é, busca refletir sobre a capacidade de autonomia, frente

ao governo municipal, de um 6rgdo composto por membros da sociedade civil.
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A seguir, um exame mais detido de cada um dos aspectos relacionados a cada um

dos indicadores da variavel desenho institucional.

Ambiguidade do papel do CT

Do ponto de vista da ambiguidade do papel do CT e da tenséo entre seus aspectos
técnico e politico, a discussdo normativa na literatura indica que, desde a formulagéo
dos Conselhos, houve davidas quanto ao seu carater primordial (Andrade, 2000;
Silva, 2005). O anteprojeto do ECA, cujo texto final foi substancialmente modificado,
previa que os CTs fossem Orgdos administrativos de atendimento aos direitos,
vinculados a uma comarca ou foro. Seus membros deveriam ser pessoas com
formacao universitaria, preferencialmente nas areas de direito, educacdo, saude,
psicologia e servigo social, indicadas pelo CMDCA e pelas entidades da area da
infancia e juventude. Exigia-se, assim, uma qualificacdo especifica do conselheiro,
que deveria ter no minimo dois anos de efetivo exercicio na profissdo ou atividade. A
escolha do conselheiro estava centrada na sua origem e formacao, o que significa
que inicialmente o CT néo foi concebido como orgao representativo e politico. Além
disso, na versdo inicial, ainda que o mandato fosse de dois anos, ndo havia
limitacdes quanto ao numero de reconduc¢des (apud, Andrade, 2000), ao passo que
o texto final permite apenas dois mandatos consecutivos de trés anos cada.

No texto aprovado, o CT deixa de ser um 6rgdo administrativo, de apoio ao
judiciario, e passa a ser um 6rgado municipal independente. Como conseqiiéncia, 0s
recursos fisicos e financeiros e as formas de funcionamento passam a depender da

legislacdo municipal que disciplina seu funcionamento.

A versdo aprovada adiciona ainda as funcdes do CT o papel de assessorar o
executivo municipal na elaboracéo da proposta orgamentaria para a area da infancia
e adolescéncia e a representacdo contra violagcdes ao artigo 220 da Constituicdo
Federal (desrespeito a classificacédo indicativa no radio e na TV). E a adi¢éo das
duas novas fungdes que, de acordo com Andrade (2000), traz ambiguidade para o
desenho dos CTs. Para esse autor, ha génese da proposta esteve presente uma
relacdo contraditoria de duas tendéncias: uma de “esquerda” e outra de “direita”. O

autor vale-se das analises de Bobbio para postular que a vertente de “direita” teria
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pensado o CT “enquanto participacdo dos individuos ndo na busca da eliminagéo
das desigualdades, mas como mecanismo de controle e regulagdo de condutas
individuais” (Andrade, 2000, p.27). Tal corrente estaria identificada com a ideia de
“participacao do individuo nas decisfes publicas por meio de uma delegacéo voltada
para a observagcdo das leis e normas e o controle dos individuos, tem sua raiz
histérica... num tipo de democracia representativa anglo-americana” (Andrade, 2000,
p.28). Ja a vertente de esquerda inspirou-se no “modelo dos conselhos operarios, 0s
quais, através da participacdo social, buscam a eliminacdo das desigualdades e a
transformacdo da sociedade” (Andrade, 2000, p.27). Essa outra corrente estaria
identificada com a ideia de gestdo da coisa publica pela via coletiva e por instancias

de representacao popular.

Para Andrade (2000), o texto final que disciplina os CTs junta projetos de naturezas
distintas: “com expressdo mais de esquerda e com atribuicbes mais de direita”
(Andrade, 2000, p.30). Segundo o autor, o que inflete para a esquerda a proposta de
atuacéo dos CTs é tanto o fato de eles serem constituidos por cidadéos escolhidos
pela comunidade local, quanto sua atribuicAo de assessorar o0 executivo na
elaboracdo da proposta orcamentaria da area, o que em tese possibilitaria aos CTs
se instituirem, de fato, como 6rgéos co-gestores, como intermediarios entre o Estado
e a sociedade. Dentre as ambiguidades do desenho dos CTs, 0 autor destaca ainda
seu carater misto, pois embora integrem a estrutura do Estado, sdo totalmente
compostos por membros da sociedade civil, ao contrario da maioria dos demais

conselhos participativos, que sdo paritérios.

O que esta em jogo no tema da ambiglidade é se o Conselho Tutelar deve, como
concepcgao normativa, identificar-se mais com um o0rgao de participacdo direta na
gestdo da politica da area (ideal dos anos 1980 e 1990, a que se aludiu na secéo
inicial), trabalhando pela instalagdo de programas e servicos, fiscalizando-os
conforme lhe é atribuido pelo artigo 95*° do ECA, ou se, ao contrario, deve estar
mais identificado com o aspecto do atendimento das familias (incisos | a VIl e IX do
artigo 136 do ECA). Nessa linha, o CT deveria, a0 mesmo tempo em que garante

gue os direitos violados sejam ressarcidos as familias, fazer com que elas observem

' 0 artigo 95 do ECA esta descrito na nota 12.
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as “leis e normas”. Ou seja, o0 que Andrade chama de “vertente de direita” esta

relacionado com este aspecto do controle sobre as familias.

Andrade (2000) e Silva (2005), portanto, enfatizam o caréater hibrido do CT, pois na
pratica cotidiana desse 0rgao estariam colocados, de um lado, o controle sobre as
familias e sobre a normalidade e, de outro, o aspecto de militdncia da sociedade civil
na luta por uma abordagem diferenciada da infancia, com responsabilidades
compartilhadas entre familia, Estado e Sociedade. Entendem assim que os CTs
atuariam entre a logica da efetivacdo de direitos e a logica das praticas
medicalizantes e de seguranca publica no tratamento da infancia (marcadas pelo
controle das questdes da vida privada), constituindo-se como um organismo entre

Estado e sociedade, visando a praticas de promoc¢éo e de controle de um e de outro.

Devido a tais ambiguidades, os diversos autores que escreveram sobre o tema
apresentam entre si divergéncias quanto a énfase que deveria ser dada a atuacéo
dos Conselhos Tutelares. De um lado, ha aqueles que acreditam que os CTs devem
desenvolver prioritariamente acdes preventivas de carater coletivo e difuso, e
firmarem-se como um instrumento de exigibilidade dos direitos, voltado para a
emancipacdo da cidadania infanto-juvenil (Kaminski, 2005). De outro, ha os que
entendem que os CTs devam concentrar sua atuagdo no atendimento e na
efetivacdo de direitos individuais, deixando a assessoria na elaboracdo da proposta
orcamentaria como funcdo secundaria. Questbes coletivas e difusas seriam,
segundo esse entendimento, tarefas reservadas aos Conselhos de Direitos, que
deveriam ser informados pelos CTs sobre os principais anseios da comunidade
(Garrido, 2005).

Ferreira (2002), em sua abordagem, reune, em parte, ambos os aspectos. Para a
autora, o modelo do CT desafia praticas sociais instituidas justamente por transferir
para a sociedade parte da responsabilidade pelo controle e promocéo da politica de
atencao a infancia, que antes eram desempenhados pelo Judiciario. O CT seria um
agente de intervencdo e mudanga, tanto na comunidade quanto nas familias
atendidas e nas relacdes institucionais existentes. Um dos papéis do conselheiro
seria “tensionar o poder publico e a sociedade pela garantia dos direitos previstos no
ECA e pelo provimento de politicas e servicos publicos. Nesse sentido seria um
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agente politico. O CT é também um agente social, a medida que interage com a
comunidade para a qual deve prestar contas do seu trabalho” (Ferreira, 2002,
p.130).

Fica patente, assim, a dupla tarefa para a qual os CTs foram desenhados: o
atendimento e o encaminhamento de cada caso particular de violacdo de direitos —
uma acao “no varejo” —, e 0 papel de pressionar para que 0s agentes, as estruturas
e as politicas publicas propiciem, no plano coletivo, a garantia dos direitos de

criancas e adolescentes e ndo ocasionem violacdes — a acéo “no atacado”.

Técnico versus politico

Se a ambiguidade marca a concepc¢ao normativa quanto a tarefa principal dos CTs,
a dicotomia entre o aspecto técnico e o politico esta relacionada ao que tem sido a
pratica cotidiana desses 6rgaos. Ou seja, qual a indicacao da literatura em relagéo a
prioridade que se deve dar nas intervengfes do CT: o atendimento das familias ou a
acdo no campo das politicas publicas? O aspecto técnico é identificado com o
atendimento dos casos particulares de violacdo de direitos. Isso porque tal tarefa
implica saber escutar a demanda e fazer o devido encaminhamento, e em algumas

ocasifes o CT e confundido com o servigo especializado.

As pesquisas sobre a atuacado dos diversos Conselhos Tutelares indicam que eles
tém privilegiado as acbes relativas aos casos particulares. Rarissimos sdo o0s
conselhos que tém apoiado o Executivo municipal na tarefa de elaborar o orcamento
da area da crianca e da adolescéncia (ANCED/MNMMR, 1997; Instituto Telemig
Celular, 2004; CEATS/FIA, 2007). Some-se a isto a predominancia (e a obtencao de
maiores éxitos) das acdes dos CTs relativas a falta, omissdo ou abuso de pais (ou
responsaveis), ou em razdo da conduta mesma de criancas e adolescentes
(Andrade, 2000; Baccini, 2005). Desse modo, os CTs, com esse tipo de atuacao,
nao estariam exigindo e defendendo direitos, mas, sim, cobrando deveres de pais,
responsaveis e das proprias criancas e adolescentes; estariam obtendo maior
sucesso na “adequacao de comportamentos” do que em se aliar a comunidade para
a exigibilidade de direitos (Andrade, 2000).
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Os CTs tém feito a verificacdo de denuncias e a cobranca da aplicacdo de medidas,
mas poucos se colocam como uma instancia intermediaria entre a sociedade e o
Estado, exigindo o cumprimento de direitos e participando da elaboracdo da
proposta orgcamentaria para a area da infancia (Instituto Telemig Celular, 2004).

Pesquisa realizada por Nascimento e Scheinvar (2007) mostrou que os CTs tém
atuado de maneira distante dos movimentos sociais. Mesmo tendo sido concebidos
como 0Orgdos néo jurisdicionais, vém adotando praticas marcadas por discursos e
procedimentos do Poder Judiciario. As autoras afirmam que, na resolucéo dos casos
atendidos pelos CTs, maior destague é dado a conflitos familiares e questdes
privadas do que a andlise da disponibilidade de politicas publicas e das condi¢gbes
sociais em que vive a populacédo atendida. O resultado é uma pratica que tende a
trazer para o ambito privado problemas que tém origem em questdes publicas (por
exemplo, condi¢cdes sociais precarias, falta de politicas eficazes etc.). Assim, em
lugar da luta por politicas publicas, buscam-se solu¢des individuais, que tendem, por
sua vez, a produzir “subjetividades impotentes, faltosas e culpabilizadas”

(Nascimento e Scheinvar, 2007, p.158).

Ainda de acordo com o mesmo estudo, a maioria dos CTs no pais adota uma
estrutura hierarquica de funcionamento, deixando de lado a gestdo colegiada. Em
consequéncia, cada conselheiro decide sozinho o que fazer em face de cada
situacdo e o atendimento passa a depender do modo individual de atuacdo dos
conselheiros e dos recursos de que cada um dispde ou langa mao. Com a
consolidacdo dessa pratica, fica em segundo plano a perspectiva de que, ndo
havendo recursos para o ressarcimento do direito violado, cabe encaminhar a luta
para que eles sejam criados, inclusive com o apoio da sociedade civil que elegeu o
CT.

Os conselheiros, imersos em um volume grande de demandas, estariam, segundo o
estudo citado, atuando em regime de urgéncia para solucionar os casos do dia a dia,
sem tempo para préticas reivindicatorias. Assim, as questfes estariam chegando
aos CTs “destituidas de suas conexdes sociais e politicas... O conselheiro se torna
um especialista em solugbes imediatas e localizadas de problemas particulares,

levando ao aconselhamento, a filantropia, a vigilancia das familias, praticas muitas
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vezes apoiadas em crencas moralistas. Ndo dispondo de politicas publicas... estas
praticas se restringem ao espaco da competéncia técnica ou do olhar caritativo”

(Nascimento e Scheinvar, 2007, p.159).

As conclusdes de Souza et alii (2003), a partir de estudo realizado em um CT da
cidade de S&o Paulo, apontam na mesma direcdo. Com foco no tema da
escolarizacéo, o trabalho indica que a escola procura o Conselho prioritariamente
por questdes disciplinares e de aproveitamento, que ela ndo consegue resolver.
Diante dessas demandas, os conselheiros assumem o0s casos individualmente,
lancando mé&o de seus recursos pessoais e de seus contatos na comunidade para a
solucdo dos problemas. N&o had uma pauta coletiva para as demandas escolares; a
intervencao do conselheiro vai depender das suas experiéncias de vida e da forma
como analisa a situacdo. Tal andlise pode ir tanto na direcdo de culpabilizar a
crianca e sua familia pelos problemas enfrentados, quanto no sentido de
compreender as contingéncias sociais que geram tais problemas, o que demanda
uma intervencdo no plano publico, e ndo na esfera privada daquela familia

especifica.

Os dois estudos acima citados apontam para a importancia que a vivéncia e a visao
de mundo do conselheiro assume, seja na forma de atuacao, seja no tipo de solugéo
que sera buscada para cada queixa que chega ao CT, o0 que, por sua vez, traz o
risco de que a acdo deste, ao ser permeada por valores da classe média, tenda a
condenar atitudes das classes populares, classificando-as de ignorantes e
inconsequentes (Souza et alii, 2003). Alias, sdo 0s grupos populares 0s que mais
recorrem ou sdo denunciados aos CTs. Com frequéncia, os casos chegam pela via
da familia e se referem a ela, gerando uma intervencéo do conselheiro nas condutas
da vida privada (Ribeiro, 1998).

Lemos (2004) aprofunda essa ideia de que ocorre uma moralizacdo das camadas
populares, exercida pelos CTs. Para a autora, o CT é “uma tecnologia de sujei¢cdo
dos corpos, tipica da sociedade disciplinar e de controle. Um dispositivo de protecao,
mas também de vigilancia” (Lemos, 2004). O CT teria, portanto, como indicado no
item anterior, uma funcdo de administracdo social, de controle das familias, de

criancas e de adolescentes em meio aberto; seria um “dispositivo de governo e
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tutela de franjas da populagéo consideradas fragilizadas e sob ameaca” (Lemos,
2004). Como resultado, as acdes do CT relativas as omissfes do Estado e da
sociedade ndo tém o mesmo investimento que aquelas relativas as familias. Nota-se
também que, muitas vezes, o CT aconselha a familia sobre o que fazer e sobre
padrées comportamentais, razdo pela qual € procurado por familias que visam a
correcdo de eventuais desvios de seus membros. Além disso, assume, também néao
raramente, uma pratica “excessivamente tutelar”, intermediando a relagdo das
familias com instituicbes com as quais elas poderiam se relacionar diretamente,
como nos casos de marcacao de consultas e de solicitagdo de vagas em escolas.
Ou seja, em vez de ajudar a emancipar as familias nas suas escolhas privadas e na
busca pelos seus direitos, o CT estaria exercendo a tutela sobre elas, no sentido da
submisséo, do assujeitamento e da prote¢cdo em demasia (Lemos, 2004).

Independéncia e autonomia dos CTs

A literatura aventa algumas explicacbes para o predominio da a¢do dos Conselhos
Tutelares no plano da vida privada das familias, e ndo no plano coletivo. Dentre elas
destacam-se a distancia em relacdo aos movimentos sociais e o grande volume de
demandas em geral referentes a familia. Destaca-se também a parca atuacdo de
forma colegiada, o que resulta na tomada de decisbes pelo conselheiro e ndo pelo
Conselho. Com isto, ganham importancia a visdo de mundo, a experiéncia, 0s
contatos e recursos dos que ocupam o cargo (Nascimento e Scheinvar, 2007, Souza
et alii, 2003). E possivel também que tal predominio reflita o baixo nivel de
autonomia dos CTs em relacdo as administragcbes municipais. Isto €, se os CTs
devem tanto atender os casos de violacdo de direitos, quanto cobrar e conseguir
fazer com que as politicas e os programas de atendimento de criancas e
adolescentes funcionem a contento, precisam ter, coletivamente, como 6érgéo,
independéncia em relagdo ao Executivo, de forma que tal cobrangca n&o implique
reducdo dos recursos disponiveis para o funcionamento dos CTs (viatura, infra-

estrutura, salarios etc).

O que esta em questdo aqui é que o CT muitas vezes deve cobrar pela instalacdo
de politicas ou fiscalizar servicos da mesma prefeitura que o sustenta. Ou seja, na

determinacdo legal, os CTs sdo autbnomos, nao subordinados ao Executivo,
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Legislativo ou Judiciario, mas dependem da legitimacdo e dos recursos do Estado
para arcar com os custos de seu funcionamento. Compare-se o caso dos CTs ao do
Ministério Publico (MP), que é independente e auténomo, com a funcéo de fiscalizar
a aplicacdo da lei, e tem orgamento préprio. A esse respeito, ressalte—se que o CT
tem, analogamente ao MP, a funcéo de fiscalizar e zelar pela aplicacdo de uma lei, a
saber, 0 ECA. Além disso, o processo de selecdo para ingresso no MP é calcado em
critérios técnicos e a remuneracdo é suficientemente alta para atrair profissionais

qualificados da area juridica, o que contribui para sua legitimidade junto a sociedade.

No caso dos CTs, os conselheiros sao eleitos e a sua escolha ndo necessariamente
esta pautada em critérios técnicos. Ao contrario da maioria dos cargos eletivos
publicos, que costumam ter vantagens consideraveis, os beneficios financeiros dos
conselheiros costumam ser bem menores — por exemplo, em comparacdo com 0s
oferecidos nas casas legislativas. A média nacional do valor pago mensalmente € de
cerca de R$ 500. Embora 96% dos conselheiros tutelares sejam remunerados por
exercerem a funcdo, ela ndo é uma carreira publica, ndo se enquadrando em
nenhum dos regimes trabalhistas existentes (contrato sob o regime CLT, servidor,
autbnomo, comissionado etc.) e muitas vezes nem existe formalmente na estrutura
funcional do departamento de Recursos Humanos das prefeituras. Somente cerca
de metade dos conselheiros do pais usufruem de beneficios trabalhistas tais como
férias, décimo-terceiro salario, limite de jornada de 44 horas semanais e licenca
maternidade (CEATS/FIA, 2007). Isso indica que a “valorizagdo do trabalho dos
conselheiros depende da maior ou menor sensibilidade dos gestores municipais em
relacdo a necessidade de garantir direitos de criancas e adolescentes. Pode-se
aventar a hipétese de que os conselheiros ndo tém alta influéncia politico-eleitoral e,
por isto, ndo se impdem como prioridade para 0Ss gestores municipais mais
preocupados com disputas partidarias locais” (CEATS/FIA, 2007; p.205). A provavel
baixa influéncia politico-eleitoral pode indicar que os CTs tém pouco poder de
pressdo e reivindicacdo — associado, em seu caso, a ampliacdo da oferta de

politicas publicas para a infancia — nos municipios em que atuam.

O quadro dos recursos disponiveis mostra que boa parte dos CTs ainda enfrenta
precariedades nas suas condi¢des de funcionamento, sugerindo que a dependéncia

em relacdo ao Executivo deve ser expressiva, 0 que eventualmente compromete a
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autonomia dos CTs. Embora a maioria tenha espaco fisico disponivel para operar (0
que representa avanco em relacdo ao levantamento feito pela ANCED/MNMR em
1997), ao menos 15% ndo possuem mesas e cadeiras em suas sedes. Muitos nao
tém acesso a telefone fixo (40%), a bibliografia e legislacdo especificas (65%), a
telefone celular (67%), a Internet (72%), e a veiculo disponivel (61%), o que indica
gue muitos CTs carecem de elementos basicos para a consecuc¢ao de seu trabalho
(CEATSI/FIA, 2007).

Poder de sancao e legitimidade do CT

Dadas essas condi¢gdes de funcionamento, infra-estrutura e remuneracao, assim
como a escolha ndo centrada em critérios técnicos, a relagdo distante com
movimentos sociais e o fato de os CTs ndo terem poder proprio de san¢cdo em caso
de ndo cumprimento de suas determinacdes, pergunta-se: que legitimidade os

conselhos tutelares podem obter?

Além disso, nas ja discutidas ambiguidades do desenho do CT, destacou-se o fato
de esse 0rgado, embora integrante das estruturas do Estado, ser composto apenas
por membros da sociedade civil. Assim, os cidadaos eleitos para ocupar o cargo de
conselheiro precisam conquistar legitimidade para que a autoridade que eles

passaram a constituir faca sentido para os destinatarios de suas determinacdes.

Como o ECA representa uma mudanca de paradigma em relacdo ao Cdédigo de
Menores, e uma vez que os CTs foram desenhados também para substituir o
Judiciario na aplicagcdo das medidas de protecdo social, € importante que essa

funcao seja reconhecida como uma tarefa do CT, e ndo mais do juiz.

A literatura aponta, como acaba de ser descrito, para o fato de que os Conselhos
Tutelares tém privilegiado e obtido mais sucesso no atendimento dos casos
individuais de violacdo de direitos do que na tutela de direitos difusos e coletivos.
Sera que isso indica que a legitimidade deles é maior junto as familias atendidas do

gue junto aos 6rgaos publicos?
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E possivel que um 6rgdo composto por cidaddos eleitos, sem necessariamente
formacao técnica, sem orcamento proprio, dependendo dos recursos do Executivo
municipal e sem poder direto de sancdo, tenha ou adquira legitimidade e
reconhecimento efetivo da autoridade que lhe é formalmente atribuida? Que forca
politica os CTs podem ter para influenciar o orcamento e mudar o curso de politicas

publicas inoperantes? Este indicador procura p6r tais temas em questao.

3.3.2 O perfil dos conselheiros

O perfil dos conselheiros tem relacdo com o desenho institucional. Isso porque em
virtude das atribuicbes legais do CT, que condicionam a natureza do trabalho, das
exigéncias para a candidatura e das condi¢cdes de trabalho (remuneracéo, jornada

etc), sdo atraidos candidatos com determinadas caracteristicas.

Diversas pesquisas, conduzidas em vérios estados brasileiros em anos recentes®®,
indicam que o perfil de quem tem ocupado a funcao influencia o funcionamento do
CT e, consequentemente, a possibilidade de o 6rgao ser reconhecido e o tipo de
reconhecimento alcancado. Escolaridade, formacao universitaria, experiéncia prévia,
conhecimento do ECA e representatividade foram os indicadores utilizados na

presente dissertacaopara compor a variavel perfil dos conselheiros.

Escolaridade

A posicéo de conselheiro tutelar tem sido ocupada sobretudo por mulheres casadas,
com idade entre 26 e 45 anos, que vém o CT como oportunidade de trabalho
remunerado (ANCED/MNMMR, 1997, Instituto Telemig Celular, 2004, Baccini, 2005).

A maioria dos conselheiros tem formacéo em nivel médio, o que se explica pelo fato
de esse nivel de escolaridade ser exigido (além dos requisitos estabelecidos no
ECA) como condicdo de candidatura em 80% dos municipios (CEATS/FIA, 2007).
Apesar da presenca multidisciplinar nos conselhos, predominam as profissdes
ligadas a educacéo (pedagogia e magistério) (CEATS/FIA, 2007).

% Anced. 1997, CEDECA Bertholdo Weber/PROAME , 2005, entre outros,
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Experiéncia prévia, conhecimento do ECA e requisito s legais para a

candidatura

Pouco mais da metade (55%) dos municipios brasileiros exige experiéncia prévia em
area de trabalho relacionada com crianca e adolescente’’. Pesquisa realizada no
Rio Grande do Sul'®, em 2005, encontrou percentual ainda menor: em apenas 15%
dos municipios a lei municipal que regulava o processo de escolha dos conselheiros
exigia experiéncia prévia na area. Para Alberton (2005), esse deveria ser um pré-
requisito nacional: os conselheiros deveriam estar capacitados previamente,
dominando os principios, leis e conven¢cbes da area dos direitos humanos da
infancia, com experiéncia no trato com esse publico. A aprendizagem do oficio em
servico seria prejudicial e se faria as custas da vulnerabilidade e da fragilidade das

criancas e adolescentes atendidos.

Os estudos de Souza (2003) e de Nascimento e Scheinvar (2007), referidos
anteriormente, salientam o peso que tém a formacéao, a vivéncia e a visdo de mundo
de cada conselheiro na forma de encaminhamento e no tipo de solucdo que sera
buscada para cada queixa que chega ao CT. Uma das consequéncias dessa
circunstancia é o risco de a pratica cotidiana dos CTs ser permeada por valores
morais e religiosos que descaracterizem a abordagem de direitos preconizada pelo
ECA. Sem formacdo prévia ou continuada para o desempenho da funcéo, os
conselheiros valem-se de suas trajetérias de vida para tentar se adequar as
expectativas legais do cargo. Assim, as distintas experiéncias e os diferentes tipos
de formacdo dos conselheiros tutelares fazem com que eles tenham nocdes
diversas de suas funcbes e diversas maneiras de desempenha-las. Conforme a
visado do conselheiro, imprime-se um tipo de funcionamento aos CTs (Baccini, 2005),
mas essa marca nao € elaborada conscientemente, e a visdo pessoal permanece
naturalizada como parte da experiéncia, e ndo como qualificacdo e atuacao voltada
para um bom acolhimento das familias, com um viés de defesa de direitos™®. Na

pesquisa realizada por Baccini em 1999, nenhum dos conselheiros tutelares se

" CEATSIFIA, 2007
'8 CEDECA Bertholdo Weber/PROAME, 2005
19 A este respeito, ver Baccini (2005).
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referiu a sua educacdo formal como um elemento de qualificacdo para o

desempenho da funcao.

Esse dado parece refletir diretamente a falta de exigéncias quanto a experiéncia e
formacéo especificas para concorrer ao cargo, e pode indicar que a complexidade
do trabalho néo é reconhecida. De acordo com CEATS/FIA (2007, p. 180):

“A inexisténcia de investimentos no preparo das pessoas para 0 desempenho
deste papel permite inferir que ndo ha metas de eficiéncia e efetividade a
serem cumpridas pelos Conselhos. Mesmo no caso dos programas de
capacitacdo existentes, seria importante aferir quanto de suas metodologias e
conteudos programaticos estd adequado para assegurar o melhor

desempenho dos conselheiros”.

Representatividade

Outro aspecto importante do perfil dos conselheiros € a representatividade. Ainda
que em 70% dos municipios brasileiros a eleicdo para o CT seja direta, ela também
é facultativa, 0 que costuma ocasionar baixa presenca no pleito. A titulo de exemplo,
na ultima eleicdo para os 15 conselheiros tutelares de Osasco, na Grande S&o
Paulo, votaram 32.661 eleitores, representando pouco mais de 6% dos votantes da
cidade. O conselheiro mais votado recebeu 1.242 votos, equivalente a cerca de
0,24% do total do eleitorado local. O conselheiro eleito com menor nimero de votos
recebeu 335 votos, em uma cidade com 700 mil habitantes (514 mil eleitores).
Informacdes esparsas sobre os resultados de eleicbes para os CTs de outros
municipios mostram que este cenario é a regra, ndo a excecao. Se a legislacao frisa
a importancia de o conselheiro ser um representante da comunidade e se, de outro
lado, o numero de votos costuma ser muito baixo em relacdo ao total de eleitores,
cabe discutir se de fato, e em que sentido, essa representatividade existe, e com
que legitimidade. Na analise da representatividade é importante verificar quais sao
0S grupos de interesse e as organizagdes que costumam apoiar as eleigdes para 0s
CTs, assim como igualmente importa verificar se esse dado influencia o modo como

os CTs desempenham suas funcoes.
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Considerando a baixa presenca do eleitorado nas eleicbes para os Conselhos
Tutelares e o fato de que mais da metade das cidades ndo exige experiéncia prévia
na area, € possivel deduzir que ndo ha valorizagdo do saber técnico e tampouco 0s
conselheiros sédo suficientemente representativos. Neste sentido, as exigéncias para
concorrer ao cargo, proprias do desenho institucional, parecem condicionar o perfil
dos conselheiros. E 0 modo como estes representam e entendem sua atuacao
reforca, por sua vez, as caracteristicas de ambiguidade do desenho institucional — a
saber, relegando a formacao profissional (quando hd) e a inser¢do social a um plano
individual de experiéncias pessoais, de visdo de mundo, que se torna, entao,
presente no atendimento, mas ndo no aprimoramento dos CTs como Orgaos de

defesa de direitos sociais

Experiéncia prévia e capacidade de influéncia

A atribuicdo do CT de zelar pelo respeito aos direitos de criangas e adolescentes
implica que os conselheiros tenham capacidade de pressionar pela consecucao de
mudancas nas politicas da area, de forma que elas atendam as reais necessidades
da populagcéo. Contudo, é possivel que a funcdo ndo esteja atraindo pessoas com
perfil capaz de exercer este tipo de pressdo. Considerando a necessidade de apoiar
a promoc¢do de mudangas no campo, é possivel tragar um paralelo com o conceito
de empreendedores institucionais, definido por Battilana (2006). Empreendedores
institucionais seriam atores com interesse em um arranjo institucional particular, que
mobilizam recursos para criar novas instituicdes ou para transformar instituicdes ja
existentes, conduzindo mudangas que tragam inovagdo ao campo e contribuindo
para alterar as praticas e logicas institucionais dominantes. Uma variavel chave para
gue um individuo se torne, ou ndo, um empreendedor institucional € a posi¢ao social
gue ele ocupa no campo, isto é, sua conexao com redes, pessoas, grupos sociais e

organizagoes.

Ao que parece, a funcédo de conselheiro ndo vem atraindo pessoas que ocuparam
cargos de alta hierarquia em outras organiza¢des e/ou que tenham amplos contatos
com redes e pessoas que atuem na area — traco que, segundo Battilana (2006),
caracteriza o empreendedor institucional. Como consequéncia, aqueles que tém

ocupado a funcdo seriam individuos com menor potencial de mobilizacdo de
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recursos e agentes para transformar o campo de atencdo a infancia nas suas

jurisdicdes.

E provavel que um conjunto de fatores contribua para este cenério, abrangendo
tanto fatores ligados ao préprio desenho institucional (remuneracao relativamente
baixa, ambiguidade quanto a ténica da atuacdo dos CTs, pré-requisitos exigidos pela
candidatura etc.) quanto fatores relativos a articulacéo local das politicas de crianca

e adolescente (j& que a baixa votagao sugere baixo envolvimento social do CT).

3.2.3 Articulacdo da politica municipal de crianca e adolescente

Desenho institucional e perfil dos conselheiros somam-se ao nivel de articulacdo da

politica de crianca e adolescente na composi¢ao das variaveis investigadas.

Nas primeiras se¢des deste trabalho, afirmamos que o ECA obedece ao principio da
descentralizagdo administrativa, implicando um conjunto articulado de acdes
governamentais e nao-governamentais para controle, defesa e promocéao de direitos.
As diversas politicas sociais tém impacto na situacdo de criancas e adolescentes,
sendo que a maioria delas é operada no Ambito municipal. E nesse ambito, também,
que se inserem os CTs. Assim, o nivel de articulagdo da politica local da area tende

a ter um impacto no seu funcionamento.

E razoavel supor que uma politica articulada na area esteja relacionada a insergéo
do tema na agenda de governo. Um Sistema de Garantia de Direitos instalado, com
a oferta dos servicos necessarios para controle, defesa e promocao de direitos de
criancas e adolescentes, deve implicar um nimero menor de violacbes de direitos —
ndo raro decorrentes da falta de politicas publicas —, o que diminuiria, por sua vez,
as demandas recebidas pelos CTs nesta matéria. A auséncia de servi¢os, constitui
com efeito, uma das principais dificuldades dos CTs no exercicio do seu trabalho
(CEATSI/FIA, 2007).

Um sistema de garantia articulado resulta também em fluxos de encaminhamento
bem definidos e funcionais, o que pode facilitar o trabalho dos CTs na sua atribuicdo

de encaminhamento para servicos especializados, sobretudo se ele puder ter uma
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relacéo de parceria com secretarias e 6rgdos publicos. E provavel que cidades com
planejamento de prioridades e investimentos baseados em diagndstico da realidade
(conforme indicado no ECA) tenham oferta de servicos mais compativel com a
demanda, o que se reflete no CT.

Pesquisas® indicam, entretanto, que a tendéncia do cenario nacional é a caréncia
nas politicas oferecidas. A falta de entidades, a inadequacdo do atendimento
prestado e a baixa oferta de atendimento especializado para criangas, adolescentes
e suas familias estdo entre as principais dificuldades apontadas pelos conselheiros
tutelares para a realizacdo de seu trabalho®'. Particular destaque é dado & falta de
programas de enfrentamento ao uso de alcool e drogas, principal violacao indicada
pelos CTs (CEATS/FIA, 2007). Nesse sentido, a determinacdo das medidas
aplicadas pelos CTs parece estar ligada mais a disponibilidade de estrutura de
atendimento do que a necessidade percebida nos atendimentos efetuados ou ao
quadro das principais violagbes de direitos que acometem as criangcas e
adolescentes nos municipios (CEATS/FIA, 2007). Ou seja, 0s encaminhamentos s6
sdo feitos quando ha disponibilidade de servicos, embora haja situacbes que
demandam determinados encaminhamentos, que ndo podem ser efetuados devido a

auséncia de politicas e servicos amplos e coordenados de atendimento.

Apesar de os CTs se considerarem eficientes no atendimento de criancas e
adolescentes com direitos violados e na aplicacdo de medidas de protecéo
(conforme indica pesquisa CEATS/FIA, 2007), se ha caréncia de politicas, de
estrutura e de programas de atendimento, a determinacéo de medidas ndo garante o
ressarcimento do direito violado ou a prevencdo da reincidéncia, e torna dificil o
cumprimento dos objetivos do CT como mecanismo politico e social (CEATS/FIA,
2007). Se os CTs em geral, como parece que vem acontecendo na pratica, aplicam
medidas conforme a disponibilidade de politicas (e ndo na adequacdo da medida
para 0 caso) e centram seu trabalho nas demandas particulares (Nascimento e
Scheinvar, 2007), e ndo na busca de ampliacdo dos servigcos e politicas disponiveis,

é provavel que isto acarrete em baixa resolutividade das suas intervencdes.

%% Instituto Telemig Celular, 2004; CEATS/FIA, 2007
! |dem
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A falta de programas de atendimento para a demanda recebida, somada ao fato de
que o campo legal e a forma de atuacdo comportam ambiguidades, traz o risco se
de confundir o CT com um programa de atendimento, no qual o conselheiro
realizaria fungdes de profissionais especializados, tais como psicologos, assistentes
sociais etc. As pesquisas indicam que muitas vezes os CTs atuam ou sdo chamados
a atuar como se fossem entidades de atendimento. Exemplos diste sédo a realizacao
de cursos, oficinas e eventos (Instituto Telemig Celular, 2004) ou as solicitagcdes
para que resolvam problemas de disciplina escolar, fiscalizem bares e restaurantes,
mediem acordos extrajudiciais de pensdo alimenticia, entre outras. Conforme a
pesquisa CEATS/FIA (2007), mais de 87% dos CTs ja realizaram ou receberam
pedidos relativos a alguma fungédo que néo Ihes é atribuida pelo ECA. Essa situacao
pode indicar também que outros atores do Sistema de Garantia de Direitos

compreendem mal o papel do Conselho Tutelar.

Outro tema importante relativo a articulagéo e a inser¢cdo do CT na politica municipal
€ a sua relagdo com as estruturas da politica de assisténcia social. Em 2004, foi
aprovada a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) e, em 2005, a Norma
Operacional Bésica do Sistema Unico de Assisténcia Social (NOB/SUAS). A nova
legislacdo da area estabelece um sistema de atengcdo para cidadaos, grupos e
familias em vulnerabilidade e risco, cuja porta de entrada sdo os Centros de
Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e Centros de Referéncia Especializado de
Assisténcia Social (CREAS). Tais centros sdo de competéncia municipal, instalados
em bairros ou regides da cidade, e devem fazer o atendimento social de individuos e
familias do seu territorio de atuacéo que se encontram em situagao de risco, devido,
por exemplo, a maus-tratos, abandono, abuso sexual, cumprimento de medidas
sécio-educativas, situacao de trabalho infantil, etc. Os CRAS e os CREAS devem
também promover o esclarecimento e o encaminhamento da populagéo local no que

se refere as demais politicas publicas e sociais.

Na sua atribuicdo de analisar a demanda recebida, aplicando a medida e fazendo o
encaminhamento necessario, o CT deve ter um olhar integral para o caso, pois 0
ECA implica um conjunto transversal de direitos a serem atendidos. Por isso, o CT
tem relacdo com diversos equipamentos publicos. Conforme a legislacdo vigente, os

CRAS e os CREAS também devem oferecer uma atencdo integral, inclusive
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facilitando e ajudando os grupos vulneraveis a serem atendidos por outros servi¢cos
gque venham a ser necessarios. Nota-se que ha similaridades na definicdo do
trabalho desses 6rgaos, e que todos eles podem servir como porta de entrada para
a rede de servigos de diversas pastas.

A legislacédo que disciplina a atual politica de assisténcia social tem menos de cinco
anos e muitos municipios ainda estdo em fase de adequacédo as novas diretrizes. O
Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) é posterior ao ECA (que é de 1990),
tendo sido elaborado de maneira independente, em contexto historico e conjuntura
diferentes. Embora os equipamentos de assisténcia sejam servicos técnicos
especificos que integram as redes municipais, cabe analisar como tem funcionado a
relagdo entre CRAS, CREAS e os CTs, observando se ha coincidéncias e
sobreposicao de papéis, ou se ha complementaridade. Isso significa verificar se, nos
locais onde o SUAS ja esta implementado, o trabalho dos CTs é facilitado, ou nao,
pela absor¢cdo da demanda que chega até eles pela via das politicas de assisténcia

social.

3.3. Metodologia

3.3.1 Composigéo da amostra de entrevistados

Para a obtencdo de dados que permitissem responder as questdes explicitadas no
delineamento dos objetivos do estudo, realizou-se uma pesquisa qualitativa.
Dezessete atores do Sistema de Garantia de Direitos foram entrevistados com base

em roteiros especificos (ver Anexos 1, 2 e 3).

Considerando que o objetivo da pesquisa era identificar 0 que caracteriza 0 “bom
funcionamento” dos CTs e verificar a influéncia, nesse funcionamento, das variaveis
relativas ao perfil dos conselheiros, desenho institucional e a articulacdo da politica
municipal da éarea da infancia, era preciso que os profissionais entrevistados
tivessem informacdes disponiveis e pudessem, em funcdo de sua pratica, discorrer
sobre as variaveis pesquisadas. Assim, na composicdo da amostra, buscou-se

escolher profissionais que necessariamente tivessem, em funcdo do seu trabalho,
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relacdo com Conselhos Tutelares. A escolha dos entrevistados considerou também

os tipos de atores com os quais o CT se relaciona habitualmente.

Em consequéncia, a definicAo da amostra previu um grupo misto composto de
conselheiros tutelares, conselheiros de direito, gestores publicos da area de
assisténcia social (ou da area de infancia, quando aplicavel), operadores de justica
da area da infancia e juventude, e integrantes de organizacfes da sociedade civil

atuantes na area.

A razdo para a escolha de gestores de politicas municipais de assisténcia social®® foi
o fato de os CTs geralmente estarem vinculados a estas secretarias, que custeiam,
apoiam e, junto com os CMDCAs, organizam as eleicoes, bem como os cursos de
capacitacdo para os CTs. S80 as Secretarias de Assisténcia Social, também, que
costumam ser as mais cobradas quanto a oferta de politicas especificas para
crianga e adolescentes, em geral gerenciadas por elas (embora as redes de saude e
educacgdo também sejam consideradas fundamentais).

Na categoria dos operadores de justica foram considerados juizes da Vara da
Infancia e Juventude, promotores da Infancia e Juventude e defensores publicos. Tal
escolha baseia-se em que o CT foi concebido para absorver demandas que antes do
ECA deveriam ser atendidas pelo Poder Judiciario, notadamente no que tange as
medidas de protecdo. No Sistema de Garantia de Direitos, o trabalho dos CTs é
complementado pela acdo de promotores, juizes e defensores com quem
frequentemente os conselheiros tém contato no exercicio de sua funcdo. Pareceu
justificado entrevista-los, e ouvir suas consideracbes a respeito das variaveis

selecionadas, numa pesquisa cujo foco central sdo os conselhos tutelares.

Quanto a escolha de conselheiros municipais de direito da crianga e do adolescente,
a razao para inclui-los como entrevistados esta no fato de eles serem fundamentais
para a articulacdo da politica municipal da area e tradicionalmente coordenarem os

cursos de capacitacdo dos conselheiros tutelares. A proposta de ouvir atores da

2 Foram consideradas as Secretarias de Assisténcia Social ou equivalentes, tais como Promoc&o
Social, Desenvolvimento Social, etc. Foi também entrevistado um secretario municipal de Infancia e
Juventude, secretaria a qual, naquela cidade, os CTs estao vinculados.
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sociedade civil organizada que desenvolvam atuacdo na area dos direitos de
criancas e adolescentes justifica-se pelo relacionamento que os CTs tém com as
entidades (seja no encaminhamento, seja na parceria para reivindicar politicas) e,
também, como forma de se ter um contraponto ao amplo conjunto de agentes
publicos. Ainda assim, houve um predominio intencional de tais agentes, porque
entendeu-se que para as respostas as variaveis pesquisadas era importante que o
interlocutor estivesse na posicdo de deliberar e executar politicas, ou que fosse uma
autoridade no campo (como os operadores de justica).

O desenho da composicao do grupo de entrevistados previa — além das diferentes
insergOes profissionais no Sistema de Garantia de Direitos, com diversidade do
recorte de atuacdo e trajetéria — ouvir atores de municipios de portes® distintos.
Além disto, nem todos deveriam figurar entre municipios exemplares na atencéo a
crianca e ao adolescente®®. Ou seja, embora o nivel de organizacdo da politica
municipal ndo tenha sido analisado antes da pesquisa, como parte dos
procedimentos metodologicos prévios a composicdo da amostra, tomou-se o
cuidado de ndo escolher apenas aqueles municipios que notoriamente estdo entre
0s considerados mais avancgados, no campo da infancia e adolescéncia. Seguindo a
l6gica das inserc¢des profissionais e do porte dos municipios, foram estabelecidas
metas de quantos deveriam ser 0s entrevistados de cada categoria. A Tabela 1, ao
final desta secdo, detalha tais metas, comparando-as com o que foi efetivamente

realizado. JA a Tabela 2 apresenta as datas das entrevistas por categoria

% para a classificagéo do porte dos municipios tomou-se por base a definigdo do Plano Nacional de
Assisténcia Social (2004):

e Municipios pequenos 1 : com populacdo até 20.000 habitantes

e Municipios pequenos 2 : com populacdo entre 20.001 a 50.000 habitantes

e Municipios médios: com populagéo entre 50.001 a 100.000 habitantes

* Municipios grandes: com populagéo entre 100.001 a 900.000 habitantes

e Metropoles: com populacéo superior a 900.000 habitantes.

No primeiro desenho da pesquisa, a proposta previa entrevistar conselheiros tutelares,
conselheiros de direito da crianca e do adolescente, promotores e juizes da Infancia e Juventude e
gestores de secretarias municipais de assisténcia social (ou equivalentes) de quatro municipios do
Estado de S&o Paulo, escolhidos a partir dos resultados da pesquisa Conhecendo a Realidade,
realizada pela Secretaria Especial de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica, em parceria
com o CEATS/FIA em 2007. Com base nos dados detalhados da pesquisa, seria possivel escolher
duas cidades que estivessem em situagao aparentemente favoravel para o funcionamento dos CTs e
duas cidades em situacdo aparentemente desfavoravel. A pesquisa qualitativa viria entdo aprofundar
e complementar esses resultados. Dada a dificuldade de obter as planilhas detalhadas da pesquisa
da SEDH (foram feitas inUmeras tentativas infrutiferas nesse sentido) e as recomendacdes da banca
de qualificacdo, o desenho da amostra foi modificado, mantendo-se no geral os grupos de
entrevistados

24
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profissional, indicando a cidade onde o profissional entrevistado atua e o nimero de
habitantes do municipio em questdo. Além disso, diferencia (por meio de letras) os

entrevistados quando ha mais de um por categoria ha mesma cidade.

Tracadas as metas, passou-se ao trabalho de buscar efetivamente quem seriam os
entrevistados. Os roteiros de entrevista eram razoavelmente longos e demandavam
gue o profissional interrompesse suas atividades por, pelo menos, uma hora. Era
preciso que o entrevistado pudesse dispor desse tempo e tal disponibilidade foi
buscada entre profissionais ja envolvidos com a causa dos conselhos tutelares, ou
que figurassem entre o0s relacionamentos profissionais ja construidos pela

pesquisadora, ou, ainda, que fossem indicados a partir desses relacionamentos.

O prazo para a realizacdo das entrevistas, efetuadas entre outubro e dezembro de
2009, também foi um elemento restritivo, por demandar que elas fossem realizadas
em locais ndo muito distantes da cidade de S&o Paulo, local de residéncia da

pesquisadora.

Ressaltam-se aqui todos esses fatores para justificar o fato de a efetiva composicao
do grupo de entrevistados nao ter seguido exatamente o desenho original. Embora
seja representativa das diversas inser¢cdes profissionais no Sistema de Garantia de
Direitos, ela é pouco diversificada quanto ao porte dos municipios. Entende-se que a
amostra foi composta pelas possibilidades dadas no momento da pesquisa, mas que
ela ndo correspondeu ao ideal. Ainda assim, acredito que ela permitiu a obtencao de
resultados que contribuem para a reflexdo no campo dos Conselhos Tutelares.

Tabela 1 — Entrevistados: metas versus realizacdo efetiva



Proposta do desenho de pesquisa

Efetivamen te Realizado

Gestor da Politica Municipal de Crianca
e adolescente

Meta: 3 gestores, um de municipio de
pequeno porte, outro de médio porte, outro
de grande porte

4 gestores: 2 de cidades de grande
porte e 2 de metropole

Juiz da Vara da Infancia e Ju ventude

Meta: 2 juizes: um lotado em cidade de
meédio porte e outro em cidade de grande
porte

2 juizes de metropole, mas com
experiéncia em cidades menores

Promotor da Infancia e Juventude

Meta: 2 promotores, um lotado em cidade
de médio porte e outro em cidade de
grande porte

1 promotor de cidade de grande porte

Defensoria Publica

Meta: 2 defensores, um lotado em Sao
Paulo e outro no interior do estado

1 defensor de Sao Paulo

Conselheiros

Meta: 6 conselheiros ou trés grupos de
conselheiros sendo representativos de
municipios de pequeno, médio e grande
portes

6 conselheiros de municipios de grande
porte em trés grupos, todos de
municipios de grande porte

CMDCA

Meta: 2 conselheiros de municipios de
portes diferentes

2 conselheiros de municipios de grande
porte, ambos representantes da
sociedade civil

Sociedade Civill ONGs

Meta: 2 entrevistados da sociedade civil
organizada ou de organizacdes nao-
governamentais com relacionamento com
os CTs de cidades de portes diferentes

1 membro de ONG de metrépole
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Tabela 2 — Entrevistados por categoria e data de re

alizacdo da entrevista

Gestor da Politica Municipal de Crianca e Adolescen  te Data da
entrevista

Gestor de Assisténcia Social A e Gestor de Assisténcia Social B de | 9/10/2009

Séo Paulo - 11 milhées de habitantes (metrépole)

Gestor de Assisténcia Social de Santo André - 679.753 habitantes | 22/10/2009

(grande porte)

Gestor de Infancia e Juventude de S&o Carlos - 226.789 habitantes | 26/11/2009

(grande porte)

Juiz da Vara da Infancia e Juventude

Juiz da Infancia e Juventude de Sao Paulo - 11 milhdes de habitantes | 16/10/2009

(metrépole) identificado na pesquisa como Operador de Justica A

Juiz da Infancia e Juventude de Sao Paulo - 11 milhées de habitantes | 11/12/2009

(metrépole) identificado na pesquisa como Operador de Justica B

Promotor da Infancia e Juventude

Promotor da Infancia e Juventude de Santos identificado como|21/10/2009

operador de justica de Santos - 432.213 habitantes (grande porte)

Defensoria Publica

Defensor Publico de Sdo Paulo - 11 milhdes de habitantes (metropole) | 9/10/2009

identificado na pesquisa como Operador de Justica C

Conselheiros

Conselheiro_Tutelar A e Conselheiro _Tutelar B de Santo André -|3/11/2009

679.753 habitantes (grande porte)

Conselheiro Tutelar C, Conselheiro Tutelar D e Conselheiro Tutelar E |21/10/2009

de Santos - 432.213 habitantes (grande porte)

Conselheiro tutelar de Barueri - 281.961 habitantes (grande porte) 15/12/2009

CMDCA

Conselheiro de Direitos de Santos, representante da Sociedade Civil, | 21/10/2009

ex-conselheiro tutelar - 432.213 habitantes (grande porte)

Conselheira de Direitos do Guaruja, representante da Sociedade Civil - | 21/10/2009

312.504 habitantes (grande porte)

Gestor de Assisténcia Social de Santo André também Conselheiro de

Direitos, representando a sua pasta

CEDECA/ONG

Profissional de CEDECA - Centro de Defesa da Crianca e do|16/11/2009

Adolescente de Sao Paulo — 11 milhdes de habitantes

3.3.2 Desenho da investigacao
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Considerando a selecéo dos entrevistados, bem como as variaveis e os indicadores

a serem trabalhados, foram elaborados trés roteiros basicos de entrevista: um para

operadores de justica, um para conselheiros tutelares e um para conselheiros de

direito e gestores da politica de crianca e adolescente (ver Anexos 1, 2 e 3). Tais
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roteiros seguiram aproximadamente a mesma estrutura, variando apenas alguns

temas.

A base para a elaboragcédo dos roteiros foi a preocupagcdo em procurar descrever,
com critérios objetivos, o que é um conselho tutelar que funciona bem e as trés
grandes variaveis que teriam influéncia direta ou marcante nesse funcionamento:
perfil do conselheiro, desenho institucional e articulacdo da politica de crianca e
adolescente. A partir de entdo, cada uma das trés variaveis foi desmembrada no
conjunto de indicadores previamente delineados, que deveriam ter sua pertinéncia
investigada. Cada indicador, por sua vez, se desdobrou em temas de investigacéo e
em um conjunto de questbes para compor o roteiro de entrevistas. Em
consequéncia, cada pergunta dos roteiros aplicados se relaciona a um indicador (ou
mais de um) pesquisado. O Anexo 4 apresenta as variaveis, seus indicadores e
algumas observacdes consideradas pertinentes para a elaboracdo dos roteiros de

pesquisa.

A tabela a seguir resume as variaveis e seus respectivos indicadores, numerados

conforme consta nos roteiros de entrevista.
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Tabela 3 — Variaveis e indicadores

VARIAVEL: PERFIL DO CONSELHEIRO

Indicadores

1. Nivel de conhecimento do ECA.

2. Experiéncia prévia na area de crianca e adolescente

3. Escolaridade minima e exigéncia de alguma formag&o para se candidatar ao cargo

4. Historico anterior e experiéncia prévia dos conselheiros

5. Representatividade dos conselheiros

VARIAVEL : DESENHO INSTITUCIONAL

Indicadores

6. Independéncia e autonomia do CT versus dependéncia do Executivo para
provimento de recursos e infra-estrutura para seu funcionamento

7. Ambiguidade do papel dos CTs: atendimento dos casos individuais de violagdes
versus acBes no plano coletivo. (Indicacdo normativa de qual deve ser o papel do
CT)

8. Enfase no aspecto técnico do CT versus énfase no aspecto politico-representativo
do CT. (CT tem sido interpretado como 6rgao técnico ou politico?)

9. Poder de sancéo e legitimidade do CT

VARIAVEL: ARTICULACAO DA POLITICA LOCAL DE CRIANCA E
ADOLESCENTE

Indicadores

10. Papel da politica local no fortalecimento dos CTs: Sistema de Garantia de Direitos
funcionando com rede de atendimento instalada.

11. Realizagdo de diagnosticos periddicos da area de crianga e adolescente e
planejamento das prioridades de investimento com base no diagnadstico.

12. SUAS (Sistema Unico de Assisténcia Social) instalado ou em processo avangado
de instalacéo.

13. Poder efetivo que os CTs tém para fazer valer suas decises.

BOM FUNCIONAMENTO

14. Descri¢do do que é CT que funciona bem.
Este indicador (numerado como 14 nos roteiros de entrevista) é afetado pelas trés
variaveis indicadas acima.

3.3.3 Registro e anélise

Todas as entrevistas foram gravadas e transcritas, a excecdo de uma, em que 0

registro ndo foi permitido pelo entrevistado.

Para a andlise do material, as entrevistas foram lidas em blocos, conforme a

insercdo dos atores no Sistema de Garantia de Direitos: conselheiros de direito e
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gestores de assisténcia, operadores de justica, conselheiros, e integrante do
CEDECA.

As respostas dos entrevistados foram classificadas conforme os quatorze
indicadores listados na Tabela 2, que originaram as perguntas dos roteiros. Em
funcdo das respostas obtidas, foram criadas mais trés categorias de agrupamento
das informacdes: imagem do conselho tutelar, requisitos para um bom conselho ou
para um bom conselheiro e temas relativos a organizacdo do trabalho do CT, tais

como atuacdo de forma colegiada ou regime de horas trabalhadas.

A andlise de todo o conjunto das respostas foi organizada e sintetizada de forma a
responder aos objetivos da pesquisa: a descricdo do Conselho Tutelar que funciona
bem e a interferéncia do perfil dos conselheiros, do desenho institucional e da
articulacéo da politica local de crianca e adolescente no funcionamento dos CTs. As
secdes seguintes correspondem a descricdo dos resultados obtidos em cada um
desses topicos.



54

4. RESULTADOS DA PESQUISA

4.1 O Conselho Tutelar que funciona bem e requisitos pa  ra um bom conselho

Conforme apontado nas secdes anteriores, a literatura sobre conselhos tutelares
discute as interpretacdes relativas as atribui¢coes legais dos CTs, assim como qual
deve ser o centro da sua atuagéo. Descreve, ainda, as agcoes que os CTs privilegiam
e as formas como tém atuado. Os estudos que compdem essa literatura partem de
premissas implicitas daquilo que normativamente seria desejavel para uma
apreciacdo positiva do trabalho de um Conselho Tutelar, ou seja, partem do que
seriam o0s requisitos para o bom funcionamento de um CT, mas sem que essa

perspectiva normativa seja explicitada.

Foi com a intencdo de contribuir para preencher tal lacuna que se procurou, na
pesquisa de campo deste estudo, identificar quais seriam os elementos distintivos do
bom funcionamento do CT, segundo os atores do Sistema de Garantia de Direitos. O

presente capitulo apresenta os elementos assim identificados.

Na descricdo que se segue, é possivel observar que, nas falas dos entrevistados®,
0S aspectos caracteristicos de um CT que funciona bem estdo vinculados aos
requisitos necessarios para esse bom funcionamento e as principais variaveis que
este estudo identificou como influentes no funcionamento dos CTs. A analise dessas

variaveis sera apresentada nas secdes seguintes.

A pesquisa indica trés categorias de respostas para distinguir um CT que funciona
bem. Em primeiro lugar, ha respostas que destacam o nivel de articulacdo do CT, os
resultados de sua atuacao e o reconhecimento obtido pelos CTs. Um exemplo dessa
categoria sdo as respostas que destacam o bom conhecimento da rede de
atendimento e dos seus fluxos. Em segundo lugar, hd aquelas que enfatizam o
processo de trabalho dos conselheiros. Tal énfase é dada com maior frequéncia

justamente pelos conselheiros tutelares. Um exemplo dessa categoria € a

% O procedimento adotado ndo pretendeu reproduzir, aqui, transcricio completa das falas dos
entrevistados, mas, sim, remeter os elementos que emergiram das entrevistas aos trechos
pertinentes destas falas, ao final dos quais aparece, entre parénteses, a identificacdo da posicéao
institucional do entrevistado e da localidade onde atua.
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importancia dada ao trabalho colegiado. Um terceiro conjunto de respostas destaca
as condicdes de trabalho e alguns aspectos institucionais. Um exemplo sdo as

mencdes a infraestrutura dos CTs e a garantias trabalhistas.

Resultados, articulacdo e reconhecimento

Um dos pontos enfatizados pela maioria dos entrevistados para descrever um CT
que funciona bem é a capacidade de entendimento dos fluxos da rede de
atendimento da crianca e do adolescente, 0 que permitiria fazer um
encaminhamento apropriado para se alcancar o ressarcimento ao direito violado. O
conselheiro deve saber 0 que cada organizacao faz e que publico ela atende, para
gue os encaminhamentos efetuados sejam mais claros. O entendimento dos fluxos
da rede passa também pela compreensédo da legislacdo (operador de justica de
Santos) e pelo conhecimento das politicas e planos nacionais da area da infancia,
como, por exemplo, o “Plano Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitaria, o
Sistema Unico de Assisténcia Social e suas estruturas” (gestor de assisténcia social
de Santo André)

Além do entendimento dos fluxos da rede, é preciso que, no CT que funciona bem, o
conselheiro conheca suas atribuigdes e faca seu trabalho de forma articulada com a
rede de atendimento. Um dos entrevistados acredita que, no municipio onde ele
atua, o CT funciona melhor do que a média porque “esta em sintonia com os demais
servicos”, e se vale deles para embasar tecnicamente seus encaminhamentos

(operador de justica de Santos). Nas palavras deste entrevistado:

“O conselheiro bom é aquele que é capaz de dialogar com outras instituicées
das quais um bom trabalho depende. Aquele que, antes de apresentar um
caso ou de tomar uma decisdo a seu respeito, entra em contato, por exemplo,
com a técnica do CRAS. E aquele conselheiro que antes de decidir pelo
acolhimento institucional de uma crianga ou adolescente, investiga a situacéo,
pesquisa na comunidade na qual a crianca esta inserida se ndo existe uma
rede social de apoio, se ndo existe uma familia extensa, se a familia esta
sendo acompanhada pelos equipamentos da assisténcia social. Isso tudo vem

refletido, no momento que o conselheiro toma a decisdo ele te mostra tudo o
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gue ele fez. Entdo é um conselheiro que tem uma ampla visdo, de certa
forma, dos equipamentos publicos. O conselheiro precisa ter visdo sistémica.
Precisa absorver o que é a administracdo publica municipal para poder

desempenhar bem as suas funcdes.”

Todavia, ainda que esse tipo de constatacdo pareca Obvia, os entrevistados
salientam que o conselheiro tutelar s6 consegue trabalhar articuladamente com a
rede quando ela esta instalada e funciona de forma sistémica. Ou seja, a acdo de
um conselho ndo depende apenas da capacidade de seus membros, mas esta
condicionada a existéncia de uma rede articulada e atuante de atencéo a crianca e
ao adolescente, “que permita uma melhor atuacédo do CT” (operador de justica de
Santos). Isto significa que o CMDCA deve funcionar bem; promotor e Vara da
Infancia devem atuar em consonéancia com ECA e préoximos do CT; e os servi¢cos de
atendimento devem atuar na perspectiva da referéncia e contrarreferéncia. E isso
gue uma gestora da politica de assisténcia social de Sdo Paulo ressalta, nos

seguintes termos:

“Para cumprir bem as suas fungdes os conselheiros tém que entender bem o
gue elas significam e é preciso que a rede de servigcos funcione. Ha lugares
em que o Conselho Tutelar tem capacidade de influenciar a formulacdo da
politica do municipio, da palpite no orcamento, faz mobilizagéo local, cobra do
Executivo, atende e encaminha as demandas. Porém, quando nao tem a rede
de servico eles morrem na praia” (gestora de assisténcia social A de Sao

Paulo).

Correlacionada a articulacdo e a efetiva instalacdo da rede, outra dimenséao
mencionada como indicador de bom funcionamento do CT diz respeito a presteza no
atendimento e ao efetivo cumprimento da medida por ele aplicada. De acordo com a
fala de um entrevistado, “[0] atendimento deve ser feito quando surge a demanda e
o poder de requisicdo do CT deve dar conta da violagdo. O destinatario da
requisicdo deve cumpri-la e ndo decidir se € o caso de cumpri-la” (operador de
justica C de S&o Paulo). Essa afirmacao aponta para dois outros fatores: a solucao
efetiva do caso em periodo razoavel e a importancia da legitimidade do CT para seu

funcionamento adequado.
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De um lado, o conselheiro “deve mobilizar recursos e agilizar atendimentos para o0s
casos emergenciais” (conselheira tutelar B de Santo André), “deve achar solucdes
rapidas, ter iniciativa e ndo tender para o assistencialismo” (gestor de assisténcia
social de Santo André), “para proporcionar um bom resultado o conselheiro deve
fazer um atendimento estruturado e conclui-lo, checando se o encaminhamento
dado foi cumprido” (conselheiro tutelar de Barueri). De outro lado, o conselheiro s6
consegue ter efetividade no seu trabalho se o destinatario da medida aplicada
cumpri-la, seja ele o governo e seus servicos, ou a familia. Nesse sentido, os
entrevistados apontam para a importancia da capacidade de articulacéo,
comunicacgdo, e dialogo com os servicos e com a comunidade, bem como a de

obtencao de reconhecimento.

E justamente em funcéo do reconhecimento pelos agentes prestadores dos servigos
ou pela comunidade que a maioria dos conselheiros tutelares entrevistados conclui
gue seus respectivos conselhos funcionam bem. “Somos reconhecidos pelo governo
e pelas entidades e fazemos parcerias” (conselheira tutelar A de Santo André). Os
conselheiros tutelares de Santos também utilizaram critério similar: sua avaliacéo de
gue o CT em que atuam funciona bem baseou-se no fato de serem procurados pela
sociedade e pelos servicos e escolas que encaminham casos, e na credibilidade que
Ihes é dada em sua participacao nas reunides do Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (CMDCA). Nessa mesma linha, pode-se dizer que um
Conselho Tutelar funciona bem porque as pessoas atendidas “voltam e agradecem.
Muitas vezes falam que o atendimento proporcionou dialogo para uma familia onde

ele ndo existia” (conselheiro de Barueri).

Entre os indicadores de bom funcionamento, aparece nas entrevistas também o
qguesito de ter iniciativa, isto é, a ideia de que ndo se atua somente nos casos
particulares de violacdo de direitos. Esse ponto é destacado tanto por aqueles que
acreditam na necessidade de o CT ter acao preventiva, que se antecipe as situacoes
de violagao (gestor de infancia e juventude de S&o Carlos), quanto por aqueles que
destacam a importancia da agéo politica do CT, da sua participacdo na elaboracao
do orcamento (gestor de assisténcia social de Santo André). Neste ultimo caso, o

entrevistado destaca a importancia da constru¢cdo de um diagndéstico da area para a
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elaboracdo de um planejamento que defina “o que se quer, onde se quer chegar e
como se chegara 1a” (gestor de assisténcia social de Santo André). Os entrevistados
indicam ainda que para ter esse tipo de acdo mais protagobnica, é preciso que o CT
seja articulado e envolva outros atores sociais, tais como 0s integrantes do sistema
de justica e das universidades, além, é claro, de haver um bom conhecimento do
ECA.

Processo

Entre os aspectos relativos ao processo de trabalho, apontados como indicadores de
bom funcionamento dos CTs, foi mencionado — em especial pelos conselheiros
tutelares entrevistados — o dialogo interno, isto €, entre os préprios conselheiros:
“hoje nés ndo somos os melhores, mas estamos entre eles. O principio de tudo é o
didlogo e unido entre a gente. Os encaminhamentos sao bons porque sai daqui ja
com uma decisao tomada com dialogo [entre os conselheiros]” (conselheiro tutelar
de Barueri). O mesmo ponto é levantado por conselheiros de outra cidade:
“funcionar bem também ¢é trabalhar em conjunto, dar respaldo uns aos outros. E
importante o trabalho em equipe, a cumplicidade e a ajuda mutua entre o0s
conselheiros, inclusive aquele conselheiro que sabe mais explicar para o que sabe

menos” (conselheira tutelar A de Santo André).

O referido respaldo matuo para as decisdes dos conselheiros esta relacionado com
aguelas situagdes nas quais as decisdes dos CTs tém implicacdes expressivas. Um
exemplo é uma situagdo na qual um dos conselheiros autorizou transfusédo de
sangue para uma crianca, filha de testemunhas de Jeova, denominacao religiosa
gue se opde a essa pratica médica. O conselheiro foi acionado judicialmente, mas o
Conselho assumiu a responsabilidade. Assim, a mencao ao didlogo e a ajuda mutua
estd intimamente relacionada a tomada de decisdo de forma colegiada, o que
aparece na fala dos outros atores do Sistema de Garantia de Direitos como uma

forma de aprimorar o trabalho quando os conselheiros sdo menos qualificados.

No entanto, os entrevistados foram unanimes em dizer que a decisdo colegiada s6
acontece nos casos mais complexos e naqueles que suscitam duvidas em relacéo

as condutas a serem adotadas. “Nao da tempo de juntar o quérum para decidir, tem
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familias esperando” (conselheiro tutelar de Barueri). Além de falta de tempo para
tomar decisbes conjuntas no cotidiano dos Conselhos, as escalas de trabalho
adotadas nos CTs, que compreendem folgas e compensagdes dos plantdes, fazem
com gue seja relativamente rara a presenca simultanea dos cinco conselheiros na
sede. O momento de o Conselho reunir todos seus membros acaba sendo restrito a
determinado horario na semana. Foram citados também, como fatores que reduzem
as decisfes tomadas de forma colegiada, a falta de estrutura fisica (falta de salas
que comportem todos os membros do CT) e a ado¢do de uma estrutura hierarquica
de funcionamento com coordenacdo ou presidéncia. A tendéncia para a pouca
atuacao dos Conselhos de forma colegiada é confirmada pela literatura (Nascimento
e Scheinvar, 2007).

Os turnos de trabalho também sao citados como fator que tem impacto no bom
funcionamento dos CTs, pois é preciso que 0s conselheiros tutelares estejam
efetivamente disponiveis quando a populacdo os procura “nos finais de semana,
feriados e periodo noturno. Se tem trés conselheiros na sede, um de folga e outro
vai trabalhar no periodo noturno, como dar sequéncia aos casos?” (conselheira de

direitos do Guaruja).

A disponibilidade de tempo e o didlogo com os demais conselheiros sdo aspectos
gue se relacionam com outro fator apontado como indicador do bom funcionamento
do CT: a ideia de que o atendimento deve ter comeco, meio e fim. De acordo com

uma fala de entrevista:

“O conselheiro deve pegar um caso e terminar de resolvé-lo. Ele ndo deve ir
embora para casa e deixar o atendimento sem uma orientagdo, sem
conversar com seus pares. [Ele] deve interagir com o0s outros conselheiros,
passar 0 caso, dar sequéncia. E deve ver o que aconteceu depois.”
(conselheira de direitos do Guaruja)
A quantidade de atendimentos realizada também €& apresentada como uma
referéncia do bom funcionamento do CT. No entanto, o parametro utilizado varia
conforme a posicao do ator no Sistema de Garantia de Direitos. Em uma cidade de

grande porte na qual foram entrevistados conselheiros tutelares e um gestor de
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assisténcia social, a média aproximada de 250 atendimentos mensais € interpretada
pelos primeiros com sinal positivo e como reflexo de que ha muita demanda. Ja para
0 gestor, o numero nao é lido como especialmente expressivo de bom
funcionamento, ja que significa uma média de 2,5 casos por dia por conselheiro para
um expediente de oito horas (250 divididos por 5 conselheiros, ao longo de 20 dias

ateis).

Por fim, os entrevistados levantam aspectos de processo referentes a forma como o
atendimento deve ser feito. Um primeiro ponto salientado é o de ndo misturar as
guestdbes emocionais pessoais com aguelas despertadas pelos atendimentos. “O
conselheiro ndo deve trazer jamais o problema pessoal para o CT, tem que estar
aberto para ouvir os problemas alheios e analisa-los sem se colocar dentro dele para
poder resolver com consciéncia, com inteligéncia” (conselheiro tutelar de Barueri).
Mas isto ndo é simples, pois, como pondera outro entrevistado, “0 conselheiro
trabalha sob tensdo, com casos dificeis, vai absorvendo mazelas e ndo tem como
descarregar, ndo tem tratamento ou apoio psicologico” (conselheiro de direitos de

Santos).

Além de ndo misturar suas questbes pessoais aos atendimentos, no CT que
funciona bem, o conselheiro sabe ouvir, ou seja, ele “escuta, atende a demanda, vé
o fato apresentado e acompanha este caso” (conselheira tutelar C de Santos). Deve
escutar e “tomar o maximo de cuidado na hora da decisdo, sem exceder a sua
autoridade” (conselheiro tutelar de Barueri). O conselheiro “precisa pensar como vai
colocar as coisas para a pessoa, pois aquele que € atendido pelo Conselho ja esta
fragilizado. Ele precisa ter postura” (conselheira tutelar C de Santos). Um modo de
auferir se a escuta estd sendo feita a contento € “ndo ter muitas reclamacdes das
pessoas dizendo que ndo foram atendidas da forma devida ou mesmo que nao
foram atendidas.” (conselheiro tutelar de Barueri). Para dar conta desse
atendimento, o conselheiro deve “saber negociar, tem que ter habilidades politicas.
Mas a maioria ndo tem esse perfil politico” (gestor de assisténcia social de Santo

André).

Condicdes de trabalho e aspectos institucionais
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Alguns aspectos institucionais e das condi¢fes de trabalho s&o percebidos como
indicadores do bom funcionamento dos CTs. Na verdade, sdo uma espécie de pré-
requisito, ou de base institucional para tanto. O primeiro aspecto destacado é a
quantidade de Conselhos Tutelares em relagcdo a populacdo do municipio. Segundo
varios entrevistados, os CTs devem existir em niumero compativel com a populacéo
e complexidade da cidade de forma tal que sejam capazes de atender a demanda
local no periodo de trabalho estabelecido (gestor infancia e juventude de Séo Carlos,
operadores de justica de S&o Paulo, diversos conselheiros). Além disso, a maioria
dos entrevistados afirma que, para o bom funcionamento dos CTs, ha necessidade
de apoio administrativo e de infraestrutura adequada (viatura, telefone, acesso a

Internet etc.).

Também as condi¢bes de trabalho sdo mencionadas em diversas entrevistas. Em
algumas, a remuneracdo dos conselheiros é considerada insuficiente, dada a
extensdo da carga horaria (plantdes, em especial) e muitos entrevistados falam da
nao-inclusédo de direitos trabalhistas nas previsdes legais municipais, jA que a maior
parte ndo tem férias, ndo recebe décimo-terceiro salario e tampouco tem direito a
licenca médica ou a licenca-maternidade (o mesmo dado foi encontrado na pesquisa
do CEATS/FIA, 2007). Adicionalmente, foi apontado, como fator, o seu lugar politico-
institucional. De acordo com a fala de um entrevistado, para o CT funcionar bem “é
necessario que ele ndo esteja situado subordinadamente na politica e administracéo
locais, que esteja situado igualitariamente a outros 6rgédos na rede de relagbes de

poder” (operador de justica de S&o Paulo).

Varios entrevistados, em especial gestores de assisténcia e conselheiros de direito,
mencionam que diversos conselheiros tutelares nédo tém formacéo suficiente para o
exercicio da fungéo. Por isso consideram como indicador do bom funcionamento dos
CTs a existéncia de processos de capacitacdo em relacdo ao ECA e a construcao
de relacionamento com as outras areas da politica para crianca e adolescente. Tais
entrevistados ressaltam a importancia da oferta de aprendizagem continuada e da

instalacdo de escolas de conselhos como formas de qualificar a agdo conselheira.

Os operadores de justica em geral trazem para a discussdo a auséncia de

mecanismos intermediarios de controle e de punicdo — como adverténcia, multa ou
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suspensao — de conselheiros que cometam falta ou negligéncia que, embora graves
(por exemplo, os casos de conselheiros que ndo sdo encontrados no dia de seus

plantbes), ndo chegam a ser motivo de perda imediata do cargo.

Sintese: o Conselho Tutelar que funciona bem

Em suma, do ponto de vista dos resultados, da articulagédo e do reconhecimento,
podemos dizer que o CT que funciona bem é aquele que faz o atendimento imediato
dos casos recebidos, que tem suas requisicfes atendidas, e cujas medidas séo
efetivamente aplicadas no sentido de se obter um resultado rapido no ressarcimento
do direito violado. Além disso, esse CT é composto por conselheiros que entendem
que suas atribuicdbes compreendem ndo apenas o atendimento e encaminhamento
das demandas, mas também a influéncia no orcamento da area, a cobranca do
Executivo e provocacdo do Judiciario; e, ademais, tais conselheiros devem
desenvolver atuacdo preventiva baseada em diagnéstico e planejamento. Todas
essas atividades devem ser feitas com conhecimento dos fluxos da rede de atencéo
a crianca e ao adolescente, rede que idealmente deveria funcionar de maneira
articulada e sistémica. Para obter os resultados desejados, o CT precisa de
reconhecimento das entidades, servicos e comunidade. A pesquisa indica, é
também a obtencdo de bons resultados nos atendimentos feitos pelo CT que traz

esse tipo de reconhecimento.

Do ponto de vista do processo de trabalho, o CT que funciona bem é aquele no qual
as decisfes sao tomadas de forma colegiada e no qual os conselheiros atuam
conjuntamente. E também um CT que esta efetivamente disponivel para o
atendimento a populacdo, mesmo a noite e em feriados, realizando um numero
razoavel de atendimentos por més. Além disso, nesse CT, o atendimento tem
comeco, meio e fim. Nele, os conselheiros tutelares buscam e acompanham a
solucéo de cada caso, resguardando a forma como a escuta € feita, sem abusar da
sua autoridade e com foco na negociacdo e dialogo com os demais atores do

Sistema de Garantia de Direitos.

No que tange as condicbes de trabalho e aos aspectos institucionais, o CT que

funciona bem é aquele que atende a uma populacdo proporcional a sua capacidade,
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que conta com apoio administrativo e infraestrutura adequados, que esta em
igualdade de condi¢cOes de poder nas relacdes locais e que esta aberto ao controle
externo. E também um CT no qual os conselheiros tém acesso a uma formagéo
continuada e recebem remuneragéo justa pelo trabalho que realizam, com direitos

minimos garantidos.

Feita essa descricdo do que seria um CT que funciona bem, o que se segue nas
proximas sec¢des é a analise da interferéncia do perfil dos conselheiros, do desenho

institucional e da politica municipal de crianca e adolescente nesse funcionamento.

4.2. Perfil dos conselheiros

Na secao 3.2.2, foram apresentadas as constatacdes da literatura quanto ao perfil
de quem tem ocupado a funcdo de conselheiro tutelar. Na pesquisa de campo
efetuada, o assunto foi abordado para tentar depreender, a partir das respostas,
interferéncias do perfil do conselheiro no funcionamento dos Conselhos Tutelares,
em especial quanto a capacidade de atuar em conformidade com o ECA e quanto ao
reconhecimento da sua atuacdo. A pesquisa indicou que o perfil dos conselheiros
interfere significativamente no funcionamento do CT, em especial no potencial que o
orgédo tem de pressédo e intervencdo. O perfil dos conselheiros traz interferéncias
expressivas no modo de realizar os atendimentos. Sendo o CT um “6rgdo-meio®®”, a
avaliacdo do seu funcionamento estd muito relacionada a processos. Por isso, 0
conhecimento que os conselheiros tém dos fluxos da rede, dos locais de
encaminhamento, dos meandros da administracdo publica e a capacidade de terem
suas decisOes respeitadas sao aspectos importantes. Tais atributos parecem

depender bastante do perfil de quem é eleito para o cargo.

Escolaridade minima e requisitos legais para concor rer ao cargo

A literatura aponta que 80% dos municipios estabelecem como um dos requisitos

legais para a candidatura ao cargo de conselheiro tutelar a escolaridade minima em

% Fala-se em 6rgéo-meio porque, como o CT néo faz o atendimento especializado, seu papel é o de
intermediario, isto €&, cumpre-lhe encaminhar os casos para os demais servicos e fazer
representacdes para o Ministério Puablico ou Judiciério.
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nivel médio (CEATS/FIA, 2007). Esse é o0 caso nas localidades pesquisadas para
este estudo. Todos os entrevistados consideraram que essa exigéncia de nivel
médio € adequada, a excecdo de um operador de justica, que acredita que o ensino
superior deva ser exigido nos grandes centros urbanos. A concordancia com a
exigéncia desse requisito se deve ao impacto que se atribui a escolaridade no tipo
de trabalho desenvolvido pelo conselheiro e a natureza da funcdo. Nas palavras de
um entrevistado: “[o] nivel médio € necesséario, pois uma menor escolaridade
prejudica a capacidade de entendimento basico para poder atuar. O conselheiro
precisa saber ler, escrever e interpretar e permitir que 0s outros interpretem o que

ele falou e escreveu” (operador de justica B de S&o Paulo).

Vérios entrevistados expressaram posi¢éo similar e lembraram que grande parte do
trabalho do CT consiste na expedicao de oficios e leitura de solicitacdes e relatorios.
Conforme afirmado durante a pesquisa, a formacao escolar interfere “na capacidade
de aprendizado, de entendimento e interpretacdo do ECA e das leis. HA muito

trabalho escrito para ser feito no CT” (gestor de infancia e juventude de Sao Carlos).

Além da capacidade de produzir e interpretar textos, a escolaridade minima € vista
como necessaria para o conselheiro ser “respeitado” pelos demais atores do
Sistema de Garantia de Direitos, ou conforme uma das falas de entrevista: “a
formacdo em nivel médio permite com que ele [conselheiro] se coloque melhor em
relacdo aos outros atores, na relacdo com quem detém o poder, com 0s gestores
publicos. Ela aumenta a capacidade de enfrentamento dos conselheiros”
(profissional de CEDECA). Ou seja, se a ideia é ter um 6rgao que possa defender
direitos, € preciso que 0s ocupantes do cargo tenham conhecimentos formais
minimos que lhes permitam obter legitimidade e agir de forma auténoma junto aos

profissionais da area de crianca e adolescente.

Por outro lado, também, quase todos os entrevistados acreditam que as legislacdes
municipais que regulam as eleicbes para os conselhos tutelares ndo devem exigir
formacao superior. Esse posicionamento apoia-se em duas grandes justificativas: na
compreensdo de que o trabalho do conselheiro “ndo é especializado” e na
perspectiva de garantir que o candidato a conselheiro possa de fato representar a

comunidade.
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O primeiro ponto, relativo ao “trabalho ndo especializado”, refere-se a ideia de que a
acao conselheira ndo deve ser de mesma natureza do que a do profissional de

alguma area especifica de conhecimento.

“Nao precisa conhecimentos técnicos para a resolugcdo de casos. Precisa
saber qual foi o direito violado, a sua consequéncia e encaminhar para a area
especifica que vai fazer o atendimento. Eles se amparam na deciséo técnica
da area para dar suporte a decisdo que vao tomar. Porém o conselheiro
precisa saber do fluxo” (gestor de assisténcia social de Santo André).

Alguns entrevistados sdo mais enféaticos ainda em dizer que o conselheiro ndo deve

procurar substituir a atividade do profissional especializado.

“O conselheiro ndo entende que ele ndo esta ali enquanto assistente social,
enquanto psicélogo, enquanto advogado, esta ali enquanto conselheiro.
Acham que vao poder exercer a formagdo deles no Conselho, o que é
equivocado. O estudo de caso feito no CT ndo é o mesmo estudo do
profissional. Mesmo que o conselheiro seja especializado, ele ndo pode fazer
o atendimento da sua area porque nao é funcao dele” (gestora de assisténcia

social A de Sao Paulo).

Nessa perspectiva, portanto, o que aparece no conjunto das entrevistas é a ideia de
que a funcdo do conselheiro ndo é fazer o atendimento relativo a sua formacédo ou
profissdo de base, caso tenha alguma, mas, sim, requisitar o servico especializado.
Uma das conselheiras tutelares entrevistadas menciona que os conselheiros que
possuem formacao universitaria “sofrem mais”, pois percebem a necessidade de
uma intervencgao técnica, “sabem o que deve ser feito, mas ndo tém autonomia para
atuar como técnico, ficam querendo palpitar no trabalho do técnico da rede”

(conselheira tutelar A de Santo André).

Apesar de ndo prescreverem o nivel universitario como exigéncia legal para o cargo,

0 que “seria um exagero, dificil de definir quais areas de formacao exigir’ (gestor de
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infancia e juventude de S&o Carlos)?’, alguns gestores da politica de crianca e
adolescente e operadores de justica entendem que uma formacédo especializada
pode ajudar, pode qualificar a intervencgéo, aprimorar a leitura dos casos. Todavia,
“formacao superior ou técnica ndo garante qualidade do CT”, conforme afirma uma

conselheira de direitos do Guaruja.

Voz dissonante nesse aspecto é a de um operador de justica de Santos que, como
mencionado anteriormente, julga ser cabivel requerer nivel universitario para os
conselheiros tutelares nos grandes centros urbanos. Considerando a complexidade

das grandes cidades, o entrevistado afirma:

“Um conselheiro com mais saber técnico ou mais capacidade teria mais
condi¢cdes de discutir as politicas publicas que ele fiscaliza, fazer melhor a
ponte entre situagdo individual e coletiva, podendo fiscalizar melhor as

entidades, produzir laudos e relatérios mais bem feitos.”

“[E] existe uma deficiéncia técnica. O Conselho Tutelar € chamado a intervir
em situacdes extremamente problematicas, e muitas vezes ele [conselheiro]
nao esta capacitado o suficiente para entender a dindmica do que esta

acontecendo” (operador de justica de Santos).

No entanto, adensando a posi¢cado contraria a exigéncia de nivel superior para a
candidatura ao CT, diversos entrevistados preconizam a importancia de dar
oportunidade para que pessoas das comunidades de base possam se candidatar, e,
vale dizer, esse € um ideal presente na génese mesma da proposta dos CTs.
Conforme fala de entrevista, “[o] CT é um Orgdo de feicdo leiga, popular, de
envolvimento comunitario. Considerando a realidade do pais, ndo tem como
estabelecer requisitos de educacéo formal muito acentuados ou outras coisas, vocé
acabaria desvirtuando [a proposta inicial]” (operador de justica A de S&o Paulo).

Complementando esse modo de pensar, outro operador de justica de S&do Paulo

" Mesma ideia é defendida por um conselheiro tutelar de Barueri. Para ele, os aspectos do trabalho
do CT poderiam ser comparados aos de um advogado, psicélogo, assistente social. No entanto,
apesar de tais aspectos estarem presentes durante os atendimentos, o conselheiro ndo exerce essas
funcbes, ndo faz o atendimento especializado. Por isso, entende que seria dificil optar por uma ou
outra profissdo como requisito legal para a candidatura.
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afirma que “se a ideia for contratar um profissional, ele jA ndo € mais um
representante da comunidade. CT precisa ser um pedaco do todo, vocé nao vai
encontrar um PhD no Campo Limpo. Conselheiro tem que se articular com pessoas
da rede” (operador de justica B de S&o Paulo). Ou seja, se comunidades no Brasil
tém em geral baixa escolarizacdo, a exigéncia de formacao universitaria alijaria
potenciais bons candidatos do processo eleitoral. Mas como a funcdo demanda boa
interpretacéo de texto, a escolaridade minima de nivel médio € tida como parametro

desejavel pela maioria dos entrevistados.

Enfase é, portanto, dada ao atributo de lideranca comunitéria: “ndo precisa ter uma
formacdo escolar e académica necessariamente, mas precisa ter o dominio da
questao da cidadania. Nao deve chamar um tecnocrata para ser conselheiro tutelar,
ele também ndo tem perfil porque ndo tem entrada na comunidade” (gestora de
assisténcia social A de Sao Paulo). Outros entrevistados também se referem a
disponibilidade para entrar nos locais mais precarios como preferivel a condicédo de
profissional ou graduado (ou mesmo, talvez, incompativel com tal condi¢do): “é
preciso conhecer as necessidades da comunidade, porque ndo adianta ser formado
em servigo social ou em pedagogia e néo ter o pique de entrar na favela, subir nas
vielas, andar na lama, entrar nos barracos caindo aos pedacos” (conselheira tutelar
B de Santo André). Ou seja, a ideia € que conselheiro precisa ser menos técnico e
mais alguém da comunidade, identificado com ela, e que tenha possibilidade de nela

transitar.

Alguns entrevistados (em especial os operadores de justica e o gestor de assisténcia
social de Santo André) lembram que o papel do conselheiro é um papel muito
politico, de defesa de direito; por isto, o conselheiro “precisa juntar caracteristicas de
varias areas do conhecimento para poder exercer adequadamente o seu trabalho”
(gestor de infancia e juventude de Sao Carlos) e precisa “conhecer 0s servicos que
sao oferecidos para enfrentar as vulnerabilidades” (gestor de assisténcia social de
Santo André). Nessa mesma linha de pensamento, uma gestora de assisténcia
social de Sao Paulo afirma que “o perfil do conselheiro deve ser predominantemente
politico e ndo técnico. Ja existem varios especialistas na rede, ndo precisa de mais
um. O CT precisa, sim, ter uma funcao politica de mobilizacdo de recursos. Se ele

identifica uma violacdo, precisa analisar naquela situagdo quais recursos, quais
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ativos da comunidade precisam ser mobilizados para supera-la” (gestora de

assisténcia social A de Sao Paulo).

Ha habilidades humanas e relacionais indicadas pelos entrevistados, tais como
capacidade de escuta e de mobilizacdo de recursos que dependem mais do “jeito”
da pessoa do que do seu nivel de formacgdo. Ou seja, sdo competéncias que nao
sao adquiridas no processo formal de educacéo. “Para poder seguir a lei, entender o
papel do CT, é preciso ter certo discernimento. Ndo é s6 qualificacdo técnica,
precisa ter alguma experiéncia de vida, saber intermediar conflitos, ndo pode ser
muito jovem. Precisa ter uma habilidade especial de relacionamento, capacidade de

dialogo, estabilidade emocional” (conselheira de direitos do Guaruja).

Conhecimento e interpretacao do ECA

Escolaridade, formacao especializada e habilidades relacionais e humanas somam-
se ao nivel de conhecimento do ECA e a experiéncia prévia, como componentes
importantes do perfil dos conselheiros. Em relagcdo ao conhecimento do ECA, alguns
entrevistados, sobretudo os gestores da politica de crianca e adolescente, ressaltam
a ignorancia dos conselheiros em relacdo ao seu conteudo, ponto também
destacado pela literatura (Alberton, 2005). Outros entendem que o principal
problema esta na maneira como os CTs tém interpretado e aplicado esse cdédigo.

Nas palavras dos entrevistados:

“[Os conselheiros] ndo conhecem o ECA, o papel e a atribuicdo do
conselheiro tutelar. Nota-se isto pelos encaminhamentos. Nem sempre fazem
uma analise da familia ampliada e gestdes para que crianca possa ir para
esta familia. Até a mudanca da lei de adocao, a primeira op¢ao para casos de
violéncia, drogas etc. na familia era o abrigo. Isto faz o CT perder
credibilidade, é ruim para sua imagem” (gestor de assisténcia social de Santo
André).

“os conselheiros em geral ndo conhecem bem o ECA, tém limitacdes de

formacé&o, escolar inclusive” (gestora de assisténcia social B de S&o Paulo).
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Ha entrevistados com posi¢cdes menos enfaticas, mas que, ainda assim, também
fazem ressalvas: “os conselheiros tém uma atuagéo relativamente pautada no ECA,
procuram encaminhar a maior parte das solucbes nesse campo. Mas [0 ultimo
mandato] ndo foi um mandato que fugiu completamente do assistencialismo” (gestor
de infancia e juventude de S&o Carlos). O perfil assistencialista também é ressaltado
pelo operador de justica de Santos, para quem “o papel do CT néo é servir de favor

a mae, € pra garantir direito, sem postura assistencialista”.

A linha divisoria entre fazer o favor e garantir o direito pode por vezes parecer ténue.
Um dos conselheiros tutelares de uma cidade de grande porte afirma que seu
trabalho consiste em ajudar as pessoas, e relata situagcdes em que ajudou uma
pessoa a procurar emprego ou faciltou a obtencdo de uma cesta basica.
Conselheiros tutelares de outra grande cidade relatam também situacdes em que
ficaram sensibilizados e ajudaram pessoas da comunidade acometidas por uma
enchente a obterem mdveis ou, em outra ocasido, arrecadaram doacfes de
brinquedos para criancas que estavam em situacdo vulneravel. Esse tipo de atitude
estd equivocado? Tende para uma acao excessivamente tutelar? Ou reflete uma
situacdo na qual o conselheiro fica emocionalmente tocado e amplia o escopo do
seu trabalho? Dificil uma resposta assertiva nestes casos. O importante, como cita
um operador de justica de S&o Paulo, é que o conselheiro entenda que seu trabalho

€ restaurar o direito e nao “fazer favor”.

E nesse contexto que entram as questdes de interpretacdo do ECA, dos limites e
potencialidades da atuacédo. “Os conselheiros usam e consultam o ECA, mas muitas
vezes ndo sabem interpreta-lo” (conselheira de direitos do Guaruja). Ou ainda nas
questdes de abrigamento®®, ao interpretarem a protecdo de um modo literal acabam
agindo contrariamente ao interesse da crianca: “tém preocupacdo de proteger a
crianca, mas muitas vezes fazem uma leitura exagerada da situacdo, abrigam ‘a
olho’ e ndo pesquisam alternativas na comunidade” (operador de justica de Santos).
Sao situacbes como essa que ensejam a percepcao de que, apesar do intenso uso

do ECA, ainda ‘“resta uma heranca do Cddigo de Menores” na pratica dos

%8 O abrigamento deixou de ter tanto peso apés a promulgacdo da nova lei de adocdo (lei n°
12.010/2009), que retira do conselheiro a prerrogativa de inserir a crianga em instituicdo, mesmo que
temporaria, sem passar pelo crivo da autoridade judiciaria.
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conselheiros (profissional de CEDECA). Ou seja, mesmo que o ECA seja uma
ferramenta de trabalho, no confronto com a pobreza e com os conflitos familiares,
muitos conselheiros tendem a ter uma prética assistencialista, que institucionaliza a

crianca ao invés de trabalhar os recursos da comunidade.

Ainda sobre a interpretacédo do ECA, cabe citar as seguintes falas de entrevista:

“O conselheiro Ié o ECA dentro da sua realidade e das suas possibilidades.
Ele é capaz de ter incorporado que existe um direito de acesso e
permanéncia na educacdo. Percebe que isso depende de recurso publico,
mas ele passa a ter uma certa dificuldade de compreender que a solicitacao
do servico demanda que se deflagre, no ambito da administracdo publica,

uma série de acdes” (operador de justica de Santos).

“Os conselheiros decoram o ECA e fazem uma leitura literal, fazem muita
confusdo, ndo tém visdo do todo, do limite do servico publico” (operador de

justica B de S&o Paulo).

Ou seja, 0 que se depreende desse tipo de comentario € que o entendimento que 0s
conselheiros tém quanto ao ECA ndo leva em conta que seu trabalho e suas

solicitacdes estdo integrados a um sistema maior, e demandam politicas publicas.

A literatura indica que o distanciamento dos CTs em relagdo aos movimentos sociais
tem como uma de suas consequéncias a abordagem privada de problemas advindos
de problemas sociais ou caréncia de servicos de atendimento (Nascimento e
Scheinvar, 2007). Igualmente fica apontada, na literatura, a tendéncia para trazer
pautas coletivas para o ambito pessoal (Souza et alii, 2003). Ha ainda autores que
defendem que o CT estaria atuando como instancia de controle, moralizacéo e
disciplina de camadas populares (Lemos 2004). Tal atuacédo na linha do controle e
moralizacdo talvez seja decorrente daquela interpretacdo do ECA por parte dos
conselheiros tutelares que pouco conecta o conjunto de direitos ali afiangados com o
contexto socio-politico.

Nessa linha, algumas falas de entrevistados transmitem a énfase da leitura da
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situacdo recebida pelo conselheiro tutelar na dinamica familiar; ha também
assertivas dos conselheiros no sentido de determinar o que é a conduta “certa” e
corrigi-la. Como exemplo, vale citar a seguinte fala: “explico que a atitude [sobre
ocorréncias na escola] estd errada. Aqui eles tém a oportunidade de melhorar,
porque estéo vindo aqui para serem advertidos, registrados, orientados” (conselheiro
tutelar de Barueri). Outros conselheiros tutelares afirmam que procuram dar um
“olhar especial para a dinamica familiar nos seus atendimentos” (conselheira tutelar
C de Santos) ou ainda associam baixa frequéncia escolar a dinamica familiar
(conselheiro tutelar D de Santos). Esse tipo de leitura, que explica a violagcdo de
direito pela situacdo da familia e ndo faz a conexdo com o contexto social e
econdmico e com a prépria oferta de servigos existentes na cidade, aponta para as
mesmas constatagdes feitas pela literatura da area mencionada acima. Uma das
explicagcbes aventadas para esse tipo de conduta € também o fato de que “os
conselheiros levam valores pessoais para a pratica conselheira e tomam como
exemplo a dinamica familiar de onde vém, agindo como se estivessem no campo

privado, usando a moralidade da sua propria familia” (profissional de CEDECA).

Outra interferéncia do mundo privado na interpretacdo e aplicacdo do ECA,
decorrente do perfil dos conselheiros, é a influéncia religiosa. “Muitos conselheiros
vém de blocos das igrejas, evangélicas e catdlicas, que estdo dominando o
Conselho Tutelar. A maioria destes conselheiros ndo esta olhando para o ECA, para
a logica de direitos. Por isto, em parte, a atuacédo dos conselheiros ligados a igrejas
atrapalha a politica de direitos” (operador de justica C de S&o Paulo). A influéncia de
segmentos religiosos traz, em algumas situacoes, a “ideia de ‘fazer o bem’, uma
perspectiva salvacionista” (profissional de CEDECA). Corroborando a mesma
interpretacdo: “os conselheiros ligados a Igreja Universal [do Reino de Deus] viam
um problema, e diziam que era o ‘capeta no corpo’. Quando ha este tipo de visédo a
lei esta sendo desconsiderada, porque ai o CT ndo aciona o 6rgao publico quando
precisa, ndo pde o sistema para funcionar” (gestor de assisténcia social de Santo
André).

E importante ressaltar ainda que varios entrevistados afirmam que os CTs ndo s&o
homogéneos. Ha “conselheiros que trabalham impressionantemente bem, que tém

uma visao muito interessante da legislacdo, que estao a par, por exemplo, do Plano
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Nacional de Convivéncia Familiar e Comunitaria” (operador de Justica de Santos).

Complementando essa ideia, o gestor de infancia e juventude de S&o Carlos afirma:

“Embora o CT seja um orgao colegiado, ele ndo é homogéneo. Existem
conselheiros com maiores ou menores habilidades. H& conselheiros com
muita sensibilidade, que conseguem achar solu¢des rapidas com uma
interrelacdo muito grande com todos os 6érgdos de seguranca publica até os
orgaos assistenciais de saude, de educacdo. Com iniciativa, pessoas de uma
qualidade muito grande. Existem conselheiros que ja ndo tém o mesmo nivel,
0 mesmo grau de desempenho, que deixam muito a desejar, que vacilam

bastante diante de um atendimento, que tendem para o assistencialismo.”

Mesmo considerando que a critica em relagdo ao nivel de conhecimento e a
interpretacdo do ECA seja mais frequente entre gestores da politica de crianca e
adolescente e operadores de justica, € importante registrar que 0s proprios
conselheiros reconhecem haver, no conjunto dos conselheiros, consideravel

variacdo quanto ao dominio do ECA.

Experiéncia prévia e militancia

De acordo com os entrevistados, a experiéncia prévia do conselheiro também
influencia o nivel de compreensao que ele tem do ECA, bem como o seu modo de

atuar.

“Se o conselheiro fica mais de um mandato no CT, se atua em algum local do
sistema de garantias, na area de militAncia mais tradicional, ele tem alguma
clareza em relacdo ao papel do Conselho, sabe como resolver determinados
tipos de situacdo. JA os conselheiros que estdo em geral em primeiro
mandato, com historico pequeno de trajetdria na area, tém muita dificuldade”

(operador de justica C de Sao Paulo).

Todas as localidades pesquisadas exigem que os candidatos a conselheiro tenham
atuacao pregressa na area de crianca e adolescente. E, entre os entrevistados, €

praticamente unanime a avaliacdo de que a experiéncia prévia de fato seja



73

fundamental. Contudo, sob o guarda-chuva da experiéncia prévia, ha tipos muito
distintos de atuac&do na area, 0 que ndo passa desapercebido pelos entrevistados.

As falas de entrevista abaixo exemplificam tal percepcao

“[A expressao] experiéncia prévia é muito vaga e acaba abrindo portas para
candidatos que tém experiéncia pouco correlata com defesa de direitos”

(operador de justica de Santos).

“Falar em experiéncia com crianca € muito amplo. Pode ter trabalhado
profissionalmente com crianga ou pode ter trabalhado com crianca por forca
de qualquer outra exigéncia da sua vida que ndo fosse a vontade de ver o0s
direitos das criancas e a condicdo infantii e do adolescente melhorarem.
Quando esse trabalho é um trabalho social, de preferéncia feito
voluntariamente, em que houve um envolvimento ideoldgico, considerados os
direitos da crianca, temos pessoas mais comprometidas” (gestor de infancia e

juventude de Sao Carlos).

O espectro da variagdo em pauta vai desde o educador de rua, o profissional de
ONG, o professor, até o voluntario no campinho de futebol, o motorista de perua
escolar, o animador de festas infantis. Tal diversidade também € percebida pelos
conselheiros entrevistados. Entretanto, em meio desta diversidade, ha a presenca
expressiva de conselheiros que atuaram em comunidades catdlicas e na area

educacional — aspecto confirmado pela literatura (CEATS/ FIA, 2007).

Muitos entrevistados salientam a importancia de comprovacao da experiéncia prévia
no momento do aceite da candidatura. Ao mesmo tempo, tém dificuldade de fazer
referéncia a um tipo de atuacéo que deveria ser exigido na legislagdo municipal — e
isso por trés razbes. A primeira delas € o risco de, ao delimitar as experiéncias
validas, deixar de lado potenciais bons candidatos, efetivos representantes da
comunidade. A segunda é o risco de, ao fazer esse tipo de delimitacédo, incorrer em
uma ilegalidade e o municipio ser acionado na justi¢a, ocasionando, eventualmente,
gue a exigéncia caia por terra. A terceira razdo tem a ver com uma ideia que quase
todos os entrevistados mencionam, que é a necessidade de “comprometimento” com

a causa da crianca e do adolescente. Como pedir isto em um edital? Dificil
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estabelecer tais filtros. Nos termos empregados pelo gestor de infancia e juventude

de S&o Carlos:

“Nao é possivel a gente colocar num edital que o conselheiro tem que ser
comprometido com a causa da crianca e do adolescente. Porque é um termo
que ndo é objetivo, né? E muito dificil medir objetivamente, ndo da para
colocar como pré-condicdo. Se eu pudesse, colocaria este aspecto do dom
gue conselheiro tem que ter e isto a gente ndo consegue colocar num
processo de selecdo, num processo de eleicdo. Alguns conselheiros

apresentam esse dom e isso faz um diferencial”.

Nos parametros de funcionamento dos Conselhos Tutelares, publicados pelo

CONANDA em 2001, essa limitacdo € observado que

“[a] reconhecida experiéncia no trato de criancas e adolescentes, comum na
imensa maioria das leis municipais, ndo tem assegurado satisfatoria selecao
de candidatos, uma vez que a funcdo de Conselheiro Tutelar ndo encontra
similitude com atividades outras, ainda que na lida com criancas e
adolescentes, anteriormente exercidas pelo aspirante a funcéo.”*

O aspecto que compreende a militdncia, o dom e 0 “jeito para a coisa” € muito
presente na conversa com os atores do Sistema de Garantia de Direitos. Ha, para
eles, uma distingdo entre aqueles conselheiros tutelares que encaram o CT como
espaco de emprego e aqueles que encaram a funcdo no seu aspecto de militdncia
na causa da defesa de direitos. Assim, ndo sdo apenas conhecimento do ECA,
experiéncia na area, escolaridade, formacédo especializada e habilidades relacionais
gue compdem o perfil do conselheiro e interferem no funcionamento do CT.
Comprometimento e militancia sdo diferenciais para a boa atuacédo, ndo passiveis,
porém, de integrar os pré-requisitos legais.

Ainda quanto a questdo da experiéncia prévia, € importante lembrar que ela, em
certa medida, reflete o nivel de desenvolvimento local da area de crianca e

adolescente. Para um entrevistado, ha grande amadorismo na area, isto é, o

9 parametros de Funcionamento dos Conselhos Tutelares — 2001 Disponivel em:
http://www.promenino.org.br/Portals/O/docs/ficheros/200510200008 15 0.pdf. Acesso em
16/03/2010.
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amadorismo advindo de “pessoas caridosas que fazem trabalho social sem
nenhuma técnica. Porém, s6 vontade de proteger ndo basta, precisa proteger dentro
de algumas regras. Tem que ir atras da familia ampliada, evitar revitimizar a crianca.
Falta profissionalismo e conselheiros vém deste tipo de experiéncia amadora”

(operador de justica B de Sao Paulo).

Em consonancia com a jA mencionada recomendacdo do CONANDA de 2001%, a
solugdo apontada pela maioria dos entrevistados para suprir os conhecimentos e
habilidades tidos como necessarios para o bom desempenho dos CTs néo € a
modificacdo ou 0 aumento dos requisitos legais para a candidatura, mas, sim, a
formacao continuada, com notado destaque para as escolas de Conselhos. Nas

palavras de uma gestora de assisténcia social de S&o Paulo:

“Nao devemos aumentar os requisitos, temos que mudar o processo. Se vocé
guer conselheiros fortes, deve disponibilizar meios para que eles tenham
acesso aos conhecimentos desejaveis. Depois de eleito, deve-se fazer
formacgdo continuada. Precisa pensar num plano de atuagcdo com comeco,
meio e fim, desde o inicio da eleicdo, até o término do mandato, com
intervencdes de formacao continuada, de exigéncia, de cobranca” (gestora de

assisténcia social A de Sao Paulo).

Em todas as localidades pesquisadas, ha alguma modalidade de teste de
conhecimentos, ou de cursos preparatério e de habilitagdo prévia (seguidos, ou nao,
de prova de aproveitamento), ou mesmo entrevista como parte do processo, como é
0 caso de Séo Carlos. Mas os entrevistados sdo unanimes em dizer que embora
tais regras e exigéncias sejam pertinentes, elas ndo garantem a qualidade e a
capacidade do conselheiro. Ha aspectos do processo de funcionamento, do “jeito de
fazer”, que ndo dependem s6 do marco legal. Justamente porque reconhecem essas
lacunas e ndo conseguem formular caracteristicas que possam ser objeto de
exigéncias legais factiveis para a candidatura ao cargo é que muitos propdem que a
eventual falta de qualificagdo dos conselheiros seja suprida pela politica de

implementacg&o. Parece-lhes necesséario um trabalho continuo de capacitacéo junto

% idem
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aos conselheiros, como forma de garantir qualidade e, a0 mesmo tempo, a
presenca, nos conselhos, de pessoas da comunidade. Os proprios conselheiros
tutelares entrevistados concordam com essa alternativa. Em Santos, por exemplo,
0os conselheiros ouvidos na pesquisa estavam animados com um curso de
capacitacdo que teria inicio em breve, com duracdo de dez meses e a colaboracéo

de varios profissionais, custeada com recursos do FUMCAD.

Logo, a formag&o continuada tal como idealizada por esses entrevistados se daria
apos a eleicdo, na forma de capacitacdo regular ou permanente, ministrada por
pessoas especializadas — algo nos moldes, por exemplo, de uma escola estadual de
conselhos. Outra possibilidade aventada para a formagdo continuada seriam as
“supervisbes, como existem em outras areas. Talvez uma possibilidade seria
estabelecer um valor no orcamento dos Conselhos para contratacado de consultorias
técnicas da confianca deles” (operador de justica C de S&o Paulo). O mesmo
entrevistado levanta, porém, o fato de que, na légica da capacitacdo em servico, “é
no momento em que o conselheiro esta ficando bom que o mandato [de trés anos]

acaba”.

Representatividade

Outro aspecto relevante do perfil dos conselheiros € a representatividade. Alguns
entrevistados afirmam que as questdes de representatividade existentes nos demais
cargos eletivos publicos se reproduzem também nas eleicdes para o Conselho
Tutelar. A fala citada abaixo é, neste sentido, exemplar.

“[H4] conselheiros que representam e que ndo representam interesses do
ECA. Ha militantes dos direitos da crianca e arrivistas politicos que estao
procurando achar espaco na vida publica, ou que estdo a mando de
vereadores. Mas isso ndo € um vicio do Conselho Tutelar, acontece também

na macropolitica” (operador de justica A de Sao Paulo).

Embora se reconheca que ha legitimos representantes dos direitos preconizados no
ECA e das comunidades locais presentes nos CTs. Os grupos de interesse mais

citados como representados nos conselhos sdo as comunidades evangélicas e os
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grupos catolicos de base, como as pastorais da crianca. Em parte, isso se da porque
tais grupos religiosos apoiam as candidaturas, arregimentando votos, pois 0sS
candidatos que pertencem a esses grupos tém, muitas vezes, uma acao social nas

comunidades.

Ha entrevistados que reconhecem a qualidade do trabalho dos conselheiros ligados
as pastorais, cuja atuagdo foi importante na consolidacado dos direito da infancia e
juventude (operador de justica e conselheiro de direitos, ambos de Santos). Também
sdo citados os correligionarios de vereadores, ou pessoas que tém intencdo de
concorrer a algum outro cargo eletivo, e usam a eleicdo para o CT como forma de
testar sua popularidade, o que gera “pequenos favorecimentos ou influéncia em
solicitacdes” (conselheira de direitos do Guaruja). Alguns entrevistados chamam a
atencdo também para o fato de que o conselheiro que recebe muitos votos, ou &
muito popular, com frequéncia desperta o interesse de grupos politico-partidarios,

gue veem nele um potencial candidato que possa defender seus interesses.

N&o ha estudos e pesquisas que delineiem o perfil dos eleitores em nenhuma das
localidades estudadas neste trabalho. Segundo um numero significativo de
entrevistados, os usuarios dos CTs sdo os principais eleitores dos conselheiros.
Também sdo apontados como eleitores aqueles que acreditam que o CT possa
facilitar demandas especificas — por exemplo, obtencéo de vaga em creche — ou que
o conselheiro possa ser uma referéncia caso a pessoa venha a necessitar de algum
apoio ou intermediacdo. No geral, os entrevistados identificam o eleitor com
cidadaos de perfil socioeconémico baixo, provavelmente porque os CTs tém atuado

pouco junto as camadas sociais mais abastadas (ver Lemos, 2004).

Contudo, em todas as categorias de entrevistados — conselheiros, operadores de
justica e gestores — a afirmacdo mais frequente é a de que votam aqueles que
conhecem um ou mais candidatos e acreditam nele. E, na opinido geral dos
entrevistados, o fator relevante para a escolha ndo parecem ser as habilidades
técnicas, a experiéncia na area ou a militdncia em torno do ECA, mas, sim, as
caracteristicas pessoais do candidato e a confian¢ca que o potencial conselheiro
inspira no eleitorado. “As vezes a pessoa vota, mas até desconhece a fungdo do CT”

(conselheiro de direitos D de Santos). Ou seja, o voto tende a ser mais para a
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pessoa do que para a instituicdo. Na primeira eleicdo de um candidato votariam o0s
conhecidos, vizinhos, amigos, e amigos dos amigos. “Numa reeleicéo, ai os votos ja

sdo um reconhecimento do trabalho” (conselheiro tutelar de Barueri).

Quando indagados sobre os motivos para terem concorrido ao cargo, varios
conselheiros tutelares afirmam que foram estimulados por seus amigos, parentes e
comunidades (termo usado em geral para descrever os locais onde atuavam
profissionalmente, ou onde tinham uma acdo social voluntaria) e, nesses casos,
indicam manter contato com tais grupos, que inclusive os apoiam no dia a dia do
trabalho. H4 também quem diga que a motivagdo foi “ajudar a populagéo, porque é
isto que a gente faz, buscar informacéo para ajudar os que nao tém” (conselheiro
tutelar de Barueri). Embora a pratica possa até estar voltada para a garantia de
direitos, o aspecto da militAncia no campo aparece pouco, no discurso dos
conselheiros tutelares entrevistados, como motivagao para concorrer ao cargo, € sao

mais ressaltados os motivos de ordem pessoal.

Como as impressdes dos entrevistados sobre quem se candidata e quem vota séo
diferentes, ha entendimentos distintos quanto ao aspecto da representatividade.
Alguns entrevistados ressaltam que a representatividade dos conselheiros é fragil,
conforme as citagbes de falas a seguir.

“Acho que representatividade comunitaria quase desapareceu. Nao consegui
identificar candidatos saidos da comunidade, qualquer comunidade que fosse,
territorial ou religiosa. Vi a campanha eleitoral se transformando em
demonstracdo da capacidade pessoal de mobilizacdo de cada candidato, de
agregar amigos e interessados na eleicdo do conselheiro, e menos voltada
para os interesses dos direitos da crianca e do adolescente” (gestor de

infancia e juventude de S&o Carlos).

“De modo geral os conselheiros nao representam a comunidade” (conselheira

de direitos do Guarujd).
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“Eles estdo distantes da comunidade que os elegeu. As vezes tém visdo
preconceituosa da comunidade, dizem esse ndo tem mais jeito” (gestor de

assisténcia social de Santo André).

Os conselheiros tutelares, porém, nao partiilham dessa visédo, pois sentem que, de
fato, representam suas comunidades. Creem ser uma referéncia, e dizem ser
procurados pelas pessoas dos seus bairros (conselheiros tutelares de Santo André,
de Santos, e de Barueri). Eles estdo conscientes de que ndo necessariamente
representam todas as pessoas dos bairros — em Santos, por exemplo, o conselheiro
pode ser eleito numa regido e atuar em outra. Todavia, os conselheiros acreditam
gue sao reconhecidos pelas pessoas e “buscam efetivar os direitos da comunidade
onde atuam” (conselheira tutelar C de Santos). Nota-se, portanto, que as diferentes
insercbes dos atores no Sistema de Garantia de Direitos pode determinar

perspectivas diversas sobre a representatividade.

De todo modo, o numero de eleitores é baixo e, portanto, a representatividade dos
conselheiros € fraca, do ponto de vista quantitativo. Em cidades com mais de 280 mil
habitantes, o conselheiro mais votado obteve 1800 votos. Em Santo André, por
exemplo, cuja populagéo passa de 650 mil habitantes, o segundo conselheiro mais
votado teve pouco mais de 800 votos. Uma gestora de assisténcia social de Sao
Paulo explica a baixa presenca nos pleitos pelo fato de que “ndo h& cultura de
protecdo a infancia instituida no Brasil. As cidades ndo se mobilizam nem para
eleger e nem para fiscalizar, falta investimento” (gestora de assisténcia social A de
Sao Paulo). E investimento pode ser interpretado também como divulgacao,

conforme explicita a fala a seguir.

“Falta campanha, sem ela é dificil conhecer quem sao os candidatos. Sem
divulgacdo, sem campanha eleitoral, sem dinheiro para investir na divulgacao,
nao tem como saber direito em quem votar. Sem divulgacdo ampla, ficam
votando as comunidades religiosas (sujeitas a propaganda em cultos) e
correligionarias de vereadores na regiao onde esta o CT” (operador de justica
C de Séao Paulo).
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Projetos de lei referentes aos CTs propdem a unificacdo nacional do dia de elei¢cdes
para uma data especifica, como forma de dar visibilidade ao processo eleitoral. Tal

alternativa é citada pelos entrevistados como uma possivel solucdo para essa
deficiéncia.

Um dos operadores de justica entrevistados questiona se ndo se trata de uma
“ansiedade da classe média consciente, essa preocupacdo em relacdo ao namero
de votos e a mobilizacdo esperada para as eleicbes” (operador de justica A de Séo

Paulo). Reconhece, no entanto, que

“é valido tentar aumentar o envolvimento comunitario. Para tanto, precisa
aumentar a legitimidade do CT, o reconhecimento da sua autoridade, o
reconhecimento institucional da importancia do funcionamento do CT. Aos
olhos da pessoa comum ele precisa ser visto como mais Util pra que desperte

0 interesse para votacdo” (idem).

Esse € um ponto importante: “da trabalho” ir votar, é preciso ter “vontade de votar
para sair de casa num sabado de sol e se deslocar para um lugar distante”
(conselheiro de direitos de Santos). Vale mencionar que o profissional de CEDECA
entrevistado fez afirmagdo quase idéntica. E para ter essa “vontade”, o

reconhecimento da legitimidade e pertinéncia do érgdo é fundamental.

Ainda que alguns reconhecam a baixa representatividade e as limitacdes dos
conhecimentos e das habilidades dos conselheiros, todos os entrevistados julgam
ser importante a eleicdo direta para o cargo de CT. Para muitos, o processo de
eleicio € um espaco de aprendizagem e de exercicio do papel politico da
populacdo. “A populacédo tem que aprender a votar, discutir, aprender a cobrar os
conselheiros. Se for de outra forma perde esse processo que é rico. E parte da
democracia” (gestor de assisténcia social de Santo André). A eleicdo direta é vista
também como possibilidade de “dar voz aos mais excluidos” e evitar nomeacdes que

nao representem os interesses da sociedade.

A forma direta de escolha dos conselheiros tutelares é vista também como um meio

de aumentar a legitimidade institucional do CT junto a populacao: “d4 transparéncia,
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credibilidade e independéncia para o CT” (conselheiro de direito de Santos), “permite
empoderamento maior de quem foi eleito” (profissional de CEDECA). Ha igualmente
o entendimento de que, pelo tipo de contato que o conselheiro tem com a
populacao, ele precisa ser escolhido por ela: “ndo pode ser escolhido por concurso
porque conselheiro passa na casa das pessoas, faz corpo a corpo com a
comunidade, checa se estdo cumprindo determinagdes legais, entdo precisa ser
alguém da comunidade, que tenha entrada...” (operador de justica B de S&o Paulo).
E complementando: “a populacdo busca no conselheiro alguém em quem confie,

ndo um técnico” (conselheira tutelar A de Santo André).

Por outro lado, h& entrevistados que entendem que o processo de eleicdo direta
para conselheiro tutelar poderia ser complementado por algum mecanismo que
contribuisse para melhorar as qualificacdes do conselheiro, como por exemplo:
eleicdo de candidatos com base em listas elaboradas pelo poder publico e por
entidades que atuam com direitos da crianca e do adolescente (operador de justica
A de Sé&o Paulo); aumento dos requisitos para a habilitacdo para candidatura ou
aumento do periodo e conteddo da formacdo prévia para concorrer ao cargo

(gestora de assisténcia social A de Sao Paulo).

Ha certo dilema entre, de um lado, a defesa quase ideoldgica do voto direto como
forma de consolidacdo democratica e garantia de acesso de todos a candidatura, e,
de outro, a percepcdo da necessidade de se ter conselheiros efetivamente
representativos e qualificados para a fungdo. A fala transcrita abaixo é bem
ilustrativa deste ponto.

“O voto popular é a expressdo maior da democracia, parece a melhor maneira
de escolha de qualquer representante. Porém, pela relevancia da atividade do
conselheiro e pela qualificacdo exigida precisa ser melhor estudado. Eu nao
tenho uma opinido 100% formada. Se eleicdo n&o fosse direta talvez
resultaria em qualidade diferente dos conselheiros porque a tendéncia seria a
participacdo de pessoas envolvidas com as causas da crianca” (gestor de

infancia e juventude de S&o Carlos).
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A crenca normativa na eleicdo direta e a eventuais mecanismos complementares
gue qualifiquem os conselheiros soma-se, no discurso de alguns entrevistados, a ja
mencionada necessidade de divulgacdo das eleicbes e de apoio institucional da
prefeitura e do CMDCA para tal divulgacdo. Como afirma um operador de justica de

Sao Paulo:

“se tiver visibilidade para o trabalho do conselheiro e der visibilidade para as
propostas que o conselheiro tem, eu acho que a eleicdo direta € uma das
mais democraticas. Ninguém inventou nada melhor ainda, mas precisa ter
poder de comunicacdo para mobilizar a populagdo em torno disto. Se tirar a
eleicdo direta, acho que CT perde a razédo de ser. Empossado por concurso
publico ja tem promotor, juiz. Por indicacdo do Executivo ja tém os cargos de
confiangca. Nao tem nada melhor pra botar no lugar” (operador de justica C de

Séo Paulo).

O mesmo operador de justica relembra que na elaboragcdo do ECA previa-se a
participacdo comunitaria e apostava-se que haveria liderancas que surgiriam
naturalmente aptas a lutar pelos direitos de criancas e adolescentes. Nos termos de

sua fala:

“a ideia de participacdo vem do fervor democratico na época da elaboragéo
do ECA, de que conselheiros seriam os grandes lideres comunitarios. Mas
cadé esses lideres comunitarios? Sera que eles estdo no Conselho? Sera que
guando eles vao para o Conselho eles se apagam por que eles se atrapalham
na burocracia ou na dificuldade técnica do exercicio da fun¢do? Sera que eles
querem entrar para o poder publico, de alguma maneira?” (operador de justica
C de Séao Paulo).

O guestionamento referente a efetividade da lideranca comunitaria leva a um ultimo
ponto a ser abordado em relacdo ao perfil dos conselheiros: as caracteristicas de
quem tem ocupado a funcédo, seu histérico e sua posi¢cao social contribuem para o
poder de pressao dos CTs em prol da garantia dos direitos de criancas e

adolescentes?
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Em primeiro lugar, existe um reconhecimento mais ou menos generalizado de que
houve um arrefecimento do afa participativo que marcou o movimento pelos direitos
da infancia nos anos 1980 e 1990. Adicionalmente, “a maioria das organizacfes da
area da infancia hoje sao prestadoras de servico para o poder publico, conveniadas,
0 que enfraquece a independéncia do setor” (operador de justica C de Sao Paulo). O
argumento que esta em jogo aqui € que, mesmo que normativamente se acredite na
importancia das elei¢cdes direitas e da participagdo comunitaria em um érgao original
como o CT, h& certa dificuldade em identificar quem seriam os legitimos ocupantes
do cargo — ou talvez aqueles que teorica ou normativamente deveriam ocupar o
cargo —, dado o quadro sociopolitico do pais e do movimento pelos direitos da

infancia. Onde estariam as “verdadeiras” liderancas?

Em segundo lugar, ha a ideia de que os CTs teriam menor independéncia e se
“perderiam” na burocracia publica. Os conselhos tutelares tém objetivos e funcdes
diferentes dos conselhos de direitos, mas guardam algumas similitudes com estes.
Originam-se do mesmo ideal de empoderamento das comunidades locais no
processo decisoério e integram os mecanismos de participacdo popular em processos
decisorios e formas de controle social (accountability) (Souza, 2004). A literatura
sobre Conselhos Gestores e Deliberativos, mais vasta do que aquela sobre CTs,
destaca uma série de desafios que os primeiros vém enfrentando para terem efetivo

poder de influéncia nas decisdes sobre as politicas publicas de suas areas.

Um aspecto destacado por essa literatura é justamente a assimetria nas condi¢ges
de participacdo dos conselheiros governamentais e ndo-governamentais (ja que tais
conselhos costumam ser paritarios). Pois 0s primeiros exercem as atividades do
Conselho dentro de seu horario de trabalho e com condi¢cdes estruturais e
conhecimento da maquina administrativa, ao passo que 0s outros o fazem de
maneira voluntaria, tendo de aprender acerca dos meandros do funcionamento do
Estado e tendo dificuldade em obter as informacdes necessarias, ndo possuindo
bases de conhecimento e de acdo, sobretudo em relacdo a assuntos como

orcamento e elaboragéo e gestéo de politicas publicas (Gohn, 2003).

No caso dos conselhos tutelares, todos os seus integrantes sao da sociedade civil e

precisam aprender a se orientar frente & maquina publica e ao Judiciario, passar a
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conhecer os “fluxos de encaminhamento e atribuicdes de cada ator da rede” (gestor
de assisténcia social de Santo André). Nesse sentido, € plausivel que haja também
entre os conselheiros tutelares agueles que em algum momento também estejam se
“perdendo na burocracia publica” e com baixo respaldo da maquina publica (vide as
caréncias, ainda muito frequentes, da infraestrutura dos CTs no conjunto do pais).
Esta poderia ser uma das razbes para explicar a dificuldade dos CTs em trazer
contribuicbes para a proposta orcamentaria da area, apontada por todas as
pesquisas e confirmada no presente estudo.

A literatura sobre os Conselhos de Direitos destaca também que eles com
frequéncia restringem suas decisdes a questdes pontuais e administrativas. As
decisbes mais importantes da area acabam sendo tomadas nos gabinetes dos
secretarios para as politicas especificas, e os conselheiros perdem o carater politico
e formulador de agenda. Em outras situacbes, 0s proprios representantes
governamentais ndo tém poder de decisdo e ndo podem se posicionar oficialmente
por sua pasta (Gohn, 2003; Teixeira, 2000). Além disso, é comum que a
representacdo da sociedade civil seja pouco efetiva, ndo esteja conectada e nao
dialogue constantemente com suas bases, 0 que compromete sua legitimidade
(Gohn, 2003).

O cenario dos conselhos tutelares ndo parece ser muito diferente. Além dos
guestionamentos sobre a representatividade e a qualificacdo dos conselheiros, ha

também, da parte de alguns dos entrevistados, a percep¢ao transcrita abaixo.

“H& uma sensibilidade baixa a prioridade do conselheiro tutelar. Ser
atendido ou ndo na solicitacdo depende do préoprio conselheiro, da
pessoa que esta 4, se ela € um lider comunitario, se tem respeito da
comunidade, se tem uma entrada boa nos 6rgaos publicos... Entdo
como a rede é desarticulada, o ator que vale no territério € o que tem
mais poder pessoal de lideranca. Vai conseguir a coisa aquele que esta
mais investido. Se o conselheiro tutelar conseguir uma vaga nao sei
onde, ndo vai ser exatamente pelo cargo, pela estrutura que se

implantou de conselheiro tutelar, vai ser muito por esfor¢co pessoal, por
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aguela conjuntura politica daquele territério” (gestora de assisténcia

social B de Sao Paulo).

Ou seja, o efetivo poder de presséao e transito na rede dependeriam em grande parte
da lideranca, do perfil e do historico de quem estd ocupando a funcdo em
determinado territorio. Conselheiras tutelares de Santo André, entrevistadas,
reafirmaram essa ideia dizendo que a obtencdo de vagas para determinados
atendimentos depende de “guem indica”; assim, em alguns casos que atendem,
dependendo do tipo de vagas que necessitam, pedem auxilio para outros
conselheiros que, por seus relacionamentos pessoais e trajetorias anteriores, podem

ter mais sucesso na empreitada.

Sintese: o perfil do conselheiro tutelar

Em suma, as falas dos entrevistados indicam que o perfil dos ocupantes do cargo de
conselheiro tutelar € uma variavel importante no funcionamento dos CTs. Em termos
de escolaridade, o nivel médio deve ser pré-requisito para a candidatura, porém a
formacdo universitaria, ndo. Os entrevistados reconhecem a heterogeneidade do
perfil dos componentes dos CTs, mas notam também certa predominancia de
pessoas oriundas de comunidades religiosas ou educacionais, e que a tendéncia é o

discurso dos conselheiros ndo estar centrado na defesa de direitos.

Embora alguns entrevistados apontem deficiéncias de conhecimento do ECA por
parte dos conselheiros tutelares, h4 um entendimento de que um dos principais
problemas € a forma como os conselheiros tém interpretado e aplicado o Estatuto.
As criticas mais contundentes giram em torno do modo de atuacdo do CT. Ha
conselheiros cuja atuacdo tende para o assistencialismo. Segundo a maioria dos
entrevistados, o conselheiro ndo deve fazer a intervencao técnica (dai a defesa da
nao-exigéncia de graduacdo universitaria), mas se concentrar em fazer a rede
funcionar, conhecendo e facilitando os fluxos de encaminhamento para restaurar
direitos violados. A leitura da demanda que chega ao conselheiro deve ser feita
preferencialmente nessa perspectiva, em conexao com as politicas publicas (ou com
a falta delas) e ndo apenas com enfoque na dinamica familiar. Com mais énfase do

que a ampliacdo do conhecimento a respeito do ECA, apareceu nesta pesquisa 0
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entendimento, pelos informantes, de que um componente importante da qualidade

do trabalho do conselheiro estd em um determinado savoir-faire.

Desse modo, além de escolaridade em nivel médio e de conhecimento da
legislacdo, o perfil desejavel de um bom conselheiro inclui compromisso,
engajamento, um aspecto de militancia pelos direitos da crianca e do adolescente,
habilidades relacionais e de negociacdo, assim como escuta atenta sem que 0O
conselheiro misture seus problemas pessoais com aqueles que ele ouve. E os
entrevistados estdo agudamente conscientes de que essas sao qualidades dificeis
de descrever na forma de requisitos em um edital de regulamentacdo para as
eleicbes dos CTs. Adicionalmente, a escuta do conselheiro ndo deve misturar a
moralidade privada e as crencas religiosas na conducéo do atendimento. Assim, 0s
entrevistados apontam que ainda que seja possivel aumentar ou especificar mais as
exigéncias para a candidatura, o mais importante ndo é ampliar os requisitos legais
e fazer mudancas substantivas na legislacdo, mas investir em capacitagcao e
formacao continuada para os conselheiros — um processo que inclua tanto o
aprofundamento de conhecimentos quanto o desenvolvimento das habilidades

necessarias, pois habitualmente as capacitacées oferecidas sao insuficientes.

Os conselheiros tutelares entrevistados sentem-se representativos das comunidades
gue os elegeram ou da defesa dos direitos de criancas e adolescentes. Por outro
lado, os demais atores que integraram a pesquisa questionam essa
representatividade. Um dos aspectos € o numero de votantes, que ndo é alto.
Especial destague é dado também & necessidade de ampliar a divulgacdo nas
campanhas eleitorais para os CTs. Uma alternativa aventada para a superacéo
dessa deficiéncia € a proposta, que atualmente esta em circulacdo, de que seja
criado o dia nacional de eleicdo para CTs. Muitos consideram que as candidaturas,
mais do que baseadas em propostas especificas, estdo calcadas nas qualidades
pessoais do candidato e na confianca que ele inspira no eleitorado, que muitas
vezes conhece mal as atribuicdes do CT. E possivel, segundo esse modo de pensar,
gue o potencial de pressdo dos conselheiros seja restrito, por depender de
candidaturas e atuacdes pessoais, € nao havendo, portanto, instituicbes ou

movimentos sociais fortes a sustentar os conselheiros e suas posicoes.
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A debilidade da formacao ou da capacidade de intervencdo do conselheiro pode ter
impacto negativo na sua legitimidade junto aos demais atores do Sistema de
Garantia de Direitos e, portanto, no seu potencial de intervencdo. Este é bastante
marcado pelos contatos pessoais e experiéncias prévias dos conselheiros. Os
conselhos tutelares parecem enfrentar desafios similares aos enfrentados pelos
conselhos gestores e deliberativos. Nesse sentido, a ocupacdo do cargo por
pessoas da sociedade civil demanda que eles passem a conhecer os fluxos e
funcionamento da méaquina publica e do Judiciario, além de terem o desafio de
fazerem com que o CT seja reconhecido como um efetivo lugar de poder e pressao.
Este € um tema que guarda uma relacdo estreita com a variavel desenho

institucional, que sera abordada em detalhes na secao seguinte.

4.3. Desenho institucional

Conforme indicado na secdo 3.2.1 uma das variaveis que interferem no
funcionamento dos CTs € o desenho institucional (DI). Essa variavel inclui aqueles
aspectos referentes as caracteristicas proprias dos Conselhos Tutelares,
decorrentes de suas atribuicdes legais e da forma como o ECA concebeu sua
insercédo na administragéo e no sistema municipal de garantia de direitos. No ambito
dessa variavel, buscou-se analisar também, a partir daquilo que o legislador previu,
quais as interpretacdes mais frequentes quanto a énfase a ser dada na atribuicdo ou
no papel dos CTs. Quatro indicadores foram trabalhados na variavel desenho
institucional: dois deles estéo discutidos na literatura (mas ndo caracterizados como
DI) e dois outros foram destacados pela autora, a partir da literatura e da sua

atuacao na area da crianca e do adolescente.

Os quatro indicadores considerados na variavel desenho institucional séao:
ambiguidade do papel do CT, énfase do campo técnico ou politico na atuagédo do
CT, nivel de independéncia e autonomia do CT, e legitimidade do CT, na qualidade
de um orgao municipal composto de cidadaos eleitos. Tais indicadores, buscam,
portanto, responder quatro perguntas: o0 que deve, normativamente, fazer o
Conselho Tutelar? O que, a partir da discussao normativa, o CT faz prioritariamente?

Com que autonomia? Com que legitimidade?
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Como também mencionado na secdo 3.2.1, o indicador ambiguidade esta
relacionado a uma perspectiva mais normativa a respeito da funcédo do CT, de qual
deve ser a tbnica da sua intervencgdo; isto €, se esse 0rgdo deve se concentrar no
atendimento das demandas individuais e na aplicacdo de medidas relativas as
familias (funcdo de controle social), ou se deve centrar seus esforcos na luta pelos
direitos de criancas e adolescentes, atuando, sobretudo, de forma politica no campo
dos direitos difusos e coletivos, e tensionando o poder publico e a sociedade para a
efetivacdo dos direitos nesse campo (Andrade, 2000; Ferreira, 2002; Garrido de
Paula, 2005; Kaminsky, 2005; Silva, 2005). Tal ambiguidade tem origem no

processo de formulacao e elaboracdo do ECA (Andrade, 2000).

O indicador énfase técnica ou politica na intervencéo do CT esta relacionado com a
maneira com que essa discussdo normativa se atualiza na pratica. Ou seja, quais
tém sido a interpretacdo e a acdo dominantes? Os CTs tém atuado como técnicos
ou como agentes politicos? Tém privilegiado intervenc¢des na familia ou nas politicas
publicas? De acordo com a literatura, os CTs tém atuado predominantemente no
campo das demandas individuais e familiares (ANCED/MNMMR, 1997; Andrade,
2000; Baccini, 2005; CEATS/FIA, 2007; Instituto Telemig Celular, 2004; Lemos,
2004).

O indicador independéncia e autonomia do CT relaciona-se, por sua vez, com o fato
de o CT ser definido como autbnomo e ndo subordinado a nenhum dos poderes
estatais, mas, ao mesmo tempo, depender de recursos do Estado para seu
funcionamento. Nesse sentido, os CTs tém como atuar com independéncia? Estéo
eles colocados em relacdo de igualdade e autonomia de poder com outros agentes
do sistema de garantia de direitos? As pesquisas ja realizadas sobre esse tema
indicam tdo-somente que, em relagdo aos recursos disponiveis, h& precariedades na

infraestrutura e nos regimes de pagamento dos CTs (CEATS/FIA, 2007).

Por fim, h& ainda o indicador legitimidade. O descumprimento de determinagdo do
CT pode eventualmente se tornar uma acéo judicial e ser caracterizado como
infracdo administrativa (artigos 245 e 249 do ECA), mas ndo ha um mecanismo de
sancédo aplicavel diretamente pelo CT. Cabe, entéo, a reflexdo sobre a legitimidade

de um 6rgdo nao investido de poder proprio de sancdo, e composto apenas por
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membros da sociedade civil,b mas que depende dos recursos publicos para
funcionamento. Ademais, como mencionado, o perfil dos conselheiros ndo tem

favorecido o poder de pressédo dos CTs.

A partir da pesquisa de campo, a analise dos fatores acima relacionados indica que,
de fato, eles interferem no funcionamento dos CTs, gerando mais constrangimentos

do que facilidades no desempenho do érgéo.

Ambiguidade

No que diz respeito a ambiguidade do papel dos CTs, os entrevistados tém posicdes
diversas. Ha aqueles que acreditam que o atendimento deve ser priorizado e
agueles que pensam que a prioridade deve ser o aspecto politico. H& um grupo,
também, que ndo vé ambiguidade no papel dos CTs, e sim complementaridade
entre as intervengdes no plano individual e no plano coletivo. Adicionalmente, alguns
entrevistados veem o CT como aquele que deve “acompanhar” a crianca e a familia
nas diferentes esferas sociais com as quais elas se relacionam.

Entretanto, a pergunta em relacdo a essa ambiguidade n&o é estranha aos
entrevistados, que reconhecem que ha, de fato, possibilidades distintas de
entendimento do papel do 6rgao, e que este, como aponta Andrade (2000), busca
conciliar projetos de naturezas distintas. Nas palavras de um operador de justica de

Sao Paulo:

“O CT tenta conciliar valores que sdo antagoénicos. O primeiro valor é garantir
uma representatividade plena e um direito de participagdo em um formato
democratico de escolha, de colocar pessoas que conhecem e vivenciam a
realidade daquela comunidade sem uma visdo tecnocrata e burocratica dos
direitos. E tem outro valor que tem a ver com a eficiéncia do trabalho do
Conselho, com o atendimento individual (artigo 136), que demanda um
conhecimento técnico (e ndo politico). Um vereador pode ter s6 o ensino
fundamental, que a sua assessoria da conta. Ja o Conselho ndo € s6 uma
guestdo de representacdo politica. As questdes que chegam ao Conselho,

tratadas em nivel individual, implicam uma decisdo de carater técnico, que
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requer compreensao do sistema de garantias, da legislacdo e de uma série de
outras coisas que de fato, quando vocé tem um conselheiro com baixo nivel
de escolaridade, ele tem muita dificuldade de exercer essa funcédo de forma

adequada” (operador de justica C de Sao Paulo).

Ou seja, o tema da énfase — técnica ou politica — a ser dada na atuacéo do CT néo
esta desvinculado da discussdo que acabamos de fazer acerca do perfil do
conselheiro. Se o0 6rgdo € desenhado para ter uma intervencdo essencialmente
politica, de luta por direitos, é importante que ele seja ocupado por liderancas
aguerridas. Se o 6rgdo é desenhado para fazer o atendimento dos casos individuais,
mesmo que seja um atendimento para fazer o encaminhamento para 0 Servigco
especializado, sdo necessarias as qualidades de escuta e de articulacdo e
negociacdo com a rede, mencionadas no capitulo anterior: um “minimo de técnica e
preparo escolar para entender a demanda” (operador de justica C de Sao Paulo). Do
ponto de vista do perfil dos conselheiros, a maioria dos entrevistados acredita que a
melhor maneira de suprir as caréncias de formagcao apontadas seria estabelecendo
o requisito do nivel médio para a candidatura ao cargo e da oferta de formacéo

continuada.

Alguns entrevistados postulam que embora seja importante a contribuicdo na
“formulacdo das politicas publicas, a atividade de atendimento do CT deve ser
preponderante” (gestor de infancia e juventude de Séao Carlos). Ao atendimento e
aplicacdo das medidas de protecdo soma-se, nessa visao, o desejo de que o CT
tenha também um carater preventivo: “a protecdo ndo precisa ser exercida sO na
hora que os direitos estdo sendo violados, pode ser feita quando se vislumbra a
situacao de risco” (gestor de infancia e juventude de S&o Carlos). Mesma opinido
tem uma gestora de assisténcia social de S&o Paulo, mas ressalva que esta ndo tem

sido uma pratica corrente.

Em linha diversa, e preconizado por um conjunto maior de entrevistados, ha o
entendimento de que o CT deve atuar essencialmente no campo da luta de direitos,
requisitando servigos e mobilizando a rede de atendimento.
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“Entendo que a principal funcdo do conselho tutelar € politica. Ele foi
concebido para garantir os direitos das criancas de uma determinada
comunidade. Mas nao se garantem direitos s6 fazendo atendimento, precisa
ter uma acdo politica. E ela que desencadeia a estrutura de atendimento
necessaria para a crianca estar bem atendida, ter uma qualidade de vida”

(gestor de assisténcia social de Santo André).

E nao se trata de politica partidaria, mas “politica no sentido de provocar quando nao
h& o servigo publico para o atendimento necessario. Provocar as devidas instancias
para que elas provoquem o governo e ele crie 0 servico” (gestor de assisténcia

social de Santo André).

Complementando essa ideia, a cobranca por servigos inexistentes nao deve incidir
apenas sobre o Executivo. O CT deve trabalhar também junto com o Ministério
Publico e “informar o CMDCA das caréncias e necessidades, oferecer sugestoes.
Este deve ser o papel do CT: na auséncia do servico deve requisitar e informar que
ele ndo existe. Se ndo tem o servico, deve cobrar os 6rgdos, enviar para a
promotoria” (conselheira de direitos do Guarujd). Além de fazer valer os direitos e 0
acesso a servicos, o conselheiro, “como alguém da sociedade, eleito por ela, mas
que exerce uma funcdo administrativa, deve acompanhar as politicas e articular
junto aos CRAS/CREAS e outros locais de atendimento” (operador de justica B de

Séo Paulo)

Um terceiro — e majoritario — grupo de entrevistados ndo vé ambiguidade na dupla
tarefa dos CTs, mas complementaridade, e postula que uma tarefa ndo deve ser
preponderante em relacdo a outra. A ideia € que a compilacdo das informacbes
relativas aos atendimentos individuais mune o CT de argumentos para atuar no
plano politico, pois o 6rgéo teria um mapa dos locais que precisam de mais recursos
e das areas geograficas ou setores sociais onde as politicas publicas séao

inoperantes ou ineficazes. O atendimento alimentaria o diagnéstico. Exemplificando:

“O ideal € que a série de atendimentos individuais viabilize uma visdo coletiva
do que estd acontecendo. O assessoramento orgcamentario ao prefeito advém

justamente da compilacdo das informacbes dos casos individuais. Falta,
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porém, equipamento da compilagdo de dados” (operador de justica de

Santos)*.

Outro exemplo: “se eu nao fizer o atendimento, ndo vou saber da necessidade.
Tenho que analisar a situacdo e depois encaminhar para o servi¢o. Ai, outra etapa €
exigir o servico” (conselheiro tutelar de Barueri). Um dos entrevistados faz uma
analogia para defender o argumento: “se tiver um vazamento na pia e eu colocar
uma panela onde pinga, contenho a &agua, mas ndo mexo no vazamento’
(profissional de CEDECA). Ou seja, constatada a caréncia de um servico, € preciso

que o CT trabalhe para que ela seja suprida.

Ha ainda quem defenda que, mesmo sem priorizar uma tarefa em detrimento da
outra, o trabalho de defesa de direitos € mais facil, conforme explicitado na fala

abaixo.

“Acho a tutela dos direitos difusos coletivos mais facil porque vocé tem um
bloco de problemas, néo fica pressionado pela resolugdo imediata, pelo
prazo, pela situacéo individual. No atendimento de cada caso, existe um grau
de minudcia e de fiscalizacdo que é trabalhoso. Tem que se organizar para

cobrar varios atores” (gestora de assisténcia social A de Sao Paulo).

Esta € uma fala interessante, mas bastante dissonante do que a literatura e as
pesquisas tém indicado: os CTs tém tido mais sucesso nos atendimentos individuais

do que no campo da requisi¢céo por politicas.

Um quarto grupo de entrevistados entende que o Conselho Tutelar deve centralizar
a escuta e o encaminhamento das demandas de criangas e adolescentes, fazendo a
ponte com 0s servicos especializados e provocando as diversas instancias para a
instalacdo das politicas previstas ou necessarias, porém inexistentes. O CT deve ter

a visdo global do caso.

%L A falta de um bom sistema informatizado ou as dificuldades de uso e funcionamento do SIPIA
(Sistema de Informacéo para Infancia e Adolescéncia) € tema recorrente das queixas de diversos
entrevistados.
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“O CT deveria ser como o gerente do caso. Ele ndo vai fazer o atendimento
especializado do caso, mas tem que saber 0 que vai acontecer com essa
crianca ao longo do tempo. Ele tem um papel inter-setorial, deve olhar para o

conjunto das politicas” (gestora de assisténcia social B de Sao Paulo).

A corrente que defende essa visdo evoca, em seu discurso, a proposta estabelecida
no ECA de que o CT substituisse o Juiz de Menores na aplicacdo das medidas
sociais e de protegcdo, mas passando o foco do controle (juiz) para o
acompanhamento (CT). Assim, cabe ao CT “aplicar as medidas de protecé&o, ajudar
as maes a se responsabilizarem pelos seus filhos, acompanhar no IML para fazer
exame de corpo delito, mediar alguns conflitos de familia etc.” (conselheiro de
direitos de Santos). Em tal contexto argumentativo, o perfil do conselheiro deve se

pautar pelas seguintes caracteristicas:

“deve ser a pessoa da comunidade que se responsabiliza pela criangca ou
adolescente, a referéncia da comunidade perante o juiz. Deve ser interlocutor
das demandas facilitando o acesso a saude, educacdo etc. quando ndo ha
acesso” (operador de justica A de S&o Paulo).

Outro operador de justica complementa essa ideia: “o CT deveria ser aquele que vai
centralizar os comandos em prol da familia, que conhece e articula os servi¢cos do

municipio que podem ajudéa-la” (operador de justica de Santos).

Nas perspectivas abordadas acima acerca da ambiguidade do papel do CT, todos os
entrevistados concordam que € importante que o CT conheca bem o ECA e a rede,
seja para fazer os encaminhamentos decorrentes dos atendimentos, seja para
identificar as demandas envolvidas e, dentre elas, distinguir quais as que devem ser

encaminhadas politicamente, como reivindicagdes.
Técnico versus politico
A discussao sobre as ambiguidades e as distintas interpretagées normativas quanto

a tbnica da intervencao dos conselhos tutelares pode ser percebida, na pratica, pela

énfase no aspecto técnico ou no politico que se entende deva ser dada a atuacéo
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dos CTs, bem como por aquilo que é preponderante na sua-atuacao cotidiana.
Contudo, todos os entrevistados concordam que 0 aspecto técnico ndo se refere ao
atendimento especializado tal qual previa o anteprojeto do ECA, em que estava
presente a ideia de reunir psicologos, advogados e assistentes sociais como
membros do CT (Andrade, 2000). No periodo de vinte anos que se seguiu a
implementacdo do ECA, esse ponto, tal como o entendem os entrevistados, parece
ter se consolidado. Anos atras, havia mais divergéncia sobre o assunto. E o que se
nota, por exemplo, na experiéncia de implantagcao dos Conselhos Tutelares em Séao
Paulo, relatada por Silva (2003), de onde se depreende que ainda havia duvida se o

CT substituiria os 6rgaos de atendimento.

Quando os entrevistados mencionam 0 aspecto técnico, estdo falando da escuta e

do encaminhamento do caso.

“O CT nao € um 6rgéo de atendimento e nem técnico, ele tem que ter dominio
do que existe em seu territorio. Ele ndo atende. Ndo deve ser um cargo
técnico, ele recebe a demanda e faz o acionamento da rede, € um 6rgao de
fiscalizacdo de garantia de direitos” (gestora de assisténcia social A de S&o

Paulo).

Vérios entrevistados citam o entendimento de que o “CT aciona o servi¢co, mas néo é
0 servico especializado. Por isto ndo deve também ficar fazendo blitz de madrugada”
(profissional de CEDECA).

Ha, como foi mencionado anteriormente, a necessidade de um “minimo de técnica e
preparo escolar para entender a demanda” (operador de justica C de S&o Paulo).
Mas “técnica”, aqui, ndo tem o sentido de graduacdo em uma area de conhecimento

e sim o de ‘modo de fazer'. Na fala de um dos entrevistados:

“o CT escuta o fato, ndo escuta a vitima, a crian¢a ou o adolescente. Escuta o
fato para encaminhar. Nao tem condicao técnica para avaliar situacao, dar um
parecer. E uma escuta para o encaminhamento e n&o para fazer uma
intervencdo. A base é o ECA. Tem que requisitar 0 servigo para que 0O
atendente (psicologo, profissional da saude etc.) entenda o que realmente
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aconteceu. E necessario porém ter cuidado quando se vincula o requisito do
conhecimento técnico na lei [que define os requisitos para a candidatura]
porque deste modo a esséncia da ideia dos Conselhos pode se perder. Eles
foram criados pensando na lideranca da comunidade e na aplicacdo do
estatuto. Quando fica numa condicéo técnica de avaliar o caso, perde um
pouco o0 aspecto de cumprimento do estatuto que tem que ser a ferramenta

de trabalho em todos os aspectos” (conselheiro de direitos de Santos).

Ha, porém, como discutido na secdo dedicada ao o perfil dos conselheiros, uma
“técnica”, isto é, um conjunto de maneiras percebidas como mais ou menos
apropriadas de “fazer a escuta do fato”. Nesse sentido, ha o entendimento de que o
trabalho do CT deve ser “também pro-ativo. Ele deve mobilizar, fazer com que o
usuario compreenda o lugar do cidaddo. Deve ter atitudes e falas voltadas para a
l6gica de direitos e ndo de favor” (profissional de CEDECA). Conforme discutido
naquela secdo, a definicdo e a garantia de tais habilidades sdo dificeis de serem
formalmente descritas como exigéncias em um edital publico de convocacao para a

candidatura ao cargo.

No que tange a prioridade que os CTs tém dado na sua prética cotidiana, € quase
consensual, entre os entrevistados, que as acfes técnicas predominam — técnicas,
mais uma vez, no sentido descrito acima, ou seja, centradas nas demandas vindas
pelo atendimento dos casos individuais de violacfes de direitos. Mesmo aqueles que
preconizam que essa nao seja a fungéo primordial dos CTs julgam que eles tém se
atido sobretudo a ela. Provavelmente em decorréncia disso, quando questionados
sobre quais as areas em que os CTs tém se saido melhor, varios entrevistados citam
as situacdes de denuncias de maus tratos e o enfrentamento da violéncia contra a
crianca e o adolescente. A este propésito, um dos entrevistados complementa: “o CT
costuma atender mais violagdes de direito no interior das relacdes familiares do que
na perspectiva da educacédo ou da saude. Os casos no interior das familias sdo mais
faceis de responsabilizar, chegam de maneira mais facil” (profissional de CEDECA).

Os préprios conselheiros tutelares partilham desse entendimento e consideram que
o que tém feito melhor é “ouvir e acolher as pessoas” (conselheiros de Santos). E

percebem também que ha reconhecimento desse tipo de atendimento: “converso



96

com as pessoas, com as familias e elas voltam depois ao Conselho para agradecer”
(conselheiro tutelar de Barueri). O éxito ou reconhecimento da intervencao tambéem
parece direcionar a énfase do trabalho: “passamos uma primeira gestdo fazendo
relatorios sobre servicos que faltavam e ndo tivemos resultados, ai resolvemos

priorizar atender a populacdo” (conselheira tutelar A de Santo André).

Se, em teoria, ndo ha muita divergéncia entre esse papel de atendimento e o de
buscar restituir direitos violados e encaminhar para os servi¢os, ha, por parte dos
conselheiros, a constatacdo de que recebem demandas que ndo deveriam ser da
sua alcada. Sao pedidos, por exemplo, para apaziguar conflitos na escola e resolver

casos de indisciplina (conselheiros de Barueri e Santo André).

“Chega um menino desacompanhado no hospital, eles ligam primeiro para o
conselho e ndo primeiro para a familia. As escolas ndo procuram mais 0s
pais, vém direto para o conselho. A lei € clara, o primeiro responsavel € a
familia. Notifica-se o CT somente na sua auséncia ou para ver se houve
seguimento de determinada orientagdo ou encaminhamento” (conselheira
tutelar A de Santo André).

Ou seja, ndo se trata s6 de o conselheiro ter capacidade técnica e saber
encaminhar. A rede precisa conhecer as atribuicbes do CT e solicitar aquilo que

efetivamente Ihe cabe.

Ainda sobre o aspecto técnico do atendimento, o tema do abrigamento desperta
opinides distintas. Alguns acreditam que os “conselheiros tém conseguido evitar o
acolhimento institucional e trabalhar a familia, propiciando a ela os diversos servi¢os
que fariam com que ela saisse daquela situacédo, trabalhando em sintonia, por
exemplo, com os CRAS” (operador de justica de Santos). Por outro lado, muitos
criticam a atuacdo dos CTs na area, ponderando que nao é feita a necessaria
pesquisa da familia ampliada, ou que a iniciativa do abrigamento ocorre por um afa
excessivamente protetor, sem respaldo técnico e sem informar o juiz no prazo legal.
Entretanto, com a mudanca da lei de adocéo (lei n°® 12.010/2009), essa discussao
tende a desaparecer, ja que mesmo 0 abrigamento temporario passou a ser

atribuicdo apenas da autoridade judiciaria.
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Em consequéncia do exposto, resulta a percepcdo, partiihada por muitos
entrevistados, de que o lado politico da atuacdo do CT ndo tem funcionado, ou tem
funcionado com bem menos for¢ca — 0 que parece confirmar os achados da literatura
sobre CTs*. H& baixa contribuicdo para diagnéstico, formulacdo e instalacdo de
politicas de defesa de direitos da crianca e do adolescente. A propésito da

debilidade na atuacao politica dos CTs, cabe citar as falas de entrevista abaixo.

“O CT nédo ocupa este lugar politico, pela prépria formacao, pela mobilidade
gue tem, pelo jeito como é desenhado” (profissional de CEDECA).

“A politica que eles fazem qual é€? Cobrar, cobrar e cobrar. Nao vejo uma
articulacdo na Céamara dos Vereadores... Nao vejo, por exemplo, eles
oficiando o Ministério Publico em funcédo de uma andlise de que falta este ou
aquele equipamento. O CT faz a cobranca especificamente para o caso
individualizado. N&o questiona a politica publica. Tenta resolver o caso da
familia. Dai também porque ndo conseguem fazer o0 assessoramento
orcamentério do prefeito. E isto acontece porque eles ndo tém a vivéncia de
trabalhar com politica publica e nem um sistema fidedigno de analise de

dados” (gestor de assisténcia social de Santo André).

E, segundo uma conselheira de direitos, “quando faltam politicas na rede, os CTs
tém que requisitar servi¢cos, mas os CTs do Guaruja ainda ndo conseguem praticar
isto bem e nem se organizar para requisitar servicos, acompanhar a construcao de
politicas publicas, o orcamento, contribuir para o diagndstico” (conselheira de

direitos do Guaruja).

A mobilizagdo emocional despertada pelos atendimentos € arrolada também como

um dos motivos pelos quais o papel politico fica em segundo plano:

‘0o papel politico € uma coisa que se perdeu. Isto também porque

ocasionalmente os casos atendidos pelos CTs séo tdo graves, mobilizam

32 (ANCED/MNMMR, 1997, Andrade, 2000, Baccini, 2005, CEATS/FIA, 2007, Instituto Telemig Celular, 2004, Lemos, 2004).
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tanto os conselheiros, que muitas vezes, por falta de preparo, eles ficam
envolvidos com o caso e esquecem a parte politica” (gestor de assisténcia
social de Santo André).
A falta de sistema informatizado de compilacdo dos dados € outra explicacéao
possivel para a ndo contribuicdo dos CTs com propostas orcamentéarias na area de
crianga e adolescente. Ninguém mencionou qualquer acao nesta linha, apesar de os
proprios conselheiros reconhecerem que esta deveria figurar entre as suas

atribuicoes.

Por outro lado, em parte das entrevistas evidencia-se o reconhecimento de que h&
algumas intervengdes dos CTs no campo da tutela dos direitos difusos e coletivos,
com acOes de natureza politica. O defensor publico entrevistado afirma que varias
acOes civis publicas relativas a vagas em creches tiveram como origem oS

encaminhamentos e requisi¢cdes feitos pelos CTs.

Em Santos, como as ac¢des coletivas ndo tinham dado resultado, o CT trabalhou em
conjunto com o Ministério Publico para encaminhar um numero significativo de
acdes no plano individual de requisicdo de vagas em creches, as quais 0 governo
acabou perdendo. Isso ensejou a construgéo de sete creches em um ano. Todavia,
alguns conselheiros acreditam que esse tipo de estratégia — voltada para o
enfrentamento da baixa resposta da politica publica — esta judicializando todas as
acles. “O CT estéa virando porta de entrada para o MP e nédo é esse o caminho, o

correto seria o contrario” (conselheira tutelar C de Santos).

As audiéncias publicas sdo outra estratégia adotada para realizar a mobilizac&o
politica. Com elas, a proposta é abordar publicamente os problemas encontrados,
como forma de fazer pressédo sobre o gestor. Ela ja tinha sido adotada em Santos
em gestdes anteriores. Para os conselheiros dessa cidade, tratou-se de uma
estratégia de mobilizacdo social, complementar & “forma administrativa (através da
requisicdo) ou juridica de resolver o problema” (conselheiro de direito de Santos, que
era conselheiro tutelar a época que tal estratégia foi adotada). Em Santo André, na
ocasido da pesquisa, os conselheiros estavam planejando uma intervencao similar

para cobrar o governo e prestar contas do trabalho realizado pelo CT.
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Por fim, em relacdo ao carater politico do CT, é importante retomar as observacoes
sobre a representatividade e as caracteristicas dos conselheiros, feitas na secéo
relativa ao perfil destes. As entrevistas indicam que muitos conselheiros sao
oriundos de grupos religiosos evangélicos e catolicos, e que varias candidaturas
estdo desvinculadas de movimentos especificos e se ancoram na capacidade
pessoal do candidato de arregimentar votos. Nesse sentido, ndo é de se esperar que
a atuacédo politica dos CTs aconteca como representacdo de interesses de grupos
ligados a defesa de direitos da infancia. As entrevistas mostram ainda que ha
interpretacfes assistencialistas do ECA, com baixo foco na defesa de direitos ou
“politizacdo” da demanda. Em consequéncia, também ndo € de se esperar que a
atuacdo desses conselheiros esteja voltada para a luta politica, para a defesa dos
interesses difusos e coletivos. E mais plausivel que sua atuacdo tenda para a
interpretacdo das demandas recebidas na esfera dos problemas particulares. Além
disso, os comentarios referentes ao perfil dos conselheiros mostram que ainda ha
espaco para o desenvolvimento e aperfeicoamento das habilidades de negociacéo
politica. O que a presente pesquisa nao pdde averiguar € se, conforme afirmam
alguns autores (Lemos, 2004; Souza et alii, 2003), a intervencdo dos conselheiros é

excessivamente tutelar ou de controle sobre a moralidade das familias.

Independéncia e autonomia do CT

Além da interpretacdo normativa quanto ao foco de intervengcdo e da atualizagédo
desta interpretacdo (pendendo mais para o técnico ou para o politico) no cotidiano
dos CTs, cabe pensar qual pode ser o alcance das intervencdes, dadas as
condic¢@es institucionais e legais de atuacdo desses Orgaos. Isto porque os CTs séo

autbnomos, mas dependem dos recursos do Executivo para seu funcionamento.

A pesquisa procurou verificar se os entrevistados entendiam que poderia haver
algum conflito de interesses nessa relacao entre CT e prefeitura; procurou tambéem
investigar como viam a autonomia e a independéncia do CT nas cidades em que
atuam. Esta analise também levou em conta as questfes de infraestrutura e de

remuneracao dos conselheiros.
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Um conjunto grande de entrevistados questiona o entendimento dos conselheiros
tutelares acerca da autonomia do CT, presente no ECA. Ha aqueles que identificam
a existéncia de conflitos de interesse no fato de o CT depender de recursos
financeiros da prefeitura, e ha aqueles que acreditam que essa situacdo nao
compromete a autonomia dos CTs. Todavia, € comum aos entrevistados o
entendimento de que a qualidade da infraestrutura e o montante dos recursos
disponiveis dependem, em grande parte, da importancia que a gestao local da aos
conselhos tutelares.

Significados de autonomia

Conselheiros de direitos, gestores da politica de infancia e operadores de justica
afirmam que muitos conselheiros tutelares interpretam de maneira equivocada a
autonomia postulada no ECA. “Em alguns casos ele |1é o Estatuto e se vé investido
quase gque de superpoderes; interpreta as atribuicbes sem bom senso, a letra fria da
lei” (operador de justica de Santos). Critica-se também a interpretacdo de que
autonomia do CT corresponde a independéncia total, sem deveres, sem ter que
responder e prestar contas das intervencoes: “muitos conselheiros entendem que a
autonomia que eles tém significa ndo ter respeito a nada, que ndo precisam
responder para ninguém. E temos casos assim na nossa cidade” (gestor de
assisténcia social de Santo André) ou ainda: “Acham que ser autbnomo é fazer
qualquer coisa que lhes venha a cabeca” (conselheira de direitos do Guaruja).

Para estes entrevistados, a autonomia dos CTs é relativa ao poder de decisao e
encaminhamento e a néo-subordinacdo hierarquica ao Executivo ou poder

Judiciario.

“Os CTs nao entendem que a autonomia esta na decisdo. Nao em todas as
acOes. Tém autonomia para fazer o encaminhamento, mesmo que
equivocado. Tém autonomia para fazer um regimento interno, que € uma
discussdo do colegiado. Mas eles ndo podem deixar de apresentar o
regimento interno para o CMDCA apreciar. Parece que o entendimento é de
autonomia ampla, total e irrestrita e ndo é isso, eles tém deveres” (gestor de

assisténcia social de Santo André).
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“A autonomia do Conselho Tutelar é s6 na aplicacdo do ECA. E autdnomo
entre aspas. Ele é controlado, pelo CMDCA, pelo Ministério Publico, pela
administracdo publica” (conselheira de direitos do Guaruja). Ou seja, os CTs
“tém autonomia, mas prestam contas, suas determinacdes sdo sindicaveis e

passiveis de puni¢cao” (operador de justica B de Sao Paulo).

A ideia presente na argumentacdo € de que os CTs devem ser passiveis de
controle, tal qual o seria um funcionario publico, ja que eles “fazem parte de um
orgao da estrutura do Estado, embora ndo sejam o Estado. Fazem parte porque
precisam ter a estrutura necessaria para funcionar e receber um salario, mas nao
sdo o Executivo, ndo sdo Estado” (gestor de assisténcia social de Santo André).
Entretanto, os operadores de justica em geral acreditam que faltam bons

mecanismos de controle dos CTs.

“Falta uma instancia de controle dos atos do conselheiro. Nao tem uma
corregedoria, uma instancia para fazer o procedimento disciplinar quando o
conselheiro abusa ou se omite. Ndo existe um fundamento legal pra o juiz

aplicar uma sancéao para o conselheiro” (operador de justica C de Sao Paulo).

Além disso, faltam sanc¢6es gradativas: “entre um deslize e uma falta grave, a Unica

sanc¢ao possivel é o afastamento ou perda do cargo” (idem).

O tema do controle dos CTs se relaciona com a ideia de legitimidade, que sera mais
detidamente abordada adiante. E possivel que a existéncia de um 6rgéo de controle
dos CTs lhes conferisse maior legitimidade, pois eles ndo ficariam receosos de
serem acionados pelo Judiciario ou pelo Ministério Publico. No estado de Sdo Paulo,
h& casos em que os conselheiros foram afastados do cargo por agdo desses
poderes. Em um desses casos, por exemplo, o julgamento posterior do mérito
mostrou que o afastamento era improcedente, mas o mandato do conselheiro ja
havia terminado. Ainda que a autonomia ndo seja irrestrita, € preciso que o CT
possa atuar com independéncia também em relacdo ao Judiciario. Além disso, se é

valida a analogia do cargo de conselheiro com o de um servidor publico (mesmo que
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comissionado), caberia a existéncia de mecanismos processuais mais bem

definidos, que garantissem defesa e contraditorio.

Autonomia em relagcéo ao Executivo Municipal

Silva (2003), ao discutir a experiéncia da implementacdo dos Conselhos Tutelares
na cidade de Sao Paulo, encontrou relagéo entre os desentendimentos dos CTs com
a prefeitura e a disponibilidade de recursos que eles tinham a disposi¢cdo para
funcionarem. Entre os entrevistados, ha a percepcdo de que, de fato, a
disponibilidade de recursos estruturais (ndo sé financeiros) para os CTs varia em
funcdo da importancia que a gestdo local lhes confere. A fala de um conselheiro de
direitos exemplifica bem esse tipo de entendimento: “o poder publico ndo valoriza
muito o CT, d& pouca estrutura, disponibiliza funcionarios administrativos que
escrevem mal...” (conselheiro de direitos de Santos). Eis outro exemplo significativo,
na fala de um entrevistado, ao comentar sobre as diferengcas na infraestrutura dos
CTs paulistanos: “depende da forca de negociacdo que o CT tem com a
subprefeitura e depende também do quanto o subprefeito reconhece a legitimidade
ou a relevancia da area da crianga. Nao tem uma politica municipal homogénea”

(operador de justica B de Sao Paulo).

Nas localidades pesquisadas, a infraestrutura é bastante heterogénea, tanto entre as
cidades quanto dentro de uma mesma cidade — caso, por exemplo, de Santos e de
Sédo Paulo. Em Barueri, cada conselheiro tem uma sala, com computador ligado a
Internet e ao SIPIA; também é nesse municipio que o salario de conselheiro é mais
alto (R$3.500,00). Ha locais intermediarios, do ponto de vista das condi¢des
estruturais, em que conselheiros dividem sala e ndo tém sala de reunido, mas tém
equipamentos, telefone, viatura (como Santo André). HA outros muito precarios,
como aqueles onde funcionam alguns CTs de Séao Paulo. Os problemas de caréncia
apontados giram em torno da falta de viatura, de acesso a Internet e de
equipamentos, de instalacdo do SIPIA; das limitacbes ao uso de celulares (ou a
indisponibilidade destes); da necessidade de melhoria das instala¢des fisicas ou da
localizagédo do CT. Mas de maneira geral, os CTs dos locais pesquisados tém a

infraestrutura minima e todos tém acesso a textos legais, telefone e Internet.
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A grande maioria dos entrevistados ndo se envolve diretamente com a definicdo dos
recursos orgamentarios e conhece pouco do processo como se da essa definicdo. A
praxe € que o or¢camento seja definido nas secretarias as quais os CTs estédo
vinculados administrativamente (geralmente as secretarias de assisténcia social),
havendo, por vezes, recursos para capacitacao oriundos do FUMCAD, ja que alguns
CMDCAs procuram investir nessa area. Os pagamentos e compras sao feitos
diretamente pelas secretarias. Com relacdo a esse aspecto, especificamente,
nenhum entrevistado defende que o0s recursos sejam descentralizados e
administrados diretamente pelos CTs. Os gestores da politica de crianca e
adolescente afirmam que é frequente a pressdo dos conselheiros por melhorias na
infraestrutura e nos salarios. O atendimento a tais demandas depende do
reconhecimento da sua legitimidade, da viabilidade orcamentaria e do lugar ocupado
pela politica para crianca e adolescente na agenda do governo municipal. Em
Barueri, onde, como mencionado, as instalacbes sao Otimas, o conselheiro
entrevistado entende que houve um trabalho conjunto e de articulagdo com a
prefeitura, que passou a reconhecer mais o trabalho do CT, inclusive tendo
aumentado duas vezes o subsidio (salario) pago aos conselheiros. Ele salienta que
um dos fatores que contribuiram para tanto foi “ndo confundir o trabalho do

conselheiro com politica partidaria”.

O valor da remuneracdo dos conselheiros esta em geral atrelado a alguma funcéo
de nivel médio do funcionalismo local. Em nenhum lugar os conselheiros recebem
décimo-terceiro salario ou adicional de férias, mas ha locais em que eles podem
gozar de um més de descanso. De todo modo, ndo gozam das garantias trabalhistas
dos funcionarios em regime CLT ou mesmo dos comissionados. Nas entrevistas com
os conselheiros tutelares nota-se que a maioria deles pleiteia 0 aumento dos
vencimentos ou a inclusao de algum direito trabalhista, como férias. Nesse campo,
0s gestores da politica de infancia tém reclamacgfes em relacdo aos conselheiros por
conta das escalas de folgas, de faltas, dos periodos de descanso acertados nos
CTs, e das solicitacdes de pagamentos de horas extras (a serem recebidos em

recurso, ou em folgas), que julgam inapropriadas.

Quanto ao possivel conflito entre depender da infraestrutura do Estado e ter que

cobra-lo ou enfrenta-lo em casos de violagbes de direitos de criancas e
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adolescentes, os entrevistados dividem-se em duas grandes posi¢cdes. Ha aqueles
gue ndo veem conflito e que creem que esta situacdo ndo compromete a autonomia
e independéncia da atuacao do CT. Ou seja, o CT, segundo eles, ndo deixaria de
tomar alguma medida ou posicado para “agradar’ a prefeitura e com isso ser mais

bem pago ou ter mais recursos disponiveis.

Ha outro grupo de entrevistados que reconhece que pode haver de fato conflito
nessa matéria, e que seria de se estranhar que o Executivo apoiasse de bom grado
quem, por definicdo, tem a atribuicdo de cobra-lo. Como o CT depende do governo,
pode entdo acontecer de haver comprometimento da autonomia dos CTs e
enfraquecimento da sua capacidade de funcionamento. Mesmo quem nao partilha
desse entendimento aponta que como “[o] CT € 6rgao requisitor do servi¢co publico,
0 governo tem pouco interesse em divulgar seu trabalho para a populagao”

(conselheiro tutelar de Barueri).

A logica em operacao, aqui, foi expressa por um entrevistado nos seguintes termos:

“quanto mais atuante o Conselho, mais as deficiéncias do municipio séo
apontadas. Por isto, ha baixa vontade politica em dotar o Conselho Tutelar de
bracos, pois isto fard com que transparecam as feridas... O CT ndo pode ser
um apenso da secretaria de acdo social ou do prefeito... H& certa
conveniéncia para o poder publico em manter um Conselho Tutelar que néo
seja o0 dos sonhos, pois isto tende a atrair pessoas que ndo sdo as mais

gualificadas” (operador de justica de Santos).

E aqueles que ndo sdo os mais qualificados — segue o argumento — tém menor
capacidade de enfrentamento e acdo. Esse € um ponto importante, pois as
condicdes institucionais dadas e os beneficios oferecidos condicionam em parte
guem tem interesse de se candidatar ao CT, o que interfere no seu funcionamento.
Por outro lado, o alto salario ndo garante conselheiros comprometidos com a causa
da infancia e adolescéncia, podendo até atrair pessoas desvinculadas, que véem o

CT como uma boa oportunidade de emprego.
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Uma alternativa aventada por trés operadores de justica para o provimento de
recursos para o0 CT € a de desenhar uma “outra vinculacdo administrativa”,
eventualmente com dotacdo orcamentaria propria, que “garantisse o custeio das
despesas do CT, independentemente da vontade politica do Executivo” (operador de
justica C de Sao Paulo) e evitasse uma situacao conflituosa na politica local, ou a
necessidade de um bom relacionamento com a prefeitura. Isso traria mais
independéncia para o CT fiscalizar e cobrar o Executivo municipal. Para que esse
tipo de medida seja implementada, é evocada a necessidade de interferéncia do
CONANDA, que poderia estabelecer patamares de remuneracéo e de infraestrutura

de acordo com a populacéo, renda e complexidade social dos municipios.

Por fim, alguns conselheiros tutelares indicam que pode haver interferéncia da
politica partidaria na autonomia dos CTs, seja no sentido de fazer oposicao
constante ao prefeito (quando alguém do CT pertence a um partido de oposicéo),
seja no sentido de proteger o governo com o protelamento de dendncias e acdes
(quando algum conselheiro € de partido ligado a situacdo). A negociacdo e a oferta
de condicdes de infraestrutura e salario podem despertar nos conselheiros um
“sentimento de gratiddao que atrapalha” (operador de justica B de S&o Paulo), que
compromete a independéncia do trabalho do CT. Ceder nesse tipo de negociacao
pode ser ainda uma forma de arrefecer o embate politico do CT com a prefeitura.

Legitimidade e poder de sancao

Sendo um érgdo composto por cinco cidadaos eleitos e dependente do provimento
de recursos municipais para seu funcionamento, qual a legitimidade possivel para os
CTs? Trata-se aqui de considerar os aspectos da legitimidade referentes ao
desenho institucional, pois o tema do poder efetivo para fazer valer as decisdes do
CT sera abordado na secédo seguinte, referente a articulagéo da politica municipal de

crianca e adolescente.

O primeiro aspecto é decorrente da mencionada relacdo de dependéncia financeira
do Executivo. Dado que ele pode ndo dar condicdes adequadas para o
funcionamento do CT, o “poder de pressdo dos CTs sobre o Executivo é pequeno”

(operador de justica B de Sdo Paulo). O que é salientado nessa perspectiva € que,
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em virtude das condi¢cbes de trabalho e salario, € possivel que a funcédo esteja
atraindo pessoas com menor poder de presséo. A analise do perfil dos conselheiros
caminha nessa mesma dire¢cdo: muitas candidaturas estariam calcadas na lideranca
pessoal (sem a sustentacdo de um movimento organizado) e numa experiéncia
pessoal prévia limitada, pouco centrada na defesa de direitos e na luta politica. Além
disso, como existe uma ambiguidade no papel do CT, e como a tendéncia é a
concentragéo da intervengao no ambito das demandas familiares e n&o coletivas ou
politicas (aspectos ja apontados neste estudo), torna-se pouco provavel que haja
grande sensibilidade do Executivo, ou que as pressdes do CT tenham impacto
eleitoral ou na opinido publica (e influéncia, ainda que indireta, na sensibilidade do

Executivo).

O traco historico-cultural brasileiro de n&o-sensibilidade das autoridades a
interferéncia de cidaddos comuns (ainda mais aqueles sem graduacao universitaria)
nas suas decisdes € uma das explicacdes levantadas para a baixa permeabilidade
as demandas do CT.

“O poder publico tem méa vontade com as demandas do CT, se recusa a
atendé-las porque faltou um detalhe no oficio. Ou entdo ouco falas dizendo
‘ndo vou atender porque esse sujeito é ousado, fica requisitando de mim que
sou prefeito, promotor, juiz’. S&o pretextos para nédo reconhecer a legitimidade
de um 6rgdo como esse, que interfere na estrutura e no funcionamento

interno da administracdo publica” (operador de justica A de Séao Paulo).

Alguns autores que se dedicaram a analisar o funcionamento dos conselhos
gestores encontraram constatagfes semelhantes. Os estudos mostram que o traco
patrimonialista, presente com frequéncia na cultura politica brasileira, em pouco
contribui para que os gestores aceitem partilhar suas decisbes com os Conselhos, o
que faz com que estes muitas vezes tenham apenas valor formal, como
instrumentos obrigatorios para garantir os aportes financeiros federais e estaduais
(Teixeira, 2000). A analogia neste caso parece fazer sentido, e é possivel que esse
seja um tracgo cultural que prejudique a implementacédo dos CTs.
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Ainda em relacdo aos conselhos gestores, a literatura mostra que nao existem
mecanismos institucionais que garantam cumprimento das decisfes e planejamento
dos conselhos, tampouco instrumentos institucionais de responsabilizacdo dos
conselheiros pelas decisbes tomadas (Gohn, 2003). No caso dos conselhos
tutelares, ha a possibilidade de representar o Judiciario em caso de descumprimento
das decisdes do CT. Todavia, nenhum dos entrevistados conhece algum caso de
multa administrativa aplicada em funcdo de descumprimento das determinacbes do
CT.

Contudo, no universo pesquisado, ninguém acredita ser necessaria a criacdo de
outros mecanismos institucionais de sancdo, além do que esta previsto no ECA.
Trata-se de fortalecer e agilizar os mecanismos que ja existem e de efetivamente
aplicar as multas ou aumentar seu valor para que tenham efeito punitivo. O que se
faz necessario, mais do que outros dispositivos, € mudar a “cultura”™ “é evidente que
toda regra que ndo tem sancao tende a ser descumprida, mas acho que sancéo nao

é condicao suficiente, € uma questao cultural” (operador de justica A de Séo Paulo).

Ha uma percepcédo generalizada de que o descumprimento das determinagcfes do
CT ndo incide sobre as medidas aplicadas a crianca ou a familia, mas sim sobre as
requisicdes de servicos e politicas publicas. Os “encaminhamentos para as familias
devem estar surtindo efeitos porque eu ndo recebo representacfes. E também nao
faz sentido aplicar multa para pais faltosos” (operador de justica B de Sao Paulo). A
sancao administrativa, via Judiciario, para o ndo-atendimento das requisi¢cdes do CT
por servigos, se aplicada com frequéncia, poderia também sobrecarregar esse
Poder, em especial no caso de vagas em creches: “0 CT pede vaga em creche, o
municipio diz que a crianga estd em lista de espera. Se eu tivesse que processar 0
governo por infracdo administrativa em todas estas situacdes, eu sO faria isso”
(operador de justica de Santos). O né&o-uso da via judicial em caso de
descumprimento da medida aplicada pelo CT é creditado também aos proprios
conselheiros, eventualmente por “inseguranca na sua relacdo com o Judiciério”

(operador de justica C de Sao Paulo).

Como apontado no capitulo introdutério, os conselhos tutelares foram criados para

substituir o Juiz de Menores na aplicacdo das medidas de protecdo. O ECA
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representa uma mudanca de paradigma legal, mas, mesmo vinte anos apds a sua
promulgacédo, ainda estd em curso a fase de implementacdo de seus principios.
Nesse sentido, 0 que as entrevistas revelam em diversos momentos € que ainda
resta culturalmente um entendimento de que o CT deve estar subordinado ao
Judiciario, que seria a genuina autoridade constituida. “Alguns juizes entendem o CT
de forma equivocada, como aquele que deve executar ou fiscalizar as sanc¢des
aplicadas pelo Judiciario, como se fossem subordinados ao juiz’ (operador de justica
A de Sao Paulo). Ou seja, a forgca do CT ainda nédo é totalmente reconhecida,
mesmo no ambito do poder judiciario: “o proprio ECA ndo tem sua legitimidade
reconhecida pelo sistema de justica, o que dificulta ainda mais o reconhecimento do

CT” (operador de justica A de S&o Paulo).

Consequentemente, na pratica, “o férum continua dominando. H& varios processos
gue nao dizem respeito a natureza juridica e sim a questdes sociais e de politica
publica e que, portanto, ndo deveriam estar no Judiciario. Alguns poucos juizes
tentam fortalecer CTs e recusam dar seguimento judicial a acdes de carater social”
(operador de justica C de S&o Paulo). Nota-se, portanto, que permanecem as
situacdes nas quais as medidas de protecdo e seu acompanhamento séo feitos pela
Vara da Infancia e Juventude e nado pelo CT. Ha, entdo, o entendimento de que o
reconhecimento da legitimidade do CT passa também pelo reconhecimento, no
ambito do sistema de justica, do “papel do Conselho Tutelar em ajuizar
procedimentos e acbes de forma a fortalecer as decisdes dos CTs. E nédo o
contrario” (gestora de assisténcia social A de Sao Paulo). Reconhecimento este que

“ainda nao foi alcancado” (operador de justica de Santos).

Outra consequéncia deste cenario € o Conselho “emprestar” a legitimidade do
Ministério Publico “em situacfes nas quais o CT ndo se sente investido de poder
suficiente, como, por exemplo, o agendamento de uma reunido da rede” (operador
de justica de Santos). Os proprios conselheiros tutelares mencionam o Ministério
Pablico ou o juiz como uma “carta na manga” nos casos reiterados de solicitacdes
ndo atendidas. Houve, por exemplo, uma situagdo em que um conjunto de oficios de
solicitacdo de vagas em creches, enviados pelos CTs para a Secretaria Municipal de
Educacdo de S&o Paulo, ndo tinham sido sequer respondidos; e a mesma

solicitacao, vinda da defensoria, com o timbre do governo do estado, foi prontamente
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atendida. Se um grande numero de casos sO sao resolvidos pela via judicial depois
de terem passado pelo CT, ha o risco de o conselho “virar um entrave a satisfacao
dos direitos porque ele passa a ser uma instancia que a pessoa tem que vencer para
chegar ao sistema de justica, onde ai sim demandas podem ser atendidas”
(operador de justica C de Sao Paulo). Isto é sinal também de que a tarefa da

desjudicializacédo das matérias sociais, atribuida ao CT, ndo esta funcionando bem.

Se o CT nao esta conseguindo resolver uma quantidade importante de casos sem
passar pela via judicial, € provavel que isto comprometa a sua legitimidade junto a
populacdo. “Pessoas comuns reconhecem a importancia do funcionamento do CT
de forma instrumental, na medida em que ele resolve as suas questbes” (operador
de justica A de S&o Paulo). Nesse sentido, a pesquisa indica que a imagem dos CTs
ndo é das melhores. “A grande maioria da populacdo ndo sabe exatamente para que
serve e qual o objetivo do CT. Ele é visto como 6rgao de repressdo a familia quando
ela ndo cuida direito de seus filhos. O CT ndo é visto como um 0Orgado que vai
auxiliar, requisitar, garantir os seus direitos” (conselheira de direitos do Guaruja).
Essa fala € repetida, com pequenas variacdes, por varios entrevistados, que frisam
também que, muitas vezes, o Conselho é utilizado como uma ameacga, “vou
denunciar vocé para o CT” (conselheira tutelar B de Santo Andre). Possivelmente &
a esse tipo de intervencdo que os autores que aproximam o CT de 6rgdos de

controle ou disciplinares se referem (Lemos, 2004; Souza et alii, 2003).

Além da baixa permeabilidade cultural da gestdo publica, e mesmo do Judiciario, ao
controle e a intervencdo de atores sociais nas suas rotinas e decisdes, a
legitimidade do CT é afetada pela propria natureza do seu trabalho, que consiste
essencialmente na escuta, na tomada de medidas administrativas e na expedicao de
oficios. Um ex-conselheiro tutelar de Santos afirma que antes de ser eleito
acreditava que o CT tinha muitos poderes, porém no exercicio da funcdo constatou

que ele tem poderes restritos.

“O conselheiro tem uma funcgéo burocratica, a funcéo € meio e ndo fim. Acho
gue o Conselho é frustrante por causa disso, porque € necessario aguardar

que o oficio seja respondido e, nesse meio tempo, alguns casos se perdem. E
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preciso juntar dez ou quinze casos e oficios para montar um indicador de

necessidade de um servi¢o” (conselheiro de direitos de Santos).

Ha o entendimento de que se trata de um trabalho processual, cujo resultado ndo é
imediato. “Como muitas vezes o CT requisita 0s servigcos e nao tem éxito, em funcao
da demora, a familia acaba desistindo do atendimento” (conselheiro de direitos de
Santos). Além disso, mesmo quando o CT ajuiza a¢des, “pode ndo ganha-las, e elas

demoram para terem um desfecho” (idem).

Sintese: o desenho institucional

Em sintese, no que diz respeito ao desenho institucional, ha diferentes posicdes
normativas sobre a ambiguidade na atuacao dos CTs. Ha aqueles que postulam que
o CT deva dar prioridade ao aspecto politico, agindo preferencialmente na tutela dos
direitos difusos e coletivos. Com posicdo oposta temos o0s que defendem a
prioridade ao atendimento das violagcdes de direitos e demandas individuais e
familiares, preferencialmente com uma intervencéo pré-ativa. Um grupo majoritario
acredita que ndo ha necessariamente ambiguidade, e sim complementaridade, na
dupla tarefa dos CTs, porque os atendimentos individuais fornecem um mapa dos
locais e temas que demandam maior pressao para a destinacdo de recursos ou
estabelecimento de politicas publicas. Um quarto grupo entende que a esséncia do
trabalho do CT consiste em acompanhar criancas e adolescentes no conjunto das
suas demandas, constituindo-se como um responsavel da comunidade pela

articulagdo com os diversos servigos.

Na pratica, a atualizacdo desta discussao normativa em relacdo a ambiguidade do
papel dos CTs se da pela tendéncia a uma atuagdo mais “técnica” ou mais “politica”.
Entende-se por técnica a forma de fazer a escuta do caso com vistas ao
encaminhamento, e ndo a técnica do servi¢o especializado. H4 um reconhecimento
generalizado de que os CTs tém atuado prioritariamente no campo técnico, no
sentido do atendimento das demandas individuais, e menos no diagndstico, na
formulagéo e instalacdo de politicas publicas. Tal percepcdo € partilhada inclusive
por aqueles que preconizam a prioridade da acdo do CT no campo dos direitos

difusos e coletivos. Todavia, existem algumas iniciativas de atuacdo no campo
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coletivo, empreendidas pelos CTs em conjunto com o Ministério Publico ou
Judiciario — notadamente na reivindicacdo por vagas em creches. As condicdes
institucionais do 6rgdo parecem atrair mais conselheiros cujas candidaturas ndo se
ancoram em movimentos sociais e da area da infancia, o que por sua vez nédo

contribui para a acao politica dos CTs.

Dado que os CTs, mesmo autbnomos, dependem financeiramente dos Executivos
municipais, alguns entrevistados reconhecem que pode haver conflito de interesses
e que os CTs podem ter sua acédo, sua divulgacao e seus recursos limitados pelas
prefeituras que ndo querem se ver constrangidas pelas requisicbes dos CTs. Tal
entendimento ndo é consensual, e ha atores do Sistema de Garantia de Direitos que
nao acreditam que esse tipo de desenho institucional comprometa a independéncia
e autonomia dos CTs. Por outro lado, é frequente, por parte dos entrevistados que
nao sao conselheiros tutelares, a critica ao entendimento que estes fazem do termo
autonomia (e ao principio que ele, no caso, nomeia). Para os que fazem esse tipo de
critica, a autonomia se refere a aplicacdo do ECA e a ndo-subordinacéo hierarquica
a qualquer 6rgdo (do Executivo ou Judiciario), mas ela ndo significa auséncia de

controle e de prestacdes de contas.

Em relacdo a legitimidade e ao poder de sancédo dos CTs, nenhum dos entrevistados
vé necessidade de criacdo de outros mecanismos institucionais de sancao, além dos
existentes. Para eles, implicita ou explicitamente, o problema residiria no traco
histérico-cultural brasileiro, que ndo contribui para que o Executivo e o Judiciario
sejam permeaveis a interferéncias de um 6rgdo composto por membros da
sociedade civil. Assim também, a funcdo do CT de desjudicializar as questdes
sociais nas lides juridicas ndo estaria totalmente implementada, seja pela baixa
legitimidade desse 6érgao junto ao poder publico — 0 que enseja uma série de agdes
judiciais com foco social —, seja porgque o préprio Judiciario reconhece pouco o papel
do CT e assume suas fungdes. A conquista da legitimidade do CT junto a populacéo
parece depender em grande medida da sua capacidade de resolutividade. O fato de
o trabalho do CT ser processual e muitas vezes nao trazer resultados imediatos
prejudica o estabelecimento de tal legitimidade. A possibilidade de o CT obter o

reconhecimento da populacédo, do governo e dos operadores de justica parece estar
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ligada também ao nivel de articulacdo da politica municipal de crianca e adolescente

— tema da sec¢do que se segue.

4.4. Articulacao da politica municipal de crianca e adolescente

Na secédo 2.2, foram descritos os Conselhos Tutelares. Sua principal funcéo é zelar
pela garantia dos direitos de criangcas e adolescentes, atendendo 0s casos
individuais de violagBes de direitos e cobrando as entidades publicas pela instalacao
das diversas politicas setoriais de efetivacdo desses direitos. Como o ECA prevé um
conjunto articulado de a¢des governamentais e ndo-governamentais para o controle,
a defesa e a promocédo de direitos, e como a maior parte das politicas sociais sdo
operadas no ambito municipal, o nivel de articulacdo da politica local da area tende
influir decisivamente no funcionamento dos CTs. Foi essa a légica que, para este
estudo, orientou o uso dessa condicdo politca como uma variavel. Quatro

indicadores foram analisados, conforme apresentados a seguir.

O primeiro deles é justamente o amplo tema da interferéncia da instalacdo do
Sistema de Garantia de Direitos no funcionamento dos CTs. Ou seja, trata-se de
verificar interferéncias no trabalho dos CTs, decorrentes da existéncia dos servigos
necessarios, da relagdo do CT com outros 6rgdos — em especial com as Secretarias
de Assisténcia Social e com os CMDCAs — e da prioridade dada pela gestéao local
para a questdo dos direitos sociais, e dos da infancia e adolescéncia

especificamente.

Um dos aspectos escolhidos para verificar o nivel de articulacdo municipal da
politica de infancia, o que caracteriza o segundo indicador estudado, sé&o a
existéncia de diagnostico e planejamento na area e a utilizagdo das informacfes dos
atendimentos efetuados pelo CT no retrato das necessidades locais e na elaboracao
e instalacdo de novos programas.

O terceiro indicador refere-se a possibilidade de o CT fazer valer suas
determinacdes, dada a sua inser¢éao na rede local.
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Por fim, dentre as atribuicdes do CT, estdo a aplicacdo de medidas de protecédo de
carater social e o apoio no encaminhamento das familias para os servigos
especializados. Em consequéncia, os CTs costumam ter uma relacao estreita com
as instancias politicas e administrativas de assisténcia social. Sdo também
tradicionalmente ligados a mesma secretaria e constituem a porta de entrada para o
atendimento da populacédo. Assim, considerando a aprovacdo da Politica Nacional
de Assisténcia Social (PNAS), em 2004, e, em 2005, a da Norma Operacional
Basica de Assisténcia Social (NOB/SUAS), que estabeleceram, respectivamente, 0s
Centros de Referéncia de Assisténcia Social (CRAS) e os Centros de Referéncia
Especializados da Assisténcia Social (CREAS),* coube analisar a existéncia ou ndo
de sobreposicdo entre o trabalho dos CTs e os novos 0Orgdos da politica de

assisténcia social, 0 que configurou o quarto aspecto analisado na pesquisa.
Instalacdo do Sistema de Garantia de Direitos

Na discussdo sobre desenho institucional, indicou-se que ha uma relacdo direta
entre a qualidade da infraestrutura disponivel para os CTs e a “credibilidade que o
governo da para ele. Quanto mais a instituicdo € vista como uma peca importante
para a politica da cidade, melhor a sua infraestrutura” (conselheira tutelar C de
Santos). Igualmente, ha uma percepcdo entre o0s entrevistados de que o
funcionamento mais ou menos adequado dos CTs varia em funcdo da politica
municipal: “um Conselho melhor ou pior € uma sintoma da Politica Municipal de
Atencédo aos Direitos da Crianca... Este ndo é o unico fator, mas ele é também fruto
do quadro local” (operador de justica C de Sao Paulo). Por essa linha de raciocinio,
0s entrevistados entendem que a auséncia de determinadas politicas pode resultar
em casos de violacbes de direito que vao parar nos conselhos. Além disso, na
auséncia de tais politicas, a tendéncia é que os encaminhamentos feitos pelo CT
nao tragam os efeitos esperados, o que contribui de “maneira negativa para a
percepcao da populacdo quanto ao bom funcionamento do CT, além de desanimar
0s proéprios conselheiros” (conselheiro tutelar D de Santos).

¥ Esses centros passaram a ser responsaveis, de forma regionalizada nos municipios, por familias
em situacao de risco — por exemplo, devido a casos de maus-tratos, abuso sexual, trabalho infantil,
etc.



114

E preciso, portanto, que a administragéo publica “avance na estruturacio da rede de
atendimento para dar suporte ao conselho tutelar” (conselheira de direitos do
Guaruja). Na mesma linha de raciocinio, ha a percepcao de que a boa prestacdo de
servicos por parte do CT e os bons resultados na situacdo de criancas e
adolescentes sao conquistados por uma proposta politica de protecdo, pela
organizacdo de uma rede de atencdo com ONGs e entidades sérias, envolvimento
do CMDCA e nivel adequado das subven¢des municipais para os programas (gestor

de infancia e juventude de Sao Carlos).

Isto &, “0 CT sb consegue garantir que os direitos de criancas e adolescentes nédo
sejam violados se houver uma rede de servicos que funcione. E ndo tem como ele
fazer isso sem ter uma estrutura para que possa desenvolver suas acdes”
(conselheira de direitos do Guaruja). Para alguns entrevistados, mais importante até
do que a existéncia de todos 0s servicos necessarios é a articulacdo da rede. Nos

termos de uma fala de entrevista:

“quando existe a articulagdo bem feita da rede, mesmo que ela seja modesta,
o CT tende a acolher razoavelmente bem as demandas sem ter solugcéo de
continuidade nos atendimentos. E a articulacdo e a integracéo da rede que
dao a capacidade de responder as demandas, mesmo se 0s servi¢gos forem
falhos” (operador de justica A de S&o Paulo).

Dos conselheiros entrevistados, aqueles, em Santos, que estavam em seu segundo
mandato expressaram a percepcao de que o sucesso do seu trabalho € maior
quando a gestdo publica acredita no seu papel e na sua autoridade. Da mesma
maneira, os conselheiros de Santo André frisam a importancia da parceria entre
governo local e conselho tutelar, caso contrario “um permanece criticando o trabalho
do outro” (conselheira tutelar A de Santo André). “N&o basta sé capacitagdo e nem
delimitar bem a atribuicdo do conselheiro, é preciso respaldo do governo” e tal
respaldo é necessario inclusive para o diagnéstico das necessidades, feito pelo CT a
partir dos atendimentos (conselheira tutelar A de Santo André).
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Se a politica municipal interfere no funcionamento dos CTs, gerando demandas de
atendimento, o contrario também € verdadeiro: “Se a politica publica funcionasse o
CT seria acionado um numero muito menor de vezes” (conselheiro de direitos de
Santos). E havendo oferta de servigos e politicas a altura da demanda, da-se uma
mudanca expressiva no papel do CT, que deixa de ter como principal funcdo ou
atuacao requisitar a instalacdo de politicas e de servi¢os, e assume mais a funcéo

de fiscaliza-los, atribuicdo que lhe é devida pelo ECA.

“Se a rede for mais eficiente, o trabalho do Conselho acaba sendo menos
exigido. Mas de qualguer maneira, é muito dificil vocé falar numa cidade de
porte médio que ndo apresente problemas sociais e que nédo exija acoes de
protecdo as criancas e adolescentes, mesmo havendo consideraveis

investimentos na area” (gestor de infancia e juventude de Sao Carlos).

Os entrevistados reconhecem ainda que, mesmo que a rede de politicas e servigcos
esteja completa — o que na prética é muito dificil de acontecer — ainda havera casos
de violagGes (tais como maus tratos no ambiente intrafamiliar) com os quais os CTs
terdo que se haver e que independem das politicas publicas. Adicionalmente, se nao
for necesséario ao conselho tutelar requisitar recorrentemente os servi¢cos basicos,
ele ndo so sera capaz de se concentrar mais na fiscalizagdo, como também podera
“atuar mais na instancia politica, pois precisara fazer menos atendimentos diretos”
(gestor de assisténcia social de Santo André). Ou seja, o CT ndo perderia a sua
relevancia, mas mudaria o foco, concentrando-se na tutela dos direitos difusos e

coletivos.

Embora, nas localidades pesquisadas para o presente estudo haja diferentes niveis
de articulacdo e instalacdo da rede de atencao a crianca a ao adolescente, as redes,
de um modo geral, ou ndo estdo completas, ou ndo tém oferta de vagas e outros
cuidados e servicos suficientes para a demanda. Por exemplo, todos os
entrevistados mencionam, a falta de um servico adequado para o tratamento da
dependéncia quimica. A insuficiéncia de vagas em creches é também uma demanda

importante, presente na maioria dos locais.
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Mesmo sendo possivel dizer que a politica municipal interfere no funcionamento dos
CTs, o tipo de pesquisa realizada ndo permite mensurar exatamente em que medida
isso acontece. O que fica claro é que o grau de facilidade de realizacdo dos
encaminhamentos necessarios depende em grande parte do nivel de articulacdo da

rede.

Um ponto a se destacar € que quando ha lacunas de servi¢cos ou de articulagcdo dos
fluxos da rede, ha certa tendéncia de o encaminhamento depender em grande
medida da capacidade de mobilizacéo individual do proprio conselheiro tutelar, e ndo
tanto da instituicdo (o Conselho) ou dos tramites institucionais estabelecidos. Em
Barueri, por exemplo, onde h& investimento importante na infraestrutura dos CTs e
nos salarios dos conselheiros, e onde, de acordo com a entrevista, ha investimentos
na area, “nao € frequente ndo conseguir fazer o encaminhamento por auséncia do
servico e nao é preciso usar as redes pessoais dos conselheiros para fazer os
encaminhamentos, até porque o0s encaminhamentos do CT tém prioridade”
(conselheiro tutelar de Barueri). Por outro lado, em Sao Paulo, onde os entrevistados
indicam oferta de servi¢os insuficiente para a demanda, ha a percepcdo de que o
atendimento ou n&o-atendimento da solicitagdo do CT “depende do proprio
conselheiro tutelar, de quem é a pessoa que ocupa o0 cargo, se ela é um lider
comunitario, se tem respeito da comunidade e se tem boa entrada nos Orgaos
publicos” (gestora de assisténcia social B de Sdo Paulo). Em Santo André, os
conselheiros tutelares também frisam que o0s conhecimentos pessoais “fazem
diferenca” para a efetividade dos encaminhamentos. Mais uma vez, nota-se a
importancia do perfil do conselheiro para a resolutividade do seu trabalho, sobretudo
em situacdes nas quais o Conselho, como instituicdo, € mais fragil do ponto de vista

de seu reconhecimento pela politica municipal da area de crianca e adolescente.

Uma gestora de assisténcia social de Sdo Paulo afirmou que um numero
significativo de demandas chega a Secretaria por um trabalho conjunto do CT com o
Ministério Publico ou com a Defensoria, gerando varios pedidos pontuais que
precisam ser atendidos, mas que nem sempre € possivel garantir esse atendimento
(por falta de vagas, ou de cobertura, ou mesmo porque a analise técnica mostra que
eles sdo improcedentes). De todo modo, como mencionado na secédo dedicada ao

desenho institucional, muitas vezes, quando ha lacunas na rede e o CT tem pouco
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poder de pressao, ele, por assim dizer, toma emprestadas dos operadores de justica
(defensores, promotores e juizes da infancia e juventude) a legitimidade e a

capacidade de pressionar 0s governos.

A necessidade de trabalhar em conjunto com os operadores de justica parece ser
reflexo das situacdes de animosidade entre CTs e Secretarias Municipais de
Assisténcia Social, cujas relagbes em alguns lugares sao bastante conflitantes. Em
determinadas circunstancias, os gestores da &rea de crianca e adolescente acham
que os CTs cobram do Executivo e solicitam vagas descabidas porque querem
resolver logo o caso, antes de fazer toda a analise necessaria da conjuntura familiar
e pulando etapas, ou ndo acionando outros servicos disponiveis na rede. Um
exemplo seriam certos casos de abrigamentos solicitados as sextas-feiras, no

periodo da tarde.

Ha ainda “conselheiros que se utilizam do cargo com viés politico, procurando a
midia, expondo a situacado de uma familia e responsabilizando o municipio por isto, o
que d& conotacgdo politica para o fato” (operador de justica de Santos). Na linha
também da j& mencionada interpretacdo que fazem da autoridade, “0s conselheiros
chegam fazendo mau uso do poder na relacdo com as pessoas, a ideia de ser
autoridade sobe a cabeca” (conselheira de direitos do Guaruja). Ou seja, retoma-se
a percepcéao de que faltam habilidades politicas para os conselheiros, cujas atitudes
parecem por vezes “irritar” outros atores do Sistema de Garantia de Direitos (em
especial secretarias e CMDCA), que passam a reconhecer menos a autoridade do
CT e a ter menos boa vontade para com ele. Contudo, ha também relatos, ainda que
ocasionais, de situacfes nas quais 0s conselheiros conseguem marcar reunidoes
com secretarios municipais “para falar das necessidades e lacunas de atendimento

que encontram a partir dos atendimentos” (conselheira tutelar C de Santos).

Outra correlacao feita pelos entrevistados vincula a solidez e o bom funcionamento
do CMDCA a boa qualidade dos Conselhos Tutelares: “o bom funcionamento do CT
e o0 cumprimento de suas determinacbes depende do CMDCA. Conselhos
municipais fracos enfraquecem os tutelares. Conselhos municipais fortes fortalecem
os tutelares, isso é automatico. A falta de planejamento e de forga politica do
CMDCA tem reflexo nos conselhos tutelares” (gestora de assisténcia social A de Sao
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Paulo). O comprometimento politico do CMDCA traz “avangos também porque ele
edita resolugcbes que precisam ser cumpridas” (conselheiro de direitos de Santos).
Ou ainda: “os CMDCAs podem dar suporte para os CTs tanto na organizacédo do
trabalho, como na elaboracdo do regimento interno” (conselheira de direitos do
Guaruja). O fato, por exemplo, de um presidente do CMDCA (caso de Santos) ou de
um secretario de assisténcia social (caso de Santo André, segundo as conselheiras
entrevistadas) ja terem sido conselheiros tutelares € um fator facilitador. Ainda assim
€ preciso uma colaboracdo de méao dupla entre CT e CMDCA. Por um lado, “os
conselhos municipais de direito tém que ter um plano de acdo concreta, com metas
para os CTs” (gestora de assisténcia social A de Sao Paulo), e, por outro, o CT deve
alimentar o CMDCA com informacgdes sobre caréncias e qualidade dos servigos. Os
entrevistados apontam, contudo, que ainda ha necessidade tanto de fortalecer os

conselhos de direitos quando de aprimorar sua relacdo com os CTs.

Diagndstico e planejamento local da area de crianca e adolescente e uso das
informagdes levantadas pelos CTs

Mesmo reconhecendo-se a importancia do levantamento, realizado pelos CTs, de
informagdes sobre a qualidade e as caréncias dos servigos, ele ndo acontece de
forma sistematica, e mesmo quando realizado nem sempre é levado em
consideracdo na formulacdo e implantacdo de politicas da area de crianca e

adolescente.

Em relagcdo as cidades pesquisadas, em Santo André, por exemplo, havia sido
recentemente feito um processo de diagndéstico; ja em Barueri, o levantamento tinha
sido feito ja ha mais tempo; e S&o Carlos estava em fase de conclusdo do
diagnostico da érea de crianca e adolescente. O que a pesquisa aponta é que ter ou
nao ter diagnostico (e planejamento com base nele) ndo parece ser determinante
para o funcionamento dos CTs ou para a percepcdo da qualidade de seu
funcionamento. Os resultados da pesquisa levam a crer que este nao € um indicador
“robusto” para mostrar a existéncia de uma rede articulada e a importancia que a

gestdo da para o tema.
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A analise das respostas mostra que condicdes de infraestrutura ou de treinamento
para a elaboracdo de bons relatérios, em especial computadores que rodem o
programa do SIPIA, podem ser (na préatica e na percepcdo dos agentes) mais
importantes do que a consolidacdo de um diagnéstico amplo e profundo: “se o
conselheiro tutelar faz um bom relatério de atendimento mensal, ndo precisa
contratar ninguém para fazer diagnostico. O maior diagndstico que existe € do
Conselho Tutelar. Porque ele sabe a rua, o0 numero, a pessoa e o problema que ela

tem e o servico que ndo deu conta” (gestor de assisténcia social de Santo André).

Adicionalmente, € importante que haja a mencionada colaboracdo de mao dupla,
com o CMDCA e a Secretaria conferindo importancia as informacgdes levantas pelo
CT e as levando em consideracdo. Em S&o Carlos, por exemplo, onde o diagnostico
nao estava terminado, o gestor de infancia e juventude afirmou que levava em
consideracdo os relatérios qualitativos e quantitativos elaborados pelos CTs na
formulagdo das politicas publicas. Além disso, a cidade conta com um férum
intersetorial para resolver as situacfes problematicas que envolvem criangas e
adolescentes, do qual o CT participa, facilitando o fluxo de informacbes e o
atendimento integrado. Nessa cidade entende-se, mesmo com ressalvas, que o CT
vem funcionando razoavelmente bem. Por outro lado, no Guaruja, onde ja existe o
diagnostico, a conselheira de direitos entrevistada, mesmo reconhecendo o ganho
que ele representou para a cidade, fez varias criticas ao funcionamento do CT.

Portanto, mais do que existéncia ou ndo de diagndstico, € importante o dialogo, o
trabalho conjunto e fluxos bem estabelecidos. Porém, um conjunto grande de
entrevistados salienta que um diagnostico de caréncias e necessidades, mesmo
quando ele ndo é inteiramente formalizado ou oficializado, e o planejamento de
como elas serdo enfrentadas constituem um diferencial positivo para o trabalho.
Nesse sentido, é importante que o diagndéstico “ndo fique na gaveta” e seja utilizado

como ferramenta de gestéo.

Outro fator critico é a participacao efetiva dos conselheiros tutelares e a inclusdo das
informacdes levantadas por eles nos diagndsticos promovidos pelas prefeituras — o
gue parece nao acontecer com frequéncia e, quando ocorre, envolve conflitos. Em
Santo André, as conselheiras tutelares entrevistadas ndo conseguiram reconhecer

0s seus levantamentos no diagnéstico oficial que acabara de ser apresentado.
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Independentemente da analise das razdes pelas quais o diagndstico feito pelo poder
municipal ndo coincide com aquele feito pelo CT - tarefa para os envolvidos
diretamente no caso — esse tipo de situagdo mostra que a articulagdo do CT com a
rede e com governo pode ser melhorada.

Poder do CT para fazer valer as suas decisdes

O poder efetivo dos CTs para fazer valer suas decisbes esta em grande medida
relacionado ao nivel de articulagdo local do Sistema de Garantia de Direitos e a
oferta dos servicos de atencéo a crianca e ao adolescente. O férum intersetorial de
Sdo Carlos para discussdo dos casos mais complexos € um bom exemplo de
facilitacdo dos fluxos da rede, que ajuda na capacidade de resolu¢do do CT. Fica
evidente que, quanto maiores a articulacdo, os fluxos e a oferta de servicos
conforme a demanda, melhor a posicdo do CT na rede para obter a efetividade das
suas decisbes. Destaca-se também, mais uma vez, o papel da gestdo local: “o
cumprimento das determinacdes do CT depende muito da visdo do gestor publico e
da visdo da rede daquele lugar, de haver reconhecimento do CT como mais um ator
legitimo” (profissional de CEDECA).

Sao, portanto, dois fatores relacionados: a existéncia do servico para efetivo
encaminhamento e a importancia conferida ao CT pelas autoridades locais.

Conforme salientado em entrevista,

“o pedido do CT muitas vezes nao ¢é atendido por falta de vaga e de estrutura,
mas também ele ndo tem aquela forca. E desacreditado, até pelos servigos.
Ele é desacreditado também pela demora, pela ndo-solugcdo de problemas e
pela falta de vagas. Mas o CT é um orgao de defesa de direitos: a lei tinha

gue ser cumprida” (conselheiro de direitos de Santos).

O reconhecimento da autoridade do CT por parte da gestdo local ou mesmo dos
demais integrantes do Sistema de Garantia de Direitos (6rgdos de justica, seguranca
etc.) passa também pela efetiva consideracdo de suas demandas: “cobramos o
governo, mas nem sempre obtemos resposta [negativa ou positiva]” (conselheira
tutelar B de Santo André).
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Situacfes desse tipo fazem com que alguns entrevistados levantem a hipotese de
certa “crise de autoridade” do CT: “um dos problemas que eu vejo do Conselho
Tutelar é o fato de que a autoridade do conselheiro ndo € reconhecida pelos
destinatérios das suas ac¢fes. E ai, o desrespeito as decisdes e determina¢gdes do
Conselho é um sinal de pouco compromisso dos agentes publicos com a causa da
defesa dos direitos da crianca” (operador de justica C de S&o Paulo). O entrevistado
completa seu raciocinio: “ha uma crise de autoridade do CT. Ha oficios enviados por
eles que nem sao respondidos, sdo engavetados. Sera que deixam de responder
oficio do Ministério Publico ou da Defensoria, com timbre do Governo do Estado e
linguajar mais rebuscado™? O ponto central aqui € que a demanda do Conselho ndo
é prioridade, embora, pelo ECA, ele tenha poder de requisicdo. O mesmo
entrevistado relatou ter ouvido, em visita a um 6rgao publico, o seguinte comentario:
“doutor, estd vendo esses papéis aqui? Isto tudo é pedido de vaga em creche, do
promotor, do juiz e do Conselho. Primeiro a gente atende o do juiz, depois o do o

promotor e depois vamos ver o que fazemos com os do Conselho”.

A baixa prioridade para as demandas do CT por parte de outros agentes publicos é
um ponto critico, pois o CT, que deveria ser aquele que requisita, que restaura
direitos violados, que facilita o fluxo de quem néo esta tendo acesso aos servicos, é
o ultimo a ter precedéncia no atendimento de um pleito. Isto pode acarretar também,
como apontado na secdo sobre desenho institucional, um descrédito da populacéo
em relacdo ao CT, porque ele se transforma em uma instancia a ser vencida,
superada, antes que a demanda chegue ao sistema de justica, onde entédo ela &

atendida.

Volta-se novamente ao tema do “empréstimo” da autoridade ou legitimidade dos
operadores de justica para dar efetividade as decisdes do CT. Nos diversos arranjos
locais e niveis de instalacdo das politicas de garantia de direitos, esse apoio é
mencionado como uma alternativa em caso de impasse, mesmo em locais onde o0s
conselheiros tutelares acreditam que séo reconhecidos pela gestdo municipal, que
tém boas condi¢des de trabalho e que tém seus encaminhamentos atendidos com
prioridade pelos servicos especializados. “Encaminhamos para o Ministério Publico

s6 gquando se esgotaram 0s recursos, quando cobramos, cobramos e nao tivemos
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resposta. Para criar um servico precisamos de apoio do MP. Diretamente na
prefeitura ndo conseguimos” (conselheiro tutelar de Barueri). Ha outros exemplos
nos quais os CTs fazem uso do poder do Judiciario: “as determinacdes sao
cumpridas de fato quando fazemos representacdo. Quando esgotamos as
possibilidades, entdo usamos nosso coringa, que € o Poder Judiciario. Ai a
promotoria determina e eles ndo questionam” (conselheira tutelar B de Santo André).
Por outro lado, uma situacdo desse tipo € vista como benéfica para o Ministério
Publico, ja que ajuda este 6rgao no seu trabalho de oficiar e identificar as lacunas da

rede.

Apesar de haver mencdo a uma “crise de autoridade” do CT, tal crise esta referida
sobretudo a relagdo deste 6rgdo com outros agentes publicos. Em relagdo as
familias, elas parecem reconhecer a autoridade do CT, sendo mais permeaveis as
decisbes, ao aconselhamento e a autoridade do 6rgéo do que as instancias publicas.
Possivelmente, além da baixa prioridade dada aos pedidos do CT (decorrente do
seu potencial de pressao e sua legitimidade relativamente pequenos), a mencionada
crise e a diferenca em relagcdo a autoridade do mesmo Orgao junto as familias
podem estar relacionadas a frequente caréncia de servicos nas redes de
atendimento e ao fato de a demanda ser bem maior do que a oferta, o que dificulta o
acolhimento dos pedidos de vagas para os casos atendidos pelos CTs. Ou seja,
volta-se ao ponto da interferéncia do nivel de organizacdo da politica local de
crianca e adolescente no poder do CT de fazer valer suas decisbes, em funcdo da

oferta efetiva dos servicos.

Ha uma percepcdo comum de que os conselheiros conseguem obter “um bom
retorno com as familias, nas questdes de comportamento, nas orientagdes, nos
conflitos familiares” (conselheira tutelar B de Santo Andre). “As medidas de protecdo
e adverténcia para as familias sdo respeitadas, trabalhamos em cima do proprio
estatuto, conscientizando as pessoas” (conselheiro tutelar D de Santos). Entretanto,
como observado ha pouco, quando as referidas medidas aplicadas implicam
conseguir vaga em servigos escassos, a dificuldade é maior — 0 que por sua vez ndo

contribui para uma boa imagem do CT.

A imagem do CT retratada a partir das entrevistas também parece assinalar as
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dificuldades enfrentadas por este 6rgdo para fazer valer as suas decisdes. Isso
porque uma imagem com menor credibilidade tende a dificultar o respeito as
determinacdes e decisdes. Ha opinides distintas em relacdo a imagem do CT junto
as familias. Ainda que todos concordem que elas sdo as que mais seguem as
deliberacbes dos Conselhos, nem todos acreditam que eles tém uma imagem
positiva junto as familias. A imagem positiva € reflexo da resolutividade do trabalho,
conguistada entre aqueles que, com a ajuda do CT, conseguem obter a garantia do
direito. Para esses, o CT é visto como um 6rgéao de auxilio no dia a dia e também
como a “porta da frente para que as pessoas tomem conhecimento de violacdes de
direitos de criancgas e adolescentes” (operador de justica de Santos).

Contudo, a visédo positiva do CT n&o parece estar disseminada entre a maioria das
familias: “a grande maioria da populacdo ndo sabe exatamente para que serve, 0
gue é, e qual o objetivo do CT. Ele é visto como 6érgdo de repressao a familia
quando ela ndo cuida de seus filhos. Ndo consegue ver o Conselho como um 6rgao
que vai auxiliar, requisitar e garantir os seus direitos” (conselheira de direitos do
Guaruja). “A visdo de parte da populacdo € que o Conselho Tutelar € um érgao
punitivo. Por qué? Porque a escola fala para a crianga: se nao melhorar, se néo fizer
isso, se continuar faltando, eu vou mandar vocé para o Conselho” (conselheiro
tutelar de Barueri). A referéncia utilizada por alguns é a compara¢do com o inspetor
de menores. Essa inclinacdo da atuacdo do CT numa direcdo mais associada a
repressado e controle das familias € apontada pela literatura (Lemos, 2004; Souza et
alii, 2003) e parece ter estreita relacdo com a baixa permeabilidade dos 6rgaos
publicos a autoridade do CT, mencionada em vérias entrevistas. Resta entdo, para o

CT, atuar junto as familias onde eles tém algum potencial de sucesso.

Expressdes como “bode expiatdrio”, “saco de pancadas” e “Geni do Direito da
Infancia e Juventude” s&o utilizadas por diferentes entrevistados quando se referem
a imagem corrente do CT. “O CT ainda é um lugar muito sucateado. Vivemos
elegendo o bode. O conselho €, e ja foi até mais, o bode da vez” (profissional de
CEDECA). Ha algumas explicacdes para essa situacdo. Ha quem diga que “falta
credibilidade para o CT” (conselheiro de direito de Santos), que ele é “malquisto
pelas familias [porque aperta os pais quando necessario]” (idem) e também pelo

poder publico e pelos servicos especializados, ja que, inUmeras vezes, precisa
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cobrar pelo estabelecimento de programas e requisitar vagas. Além disso, ha um
“sentimento difuso da populacdo que ainda espera que venha alguém de fora e
resolva o problema” (operador de justica A de S&o Paulo). Isto €, a logica do
protagonismo ndo estaria difundida, a populacdo esperaria solu¢gées mais prontas,
que demandassem menor esfor¢co. Adicionalmente, haveria certo “preconceito em
relacdo ao CT, e o proprio ECA nado tem sua legitimidade reconhecida pelo sistema
de justica, que dird reconhecer o CT” (operador de justica A de Sao Paulo). Nessa
linha de raciocinio, a midia também né&o ajudaria, pois, apesar de ajudar a divulgar o
CT por meio de reportagens, “em geral sO divulga casos em que ocorreram
problemas, como o de Ribeirdo Pires, coisas boas nao sao divulgadas” (conselheiro
tutelar D de Santos).**

Com imagem predominantemente negativa, inseridos em redes de atencdo com
caréncias de servicos ou de vagas, hem sempre reconhecidos pela gestao local ou
pelos operadores de justica, os CTs encontram dificuldades em fazer valer suas
decisdes, obtendo maior sucesso nos contatos e aconselhamentos familiares do que

na sua tarefa politica, de tutela de direitos difusos e coletivos.

Relac&o entre Conselhos Tutelares, CRAS e CREAS

A instalacdo do Sistema Unico de Assisténcia Social (SUAS) esta em diferentes
fases nas localidades pesquisadas. A grande maioria dos entrevistados ndo acredita
que haja sobreposicdo das funcdes e intervencées do CT com as das recentes
instituicbes (CRAS e CREAS) da politica de assisténcia social, e aponta as

particularidades de cada um desses 6rgaos.

“Ndo acho que ha sobreposicdo. CRAS e CREAS atendem situacbes de
direito violado, sdo para reconstituicdo dos direitos. O CT vai continuar
zelando por estes direitos, além de ser autoridade no que diz respeito a

% Aqui o Conselheiro faz mencdo a um caso ocorrido em Ribeirdo Pires, no qual dois irmaos
atendidos pelo CT pediam para néo ficar mais na casa do pai e da madrasta, sob alegacao de maus
tratos. Seguindo a determinacéo judicial, que ja4 havia avaliado o caso, o CT remeteu as criancas de
volta. Pouco depois eles foram mortos e esquartejados pelo pai e pela madrasta.
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representacdo. Eles ndo estdo no mesmo patamar, um € um servigo, 0 outro

€ a garantia da efetivagédo do servico” (profissional de CEDECA).

Ou seja, o CT seria um ativador dos fluxos da rede, constituindo-se como uma
autoridade e também com um papel politico, CRAS e CREAS seriam servigos
técnicos de atendimento direto. Um cobra e articula, o outro faz o atendimento direto
assistencial. Complementando essa ideia: “0 CRAS tem uma acao preventiva. O
CREAS é curativo. E o Conselho recebe os casos e demanda a rede, mas ndo deve
fazer e ndo tem feito o atendimento direto” (gestor de assisténcia social de Santo
André).

Mas ha quem reconheca coincidéncias ou similaridades no trabalho dos dois 6rgaos:

“A protecdo da crianca esta muito vinculada a assisténcia. Embora nem tudo
seja assisténcia social, CT e CRAS tém em comum a perspectiva do olhar na
integralidade. O CT tem a prerrogativa de acionar a Educacao, a Saude e isso
€ algo que a assisténcia social tem que ter também, entdo eles deveriam
estar juntos. Acho que, em alguns pontos, existe sobreposicdo. As vezes fico
pensando se ndo criamos um monte de estruturas que precisam de recursos
e se ndo seria mais interessante ter apenas um 6rgao forte ao invés de tantos
orgaos. Se eu pudesse, eu colocaria o conselheiro tutelar dentro do CRAS ou

do CREAS” (gestora de assisténcia social B de Séao Paulo).

Embora, conceitualmente, a tendéncia ndo seja o0 entendimento de que ha
sobreposicao no trabalho do CT e dos CRAS e CREAS, h& na pratica situagfes em
gue os conselheiros fazem o papel do assistente social ou do assistencialismo. Em
geral, sdo aquelas situacdes mencionadas na secao sobre o perfil dos conselheiros,
nas quais eles se envolvem com os casos, buscando, por exemplo, cesta basica,

brinquedos, ajudando a encontrar emprego, etc.

Além disso, mesmo entre aqueles que entendem que as instituicbes tém papéis

diferentes, alguns reconhecem que CT, CRAS e CREAS se constituem como uma
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dupla porta de entrada para a rede de atencdo a crianca e ao adolescente,

justamente porgue ha uma ligacao estreita entre as areas.

Na mesma linha, ha também quem afirme que o CRAS e o CREAS constituem uma
porta de entrada técnica, apta a fazer a avaliacdo especializada do caso, para entao
dar o encaminhamento adequado. Como exemplo: “a porta de entrada para a
avaliacao da familia € o CRAS. O CT s06 deve agir se houver recusa no atendimento.
Nos casos de maus tratos, violéncia sexual, ai € o0 CREAS, porque CT néo vai fazer
a investigacao” (conselheiro de direitos de Santos). Esse é o entendimento que
tende a predominar também em Santo André, onde, em principio, 0s casos devem
ser encaminhados ao Departamento de Assisténcia Social, para triagem. Para os
conselheiros dessa cidade, como a equipe do departamento é pequena, ha ruidos
nos fluxos da rede, algumas dificuldades para conseguir encaminhar, e certa
burocratizacdo. Aqui sdo evocadas as relacbes pessoais como um facilitador dos
fluxos entre CT e Orgdos da assisténcia. A centralizagdo das triagens no
Departamento de Assisténcia Social parece ter dificultado a relagdo entre os

equipamentos de atendimento dessa politica e os CTs.

Nessa linha de argumentacdo, véarias entrevistas mencionam a necessidade de
colaboracédo entre CT, CRAS e CREAS. Em S&o Carlos, o gestor da Secretaria
Especial de Infancia e Juventude entrevistado afirma que conseguiu estabelecer um
didlogo do CT com os 6rgdos assistenciais e também com as organizacdes de
atendimento, o que seria um diferencial positivo no municipio. Em Barueri, o
conselheiro ouvido também menciona que ha tal colaboragéo e que o CT se vale do
apoio do CRAS e do CREAS para fazer visita domiciliar, quando necessario, e que
um caso pode passar de uma instancia para outra na medida da necessidade. O fato
de estarem instalados no mesmo prédio contribui para esse bom fluxo. O
entendimento de que o CRAS pode ser um apoio ao CT é partilhado por operador de
justica de Santos: “0 CRAS tem a funcdo de olhar a familia, assim, por inUmeras
situacdes o Conselho Tutelar pode se servir muito bem desse equipamento, para

fundamentar o olhar que ele necessita para tomar as suas decisdes”.

Assim como ha o entendimento de que o bom funcionamento da rede de atencédo a

crianca e ao adolescente faz diminuir o numero de casos que chegam aos CTs — 0
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gue enseja, por sua vez, seu bom funcionamento —, ha também o entendimento de
que se os CRAS funcionarem bem havera mudancas na demanda dos CTs. Em
primeiro lugar, porque o CRAS, na qualidade de 6rgdo responsavel pela familia
vulneravel em uma determinada regido da cidade, pode ser considerado como parte
da rede. Em segundo lugar, porque ele canalizaria a demanda que requer
essencialmente um trabalho direto com a familia: “se a escola tem um caso de faltas
reiteradas, deveria mandar direto para o CRAS fazer o acompanhamento; nem faria
sentido ir também para o CT, seria muita burocracia. Com o CRAS funcionando o CT
ficaria mais com papel de fiscalizar politica” (conselheiro de direitos de Santos). Esse
tipo de interpretacdo é interessante, pois se 0 CRAS ou o0 CREAS passam a avaliar
a necessidade da medida de protecdo para depois aplica-la, ha uma parte do
trabalho do CT que passa para estes equipamentos. Pois mesmo sem fazer uma
avaliacdo especializada do caso, o CT tem a prerrogativa de determinar, por
exemplo, qual servico deve ser acionado e fazer o devido encaminhamento; e, em
alguns lugares, ha o entendimento de que essa triagem social intersetorial das
familias vulneraveis € papel da assisténcia e ndo do CT. N&o € possivel responder
conclusivamente se esse tipo de situacado constitui um problema para a atuacdo do
CT ou se, ao contrario, had predominantemente complementaridade na atuacéo do
CT, CRAS e CREAS. Isso parece depender do arranjo local, da rede e do perfil dos
conselheiros. Talvez quando houver decorrido mais tempo de instalagdo do SUAS

essa guestao fique mais clara.

Sintese: articulacdo da politica municipal de crian  ¢a e adolescente

Em sintese, a articulagdo da politica municipal de crianca e adolescente deve ser
considerada uma variavel para o bom funcionamento dos CTs, na medida em que
tem, de varias e complexas maneiras, influéncia determinante sobre as demais
variaveis. Ha uma contribuicdo positiva da politica municipal (entendida em sentido
amplo) para o funcionamento do CT quando existe uma rede de servicos completa e
articulada, com fluxos bem estabelecidos. Além disso, os Conselhos Tutelares
tendem a funcionar melhor quando a gestdo publica lhes da prioridade e respaldo
institucional. O apoio do CMDCA e a colaboracéo entre secretaria, CT e Conselho
de Direitos também €& um fator facilitador. H4 o reconhecimento de que CMDCAs

fortalecidos contribuem para o fortalecimento dos CTs. Quando a rede de servi¢os
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esta completa — o que é dificil de acontecer —, ha uma diminuicdo da demanda que
chega aos CTs, mas ele permanece como um ator relevante, pois ha situacbes de
violagBes de direito que independem das politicas publicas. Se a oferta de vagas e
servicos é maior, o CT pode concentrar a sua atuacao na fiscalizacdo das entidades

e na tutela dos direitos difusos e coletivos.

A existéncia de diagnostico e planejamento local da &rea de crianca e adolescente
nao parece trazer uma contribuicdo (negativa ou positiva) expressiva para o
funcionamento ou percepcédo de bom funcionamento do CT. Fatores como o apoio
para que os conselheiros produzam bons relatorios de atendimento, o dialogo e o
trabalho conjunto do CT com a gestao publica, com o CMDCA e com os operadores
de justica, e a criacao de fluxos bem estabelecidos de encaminhamento mostram-se
mais importantes. Contudo, a existéncia de um diagnostico da area, sobretudo se
utiizado como ferramenta de gestdo e planejamento para formulacdo e

implementacg&o de politicas para a infancia e adolescéncia, € um diferencial positivo.

O poder do Conselho Tutelar para fazer valer as suas decisdes depende em grande
parte da articulacdo da rede local, da oferta de servicos e, novamente, do
reconhecimento, pela gestado local, da autoridade dos CTs. A pesquisa indica que ha
baixo reconhecimento da autoridade do CT por parte dos 6rgaos publicos e outros
atores do Sistema de Garantia de Direitos. Para enfrentar essa situacdo, ou para
obter resultados positivos quando seu poder de pressdo ndo surte efeito, os
conselheiros se valem do apoio dos operadores de justica, em especial do Ministério
Pablico. As familias parecem mais permeaveis do que os Orgaos publicos as
decisbes, aconselhamento e autoridade do CT. E nesse campo que os CTs tém

obtido melhores resultados.

A imagem do CT ndo tende a ser positiva, 0 que também influi negativamente no
poder de fazer valer suas decisdes e, por consequéncia, no seu funcionamento.
Alguns poucos — em geral usuarios satisfeitos — véem o CT como um érgéo de apoio
na garantia dos seus direitos. Contudo, em geral ele é visto como um 6rgdo de
repressao as familias e é desacreditado, ficando no lugar daquele que requisita tudo

o tempo todo, mas resolve pouco. Nas diversas localidades e realidades estudadas,
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portanto, os entrevistados apontam fragilidades na capacidade do CT em tornar

efetivas suas decisoes.

Sobre a relagcéo dos CTs com 0 CRAS e o CREAS, o0 estudo mostra que nao parece
haver sobreposicdo de funcbes e intervencdes. O entendimento mais frequente é
que o CT tem um papel politico, devendo ser um ativador dos fluxos da rede, e
constituindo-se como uma autoridade. J4 os 6rgdos da politica de assisténcia social
sdo, segundo o mesmo entendimento, servicos especializados responsaveis por
uma avaliacdo técnica da familia. Mesmo que em alguns lugares eles se constituam
como uma dupla porta de entrada, cada um tem sua especificidade e deveriam
trabalhar em colaboragdo. Mas nao se deixa, com isso, de reconhecer a similaridade
de parte do trabalho dos dois 6rgdos. A existéncia de duplicidade ou
complementaridade da atuacao parece depender do arranjo local, da rede e do perfil
dos conselheiros. Com a continuidade da implementacdo do SUAS, tal quadro

tende a ficar melhor delineado.
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5. CONSIDERACOES FINAIS

Embora a pesquisa realizada seja um estudo qualitativo e os resultados ndo possam
ser generalizados para todos os Conselhos Tutelares, ela permite algumas
conclusdes, que podem contribuir para ampliar a investigagdo sobre o tema.
Notadamente, é possivel afirmar que o perfil dos conselheiros, o desenho
institucional e o nivel de articulagdo da politica municipal de crianca e adolescente
sdo variaveis que influenciam o funcionamento dos Conselhos Tutelares. Ao
descrever os tracos que caracterizam um CT que funciona bem — outro conjunto de
conclusdes que pbde ser extraido do estudo —, foi possivel estabelecer relacdes

entre as trés variaveis-chave do estudo e o bom funcionamento dos CTSs.

Bom funcionamento dos Conselhos Tutelares: descrito res

Trés categorias de respostas foram dadas para descrever um CT que funciona bem:
as condicoes de trabalho existentes, os resultados obtidos e o processo de trabalho.

Com relacdo as condicbes de trabalho, entendidas de modo amplo, pode-se dizer
que, dada a complexidade dos problemas sociais existentes nos municipios,
destaca-se a necessidade de haver um numero de Conselhos Tutelares compativel
com as dimensdes e as caracteristicas da populacdo de cada municipio. O ajuste da
capacidade do CT a demanda torna factivel a realizacdo da tarefa que lhe é
conferida em lei. Além disto, para funcionar bem, € preciso que o CT tenha uma
infraestrutura basica adequada, com viatura disponivel, telefone, materiais, sala
apropriada e apoio administrativo. O conselheiro precisa receber uma remuneracao
justa pelo seu trabalho, com direitos minimos garantidos e ter acesso a formacao

continuada.

No que tange aos resultados, um CT que funciona bem é aquele que tem presteza
no atendimento e consegue ter suas requisicoes atendidas e as medidas que
prescreve efetivamente aplicadas, resultando em rapido ressarcimento do direito
violado. A atuagcdo do Conselho n&o deve restringir-se ao atendimento e
encaminhamento das demandas que chegam ao balcédo, pois ele deve procurar

também cobrar o Executivo local pela instalacdo ou melhoria de programas e
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politicas publicas e provocar o Judiciario quando for pertinente. Uma atuacao
preventiva e ndo apenas reativa, que leva em consideracdo o diagnéstico da
situacdo do municipio e a as caréncias percebidas a partir dos atendimentos feitos, €
outro indicador de um CT que funciona bem. As referidas caréncias, ao serem bem
compiladas, servem de base para a interferéncia do CT no orcamento da éarea,
tarefa que ele ndo deve deixar de lado. Para dar conta de maneira apropriada das
tarefas que lhe cabem, um CT que funciona bem deve ter conhecimento dos fluxos
da rede de atencéo a crianca e ao adolescente e essa rede deve, preferencialmente,
funcionar de maneira articulada e sistémica. E preciso também que ele tenha
legitimidade junto aos atores do Sistema de Garantia de Direitos e seja reconhecido
pelas entidades, pelos prestadores dos servicos e pela comunidade -
reconhecimento que é ao mesmo tempo causa e consequéncia da obtencdo dos

resultados desejados.

Em relacdo ao processo, € importante a tomada de decisdes de forma colegiada e a
atuacdo conjunta dos conselheiros. O bom atendimento tem comeco, meio e fim. Ou
seja, o CT deve escutar o fato de forma imparcial, com foco no ECA, na negociacéo
e no didlogo com os demais atores do Sistema de Garantia de Direitos, sem abusar
da sua autoridade. E preciso que o CT faca um nimero de atendimentos mensal
significativo e esteja disponivel para atender a populagdo mesmo a noite e em

feriados.

Bom funcionamento dos CTs e as trés variaveis-chave da pesquisa

Cada um desses aspectos que descrevem um CT que funciona bem pode ser
relacionado com elementos que integram as variaveis-chave do estudo: perfil dos
conselheiros, desenho institucional e nivel de articulagdo da politica municipal de

crianca e adolescente.

A importancia da tomada de decisbes colegiadas e da acdo conjunta dos
conselheiros, a escuta imparcial e focada no ECA, o atendimento global com
intervencdes adequadas, a capacidade de didlogo e de atuacdo em rede, a
compreensao das atribuicbes do CT ndo apenas com foco no atendimento das

familias, e a necessidade da formacdo e qualificacdo continuadas relacionam-se
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prioritariamente ao perfil do conselheiro. Em outras palavras, tais caracteristicas do
bom funcionamento dos CTs sédo destacadas como tendo relacdo com o perfil dos
conselheiros por envolverem diretamente o modo de realizar os atendimentos. E
esse modo parece estar bastante condicionado aos ocupantes concretos da funcéo.
Dependendo da formacdo e da experiéncia prévia, o conselheiro podera exercer o
mandato com maior ou menor foco no ECA, com préatica ou ndo de trabalho em
equipe, com maior ou menor facilidade de conhecer os fluxos da rede e até mesmo

de ser mais ou menos reconhecido pelos demais atores da rede.

Condicoes de trabalho, circunscricdo do CT a uma populacdo da qual pode dar
conta, infraestrutura e apoio administrativo, regime de trabalho, intervencdo do CT
pra além dos casos particulares de violagdo de direitos (isto €, contribuindo com
acao preventiva e proativa, apoio a elaboracdo do orcamento, provocacdo dos
demais 6rgéos, etc.) e legitimidade junto aos atores do Sistema de Garantia de
Direitos sdo fatores que se relacionam preponderantemente com a variavel do
desenho institucional. Isto porque eles envolvem mais diretamente os temas do CT
como instituicdo, a saber: o da legitimidade que o Conselho pode obter, dadas as
suas condi¢des juridicas e administrativas; o da dependéncia do CT em relacédo ao
Executivo no provimento de recursos para seu funcionamento; o da compreensao
normativa a respeito de qual deve ser a atuagédo do CT, e o de como, na prética dos

CTs, se manifesta tal compreenséo.

A terceira variavel, articulacdo da politica, esta mais diretamente referida aos fatores
do bom funcionamento dos CTs que se relacionam predominantemente com a
organizacao e a estruturacao (juridica, institucional e administrativa) das acdes e dos
agentes (governamentais e outros) do campo dos direitos sociais e dos direitos da
crianga e do adolescente em particular. Tais fatores sdo: o efetivo atendimento das
requisicoes do CT e das medidas aplicadas e a existéncia de uma rede de atencao
que funciona de forma sistémica, com fluxos bem estabelecidos (que o CT deve
conhecer) e com a qual o CT possa atuar de forma articulada, sendo reconhecido
por ela e pelos demais atores do Sistema de Garantia de Direitos. Esta variavel
permite analisar e entender de que modo a atuacdo do CT e sua capacidade efetiva

de fazer valer suas decisfes (requisicdes, medidas etc.) estdo condicionadas pela
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instalacdo de uma rede de atencéo, de um Sistema de Garantia de Direitos local, e

pela a articulacdo da rede com a oferta de servicos.

As entrevistas realizadas com os atores do Sistema de Garantia de Direitos
permitiram também verificar, ainda que de forma exploratoria, de que maneira as

trés variaveis-chave mencionadas acima interferem no funcionamento dos CTs.

Perfil dos conselheiros

Como mencionado acima, o perfil dos conselheiros tem uma influéncia grande no
modo como os CTs realizam seu trabalho. A maneira de trabalhar dos conselheiros
parece ser importante na medida em que se trata de um “6rgdo-meio”. Tanto é
assim que alguns conselheiros mencionam justamente a caracteristica processual
do seu trabalho, que consiste em grande medida na expedicdo de oficios,
comunicagdes formais e encaminhamentos. E por isso que o conhecimento dos

fluxos da rede e dos meandros da administracdo € um atributo téo valorizado.

O estudo indica que o perfil de quem compde o CT é heterogéneo, porém um
namero expressivo de conselheiros tem ligagdo com comunidades religiosas e
possui experiéncia na area de educacgdo, confirmando achados de pesquisas
anteriores (CEATS/FIA 2007).

Ha criticas em relacdo a forma como o ECA tem sido interpretado pelos
conselheiros, mais do que em relagdo ao conhecimento deste instrumento legal. A
interpretacdo equivocada do ECA resulta em encaminhamentos menos adequados e
prejudica a qualidade do processo e da prestacdo do atendimento. Predomina a
perspectiva segundo a qual o conselheiro ndo deve fazer a intervencédo técnica. Sua
atuacdo deve estar centrada em fazer a rede funcionar, conhecendo e facilitando os
fluxos de encaminhamento para restaurar direitos violados. Nesse sentido, a leitura
dos casos atendidos deve ser feita em conexdo com as politicas publicas (ou com a

falta delas) e ndo apenas centrada na dinamica familiar.

Em funcdo do entendimento de que a atuacdo do CT ndo é a mesma que aquela

realizada pelo servico especializado para o qual ele encaminha o caso, a maioria
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dos entrevistados acredita que a escolaridade em nivel médio (e ndo graduacéo
universitaria) € um pré-requisito adequado para a candidatura ao cargo. Além disso,
reconhecem a necessidade de se exigir experiéncia prévia na area e conhecimento
da legislacdo. A experiéncia prévia, embora determinante na forma de atuar do
conselheiro e exigida em todos os locais pesquisados, € um requisito tido como
dificil de detalhar adequadamente no edital de regulamentacéo para as elei¢cdes dos
CTs. A mesma dificuldade se apresenta para a especificagdo mais formalizada das
caracteristicas desejaveis para comporem o perfil dos conselheiros, tais como:
compromisso, engajamento, militdncia pelos direitos da crianca e do adolescente, e
habilidades relacionais de negociacdo e de escuta imparcial e adequada. A saida
apontada para fazer frente as lacunas no perfil dos conselheiros é o investimento em
capacitacdo e formagéo continuada, incluindo o aprofundamento de conhecimentos

e o desenvolvimento das habilidades necessarias.

A pesquisa mostra que as candidaturas ao cargo tendem a ser, mais do que
baseadas em propostas especificas, calcadas nas qualidades pessoais do candidato
e na confianca que ele inspira no eleitorado, que muitas vezes conhece mal as
atribuicbes do CT. Apesar disso e do pequeno numero dos que comparecem as
urnas, os conselheiros julgam-se representativos das comunidades que os elegeram
ou da causa da defesa dos direitos de criangcas e adolescentes. Tal
representatividade € questionada pelo demais atores entrevistados. Muitos
salientam, porém, a importancia de se ampliar a divulgacdo das campanhas
eleitorais. E provavel que o poder de pressdo dos conselheiros seja diminuido em
funcdo do baixo numero de eleitores e devido ao fato de as candidaturas serem

pessoais, em vez de sustentadas por movimentos sociais fortes.

Assim como a representatividade precaria pode comprometer o poder de pressao
dos conselheiros, a debilidade ou inadequacédo na sua formacgao pode ter influéncia
negativa na legitimidade do conselheiro junto aos demais atores do sistema de
garantia de direito, comprometendo seu potencial de intervencdo. O fato de os
conselheiros tutelares serem oriundos da sociedade civii demanda que eles
adquiram conhecimentos sobre os fluxos e o funcionamento da maquina publica e
do Judiciario, e que encarem como desafio o objetivo de fazer com que o CT seja

reconhecido como um efetivo lugar de poder e pressao.
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Desenho institucional

Tendo em vista o que foi exposto, do ponto de vista do perfil dos conselheiros, a
obtencédo da legitimidade do CT sofre interferéncias da formag&o, do conhecimento
da maquina publica e de quem ou qual grupo de interesse da sustentacdo ao
mandato. Do ponto de vista do desenho institucional ha um desafio adicional para
conquistar tal legitimidade, na medida em que ha um traco historico-cultural no pais,
de pouca permeabilidade do Executivo e do Judiciario a interferéncias de um érgéo
composto por membros da sociedade civil. Essa situacdo € agravada também por
uma tendéncia a valorizar mais os 6rgdos de justica ou de governo do que 0s
conselhos de participagéo civil na esfera publica, ainda que estes sejam obrigatorios
e oficiais, como é o caso dos CTs. Assim, o0 que se nota na realidade dos CTs é que
eles tém legitimidade e prioridade baixas junto ao poder publico e pouco
reconhecimento do préprio Judiciario. Em consequéncia, a tarefa de retirar as
guestdes sociais das lides juridicas, atribuida pelo ECA aos CTs, ndo esta
totalmente implementada, e uma série de ag¢bes judiciais de fundo social estdo em
curso. E isso ocorre porque, diante da dificuldade de fazer valer suas decisdes e
requisicbes, o CT acaba recorrendo aos operadores de justica, “tomando
emprestada” a legitimidade destes. Nesse sentido, o reconhecimento do CT tem a
ver também com o nivel de articulacdo da rede e com a importancia dada pela
gestdo ao CT. Apesar disso, esta pesquisa ndo aponta, nas avaliacdes dos atores,
percepcao de que haja necessidade de se criar um mecanismo de sancéo adicional
a ser aplicada diretamente pelo CT em caso de nao-cumprimento de suas

determinacdes.

Ja a conquista da legitimidade do CT junto a populacao representa um desafio, pois
tal reconhecimento parece depender em grande medida de sua capacidade de
resolucdo. Contudo, como por definicho o trabalho do CT é essencialmente
processual, nem sempre ele obtém resultados imediatos. A solucdo de um
problema atendido pelo CT parece depender ndo apenas da sua capacidade
institucional, como também da prépria capacidade instalada da rede de atendimento
do municipio. Isto €, as respostas aos encaminhamentos feitos pelo CT dependem
da rede de atencéo a crianca e ao adolescente da cidade, rede que frequentemente

tem baixa resolutividade devido a caréncia de vagas ou de servicos. Em
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consequéncia, da-se que, quando a rede é falha, o CT, que por definicdo deveria
atuar para melhorar a resolutividade da rede, vé ainda mais aumentado o desafio da

conquista de sua legitimidade.

Outro aspecto que interfere na possibilidade de reconhecimento dos CTs é o fato de
que, mesmo autbnomos, dependem financeiramente dos Executivos municipais, de
quem nédo raro devem cobrar pela falta ou melhoria de servigos publicos. Ndo ha
consenso, contudo, se tal fato pode comprometer a autonomia dos CTs. Ha
posi¢cdes que reconhecem a possivel existéncia de conflito de interesses passivel de
resultar em limitacdo da acao, da divulgacéo e dos recursos dos CTs como modo de
as prefeituras evitarem que as requisicfes desses Orgdos as constranjam. Ha,
porém, aqueles que nado acreditam que esse tipo de desenho institucional
comprometa a independéncia e autonomia dos CTs. No que tange a autonomia, ha
inequivocamente uma critica muito recorrente ao entendimento que os conselheiros
tutelares tém a respeito desse termo ou principio, que ndo deve (segundo 0s
criticos) significar auséncia de controle e de prestacdo de contas, mas sim de
ingeréncias na aplicacdo do ECA, assim como nao-subordinacdo hierarquica a

nenhum o6rgao (seja do Executivo ou do Judiciario).

O desafio enfrentado pelo Conselho Tutelar na obtengcdo da sua legitimidade junto
ao Executivo, ao Judiciario e a populacéo atendida, e o proprio entendimento do que
€ a autonomia do CT estdo, de certa maneira, ligados ao fato de que ele tem, pelo
conjunto das suas atribui¢cdes, um espectro amplo de atuacdo. A amplitude é tal, que
comporta a existéncia de distintas posicdes normativas a respeito de qual deve ser a
tbnica da atuacdo dos CTs. Alguns postulam que o CT deve priorizar o aspecto
politico, agindo preferencialmente na tutela dos direitos difusos e coletivos. Outros
defendem que sejam priorizados o atendimento das violagdes de direitos e as
demandas individuais e familiares. A pesquisa revela, no entanto, que dentre
agueles que atuam no campo, ha uma tendéncia a ver complementaridade, e ndo
ambiguidade, nessa dupla tarefa dos CTs. Isso porque os atendimentos individuais
fornecem um mapa dos locais e temas que demandam maior pressdao para a
destinacdo de recursos ou para o estabelecimento de politicas publicas. Pouco
explorada na literatura, aparece na pesquisa também a ideia de que é parte da

esséncia do trabalho do CT acompanhar criancas e adolescentes no conjunto das
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suas demandas, constituindo-se como um responsavel da comunidade pela

articulagcdo com os diversos servicos.

Na pesquisa, a discussdo normativa sobre a ambiguidade do CT foi transportada
para a questdo da pratica cotidiana, considerando a énfase dada aos papéis
“técnico” ou “politico” do orgao. O plano da tutela dos direitos coletivos foi entendido
como 0 aspecto mais “politico” da atuacdo, e o plano dos atendimentos individuais
de violagcbes de direito como o0 aspecto mais “técnico”. Ressalvando-se que técnico,
neste contexto, diz respeito a forma de se fazer a escuta do caso com vistas ao
encaminhamento, ja que a pesquisa mostra um entendimento corrente de que o CT
nao deve ser confundido com um servigo especializado. Se, no ambito da discussao
normativa, h& posi¢cdes distintas em relacdo a énfase que o CT deveria dar na sua
atuacdo, o mesmo nao se observa na analise do que tem sido a pratica corrente dos
CTs. Quanto a esse tema quase néo ha discordancia, pois é geral o reconhecimento
de que os CTs tém atuado prioritariamente no campo técnico (mais uma vez: no
sentido relativo ao atendimento das demandas individuais) e menos no diagndstico e
no fomento de politicas publicas e demandas coletivas. Tal percepcéo € partilhada
inclusive por aqueles que preconizam que a prioridade da acédo do CT deve ser o

campo dos direitos difusos e coletivos.

Articulacdo da politica municipal de crianca e adol escente

Apesar da percepcéo de que os CTs tém privilegiado o atendimento das demandas
individuais, ha o reconhecimento de que, se houver oferta de vagas e servicos
compativeis com a demanda (situacdo pouco frequente), o CT poderia concentrar
sua atuacao na tutela dos direitos difusos e coletivos e na fiscalizacao das entidades
do setor, pois ocorreria uma diminuicdo da demanda que atualmente chega aos
CTs. Note-se, porém, que ha situagdes de viola¢des de direito que independem das
politicas publicas. Mesmo ndo havendo mudanca no foco da acdo do CT, ela é
impactada positivamente com a existéncia de uma rede de servicos completa e

articulada, com fluxos bem estabelecidos.

Analisando-se a situacdo da rede local e a relacdo dos Conselhos Tutelares com os

atuais equipamentos municipais de assisténcia social, a pesquisa indica que né&o
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parece haver sobreposicdo de funcdes e intervencdes dos CTs com os CRAS e
CREAS, uma vez que os 6rgaos da politica de assisténcia social sdo vistos como
servicos especializados, responsaveis pela avaliacdo técnica da familia, ao passo
gue o CT é visto como uma autoridade responsavel por ativar os fluxos da rede. Em
alguns lugares, eles se constituem como uma dupla porta de entrada, mas guardam
as suas especificidades. Ha, contudo, similaridades no trabalho. Por essa razao, e
pelo fato de o SUAS ser uma legislacdo razoavelmente recente, a existéncia de
duplicidade ou complementaridade da atuacdo parece depender em grande medida
dos arranjos locais. Embora os resultados da pesquisa mostrem que ndo ha conflito
no entendimento do papel do CT e dos equipamentos de assisténcia social no
territério, muito provavelmente, em varios municipios, a medida em que o SUAS for
implementado, sera preciso repensar e aprimorar os fluxos de atendimento entre CT,
CRAS e CREAS.

Na variavel desenho institucional, ressaltou-se a dependéncia do CT em relacdo aos
recursos do mesmo poder executivo que eventualmente ele deve cobrar, e que essa
condicdo € potencialmente um fator limitador da atuacdo do CT. Ainda que a
pesquisa indique que tal limitacdo ndo necessariamente ocorre, a relacao inversa é
verdadeira. Isto é, os conselhos tutelares tendem a funcionar melhor quando a
gestdo publica local acredita neles e |hes da respaldo institucional. Tendem a
funcionar melhor ainda se houver uma relacdo de colaboracdo com a secretaria a
qual o CT é vinculado, ou com a pasta responsavel pelas politicas especificas de
criangca e adolescente. Igualmente, ha o reconhecimento de que CMDCAs
fortalecidos contribuem para o fortalecimento dos CTs e que a parceria entre ambos

os conselhos tem contribuicdes positivas.

Conforme apontado anteriormente, a legitimidade do Conselho € afetada pelo perfil
dos conselheiros, pela natureza do trabalho e das suas atribui¢des, pelo fato de ser
autbnomo mas néo ter independéncia financeira, e por ser composto apenas por
membros da sociedade civil, 0 que o torna um 6rgao publico diferente dos demais.
Esses fatores, que interferem na legitimidade do CT, fazem com que seu poder de
fazer valerem suas decisbes dependa em grande parte da articulagao da rede local

e da oferta de servicos. Tal poder depende também, como abordado, do
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reconhecimento da autoridade dos CTs por parte da gestdo local e dos demais

atores do Sistema de Garantia de Direitos.

A pesquisa mostra, no entanto, que esse reconhecimento tem sido baixo nas
diversas localidades. O recurso utilizado pelos conselheiros para contornar tal
situacdo ou para obter resultados positivos quando seu poder de pressédo ndo surte
efeito tem sido recorrer ao Ministério Publico e ao juiz e, com menos frequéncia, a
Defensoria Publica. Como assinalado, na falha do seu poder, o CT “toma
emprestadas” a legitimidade e a capacidade de requisicdo de servicos dos

operadores de justica.

E possivel que as dificuldades que o CT tem enfrentado para fazer valer suas
decisbes e obter reconhecimento tenham influéncia importante no fato de eles
priorizarem os atendimentos individuais em detrimento da tutela dos direitos difusos.
Pois tais dificuldades se afiguram menores quando se trata dos atendimentos das
familias. Estas parecem mais permedveis as decisdes, ao aconselhamento e a
autoridade do CT do que os 6rgaos publicos, e essa permeabilidade faz com que os

resultados obtidos nesse campo de atuacdo sejam melhores.

Provavelmente em decorréncia das dificuldades enfrentadas e das tarefas que tém
sido priorizadas, a imagem do CT ndo tende a ser positiva, o que influi
negativamente no seu poder de fazer valer suas decisdes. Trata-se, aqui, de fato, de
um circulo vicioso, pois quanto pior a imagem do CT, menor seu poder de fazer valer
suas decisdes. Sendo menor esse poder, pioram os resultados do seu trabalho e,
por consequéncia, a sua imagem. Essa tendéncia parece confirmar-se, na medida
em que, conforme apontam os entrevistados, o CT tem uma imagem positiva apenas
entre 0s (poucos) usuarios satisfeitos, que acreditam que ele é um 6rgdo de apoio
na garantia dos seus direitos. Entretanto, ele é geralmente visto como um 6rgao de
repressdo as familias e € desacreditado, visto como aquele que requisita tudo o
tempo todo, mas resolve pouco. Fica patente, portanto, que nas diversas localidades
e realidades estudadas, os entrevistados apontam fragilidades na capacidade do CT
de tornar efetivas suas decisbes, 0 que compromete negativamente seu

funcionamento.
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Considerando ainda a influéncia da articulagdo da politica municipal de crianca e
adolescente no funcionamento do CT, a existéncia de diagnostico e planejamento
local da area ndo parece trazer uma contribuicdo (negativa ou positiva) expressiva
nesse sentido, embora possa constituir um diferencial positivo, se utilizado como
ferramenta de gestdo da politica da area. O estimulo para que os conselheiros
produzam bons relatorios de atendimento que possam servir como instrumento para
a tarefa politica de participar do orcamento da area parece ser mais importante,
assim como a ja assinalada necessidade de apoio e de trabalho conjunto (do CT
com a gestao publica, o CMDCA e os operadores de justica) no estabelecimento de

bons fluxos de encaminhamento em uma rede completa, articulada e sistémica.

De maneira geral, o que este estudo péde apontar € que embora haja pouca
descricéo, na literatura sobre o tema, de elementos capazes de indicar um Conselho
Tutelar que funciona bem, eles parecem estar relativamente claros para aqueles que
atuam no Sistema de Garantia de Direitos. Diversos aspectos do desenho
institucional dos CTs parecem contribuir para que o 6rgao néo se constitua como um
ator forte na exigéncia de direitos e na resolucdo das questdes sociais que antes da
promulgacdo do ECA ocupavam o Judiciario. O nivel de articulacdo e de
desenvolvimento da politica local de crianca e adolescente e do CMDCA, assim
como a importancia que a gestdo municipal d4 ao tema e ao CT, também sao
fatores decisivos o fortalecimento desse 6rgdo e a efetividade da sua intervencao.
Contudo, a presente pesquisa aponta que os CTs nédo tendem a se constituir como
espacos fortes de pressdo politica pela exigibilidade de direitos, mas, sim, —
confirmando os resultados encontrados na literatura — a priorizar o atendimento das
demandas individuais que chegam ao conselho, obtendo, entédo,resultados melhores

do que na atuacédo no plano politico e coletivo.

Em relacdo ao perfil dos conselheiros, a pesquisa mostra um cenario melhor do que
o apontado pela literatura, no sentido de que ha um conhecimento mais disseminado
do ECA entre os ocupantes do cargo. Ha grande consenso no entendimento de que
o CT ndo deve ocupar o lugar do servico especializado. Assim, ndo parece ser
necesséario que o conselheiro tenha formagdo em alguma profissdo especifica. Ha,
sim, a necessidade de atrair para o cargo militantes da causa da infancia, pessoas

com efetiva experiéncia na area e com transito na comunidade. Em adicdo, ha
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habilidades de escuta, de atendimento e de relacionamento com os demais atores
da rede, que podem ser desenvolvidas pelos conselheiros. A formacao continuada,
ao longo do mandato, é apontada como uma alternativa para aperfeicoar tais
competéncias, em lugar de tentativas de modificar os requisitos legais para a

candidatura.

A dificuldade que os Conselhos Tutelares tém tido em tornar efetivas as suas
decisoes, evidenciada neste estudo, mostra a pertinéncia da pesquisa realizada e a
necessidade de ampliar as investigacfes que se dediqguem a tracar as causas que
impedem os CTs de desempenharem plenamente suas funcdes. E isto se torna
ainda mais critico considerando que todos os 5.565% municipios brasileiros devem
ter ao menos um Conselho Tutelar. Mesmo que os CTs ja ndo sejam um instituto téo
recente na politica de crianca e adolescente, ainda € preciso melhorar suas
condi¢cbes de funcionamento e ajuda-los a encontrar um espaco de legitimidade no
Sistema de Garantia de Direitos. A capacitagdo dos conselheiros em servico,
mencionada por muitos entrevistados, parece ser uma das tarefas sobre as quais
prefeituras e CMDCAs devem se dedicar para melhorar o atendimento oferecido

pelos CTs.

Além disso, a tendéncia das politicas sociais basicas, notadamente de salude e
assisténcia social, de montarem suas estratégias considerando a centralidade da
familia, resulta no desafio de coordenar os fluxos dos atendimentos realizados.
Nesse sentido, o Conselho Tutelar ndo pode estar isolado, é preciso que ele seja
integrado dentro de uma estratégia municipal que estabeleca os papéis de cada
orgao e a trajetoria de atendimento que as familias e suas criangcas devem percorrer
conforme as suas demandas. Atuar de forma integrada, na légica de um
atendimento municipal as familias, articulando as diversas politicas setoriais,
permeia toda a proposta dos Conselhos Tutelares. E a isso que aludem os
entrevistados que entendem que o conselheiro tutelar deveria ser aquela pessoa da
comunidade que acompanha as familias na medida em que elas tém necessidade
de acessar as diversas politicas. O desafio da acdo integrada e intersetorial ndo esta

colocado apenas para os CTs, mas também para a propria gestdo municipal,

% Fonte: IBGE 20009.
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sobretudo quanto aqueles temas que demandam acdes transversais, Como é 0 caso
da area da infancia. Dada a tradicAo de cada pasta pensar e implementar
isoladamente as suas politicas e dadas também as frequentes disputas de poder

dentro da mesma administracao, esse desafio parece ainda maior.

A existéncia de um o6rgao de vigilancia dos direitos da crianca e do adolescente,
composto por membros da comunidade local, € uma reafirmacdo dos principios
democréticos que orientaram a elaboracdo da Constituicdo Federal de 1988 e do
ECA. No entanto, com a crescente urbanizacdo do pais e o aumento da populacéao
nas cidades, é um desafio permanente manter a afiliacio comunitaria e o
engajamento civico em torno da defesa de direitos. Com o arrefecimento da atuacao
dos movimentos sociais e do préprio movimento da area da infancia, que deu origem
ao ECA, também esse desafio tornou-se ainda maior. Conclui-se, entdo, que, apesar
das conquistas obtidas pelos Conselhos Tutelares nestes 20 anos de
implementacdo do ECA, restam ainda importantes passos a vencer para torna-los
orgdos fortes, espacos de representacdo e defesa de direitos da sociedade civil
junto aos agentes publicos. A despeito dos obstaculos, pela originalidade do 6rgéo e
do seu arranjo institucional, por ser um espaco com grande potencial de participacéo
civica, e sobretudo por ser o l6cus privilegiado da defesa do ideal da crianca e do
adolescente como sujeitos de direitos e da reafirmacéo da importancia dos direitos
sociais, conforme expressa no ECA, ainda vale a pena trabalhar para que o CT se

torne um érgéo de peso e relevancia nos municipios.
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Anexo 1
Roteiro de entrevista para Conselheiros Tutelares

Dados institucionais:

Populacao da cidade:

Numero de CTs:

Populacao da area de atuacao do CT:
Numero aproximado de atendidos ano:

Questionario para Conselheiro Tutelar

1. Qual sua formacéo? (nivel técnico, graduacdo ou pds) Se ndo tem formacéo
especifica, até que ano vocé estudou? (indicadores 1, 2,3,4)

2. Qual era sua ocupacao antes de se candidatar a conselheiro? (verificar se
ocupava posicdes de lideranca em outras organizagdes) (indicadores 1, 2,3,4)

3. Qual foi sua motivacao para se candidatar a conselheiro? (indicadores 1, 2,
3,4)

4. Qual tinha sido seu contato prévio com o ECA (tinha ouvido falar, lido, usado
para trabalho...)? Fez curso sobre o ECA (antes ou durante mandato)? Como
aprendeu o que sabe sobre o ECA? (indicadores 1, 2,3,4)

5. Que tipo de caso/demanda o CT atende com maior frequiéncia (ex. vaga em
creche, abuso sexual, violéncia doméstica etc)? E para este tipo de demanda
gue medida ou acao voceé aplica/ realiza com mais frequéncia? (indicador 7)

6. Que aspectos vocé procura saber em uma primeira conversa com
pais/adolescentes/ criancas? Por qué? Que tipo de pergunta vocé faz?
(indicadores 1, 2, 3,4)

7. Que tipo de procedimentos vocé quase sempre utiliza nos atendimentos?

8. Como vocé decide os encaminhamentos dados para 0s casos? Quais critérios
utiliza? Cite alguns encaminhamentos que vocé costuma fazer com
frequéncia. (indicadores 1, 2, 3,4)

9. Para onde vocé encaminha os casos (considere os diferentes tipos de
ocorréncia)?

10.Em que vocé se baseia para fazer os encaminhamentos (Como identifica a
instituicdo responsavel ou mais adequada para o caso, por exemplo?)

11.Vocé usa a sua rede pessoal de relacionamentos para fazer os
encaminhamentos? (indicadores 1, 2, 3, 4)

12.Usa experiéncias anteriores para fazer o atendimento? De que tipo? Pode dar
um exemplo? (indicadores 1, 2, 3,4)
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13.Para fazer os atendimentos, 0 que te ajuda mais conhecimentos técnicos ou a
sua experiéncia de vida? Por qué? Saberia dar exemplos? (indicador 8)

14.Vocé acha necessario que o conselheiro tenha uma formacédo especifica/
conhecimento técnico préevio? Por qué? (indicador 8)

15.Vocé acha que a sua formacao prévia ou o seu nivel de escolaridade afetam
0 modo como vocé faz o seu trabalho? Como? (indicadores 1, 2, 3,4)

16.E no caso dos seus colegas, vocé vé diferengcas no modo como eles atuam
em funcao da escolaridade ou da formacgéo prévia?De que tipo? Como nota
isto? Dé exemplos (indicadores 1, 2, 3,4)

17.A legislacédo de algumas cidades exige um nivel minimo de escolaridade para
se candidatar a conselheiro. Vocé concorda com este tipo de requisito? Qual
nivel? Por qué? Ha algum requisito para a candidatura na lei da sua cidade,
além daqueles descritos no ECA? (indicadores 1, 2, 3,4)

18.Quantas pessoas votaram em vocé para conselheiro? Aproximadamente,
guantos votos teve o conselheiro mais votado da cidade? E o menos votado?
(indicador 5)

19.Algum grupo da comunidade apoiou a sua candidatura? Qual? Como foi este
apoio (campanha, recurso etc)? (indicador 5)

20.Vocé mantém contato com este grupo? Como? Este contato é importante no
dia a dia do seu trabalho? Em que medida? (indicador 5)

21. O que as pessoas que votaram em vocé valorizavam na escolha de um
conselheiro, em sua opiniao?

22.Vocé acha que as pessoas que votaram em VOCé estavam
preocupadas/valorizam conhecimento especifico/ técnico na area da crianca e
adolescente? Como notou isto? (indicador 8)

23.0 que vocé acha que pesa mais na sua atuacao, seu papel de representante
da comunidade ou seus conhecimentos, habilidades especificas e
conhecimento do ECA? Por qué? Saberia dar exemplos? (indicador 8)

24.Vocé acha importante que a eleicdo para o conselho tutelar seja direta? Por
qué? Afeta o trabalho do CT se a eleicdo for direta ou indireta? Como?
(indicador 5)

Infra-estrutura e relacdes com poder publico

25.Quais destes recursos os CTs tém a disposicéo:

v' Espaco fisico adequado, mesas, cadeiras, material de consumo, armario,
estante, arquivo,

v' Computador, impressora acesso a internet (banda larga ou discada),
telefone fixo, fax, telefone celular, veiculo,

v' Textos legais (ECA resolucdes do CONANDA etc), manuais de orientacao
para o exercicio da funcdo de conselheiro, bibliografia sobre temas de
defesa dos direitos de criancas e adolescentes,
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v' Apoio administrativo, outros funcionarios (quais) (indicador 6)

26.A infra-estrutura é suficiente? Por qué? (indicador 6)

27.Como sao decididos os valores e recursos destinados para o CT (como se da
0 processo decisério e quem decide? (infra-estrutura e salarios como foram
decididos. Slarios equiparados a alguma funcéo da administracdo municipal?)
(indicador 6)

28.0s recursos sdo garantidos? Vocés precisam negocia-los? Com quem? Como
funciona o processo de destinacao de recursos ao CT? (indicador 6)

29.Valores variam ano a ano? Em funcéo do qué? (indicador 6)

30.Vocé acha que esta maneira de decidir sobre os recursos destinados aos CTs
€ adequada? Por qué? (verificar se acha importante ter um recurso garantido
— por ex. percentual — ou se pode ser decidido ano a ano, conforme
necessidade) (indicador 6)

31.Quem administra estes recursos (estado alocados em que pasta)? Como se da
a sua liberacdo? (indicador 6)

32.Mantém contato com a Secretaria de Assisténcia ou outros 6rgaos do
Executivo municipal? De que tipo? Frequente?

33.Costuma cobrar o poder publico pelo estabelecimento de programas ou
politicas que nao existem no municipio? Como faz isto? Quais instrumentos
utiliza? Que Orgaos costumam ser cobrados? Obtém resultados? (Dé um
exemplo) (indicador 6 e 7)

34.Como poder publico costuma responder para vocés (atende, ignora, retalia,
corta ou demora para prover recursos, anula eleicéo etc)? (indicador 6)

35.Como avalia a relacdo do CT com a secretaria de Assisténcia Social? Por
qué? (indicador 6) E com outras pastas? (indicador 6)

36.Em uma escala de zero a dez, que importancia vocé acha que o Executivo/
Prefeitura da para o investimento no CT? Por qué? (indicador 10)

37.Em uma escala de zero a dez, vocé acha que CT atua de maneira autbnoma/
independente do Executivo? Por qué? (indicador 6)

Rede:

38.Com que tipo de servicos de atendimento a crianca a ao adolescente a cidade
conta:

v' Abrigo, abordagem de rua, programas soécio educativos, atendimento a
casos de violéncia e maus tratos, aplicacdo de medidas socio-educativas
(LA, PSC, MSE, privacao liberdade), outros (quais). (indicador 10)

39. Acha que servigcos sao suficientes para a demanda local? Por qué? Quais
servicos ainda precisam ser implementados ou ampliados no municipio
(faltam)? (indicador 10)
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40.0 que vocé faze quando faltam servicos na rede de atendimento para a
demanda local? Dé exemplos (verificar se faz acdes para cobrar poder
publico por omissdes nas politicas publicas) (indicador 10)

41.0 SUAS esta instalado na cidade? (CRAS, CREAS, etc,). Totalmente?
(indicador 12)

42.Qual a porta de entrada para a rede de atendimento? CT/CRAS, outra?
(indicador 12)

43.Na sua percepcdo, como se da a relacdo de trabalho entre CTs e
CRAS/CREAS? Ha atividades/acOes pelas quais ambos sdo responsaveis
(ha coincidéncias dos trabalhos dos dois atores)? V& pontos em comum entre
os trabalhos dos CRAS/CREAS e dos CTs? Quais? (indicador 12)

44.Ja apoiou a elaboracdo da proposta orcamentaria para a area de crianca e
adolescente? Se sim, como? O recurso foi aplicado conforme recomendado?
Como foi este processo? Recomendacdes (se feitas) sairam do papel e
viraram ag¢des praticas? Dinheiro foi investido? Dé exemplos (indicador 7).

45.Fazem ou participam de processos de diagndstico e planejamento do
investimento na area da crianca e do adolescente? Como? Que tipo de
processo? (indicador 11)

Funcdo, Bom Funcionamento e Sanc¢ao

46.Entre os atendimentos de cada familia que procuram o CT e a busca de
solugdes ou a pressdo para que as deficiéncias nas politicas de crianca e
adolescente sejam resolvidas coletivamente, cabe ao CT priorizar uma tarefa
sobre a outra? Por qué? (indicador 7)

47.0 que para vocé é o principal papel do CT? (indicador 7)

48.Em que tipo de intervengao/ medidas aplicadas vocé acha que o CT daqui
costuma se sair melhor? Por qué? Poderia me dar exemplos? (indicador 13)

49.Acha que as determinagbes do CT sédo cumpridas? Por qué? (indicador 9 e
13)

50.Vocé acha que deve haver algum mecanismo especifico de exigibilidade ou
de sancdo para que as determinagdes do CT sejam cumpridas? Se sim, de
gue tipo? Por qué? O que seria um mecanismo apropriado? (indicadores 9 e
13)

51.Vocé acha que a falta deste mecanismo de sancéo é prejudicial ao trabalho
do CT, por qué? (indicadores 9 e 13)

52.Em uma escala de zero a 10, que importancia vocé da para o trabalho do CT?
Por qué?

53.Pensando no CT da sua cidade, vocé acha que ele funciona bem? Por qué?
Dé elementos/ exemplos que expliguem suas respostas (verificar quais
elementos prioriza se vale para embasar resposta) (Bom Funcionamento)
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Anexo 2

Roteiro de entrevista para gestores municipais da P olitica de Crianca e
adolescente e membros de Conselhos Municipais de Di  reito da Crianca e do
Adolescente (CMDCA)

Representacao
Vocé ja votou em alguma eleicdo para o CT? (indicador 5)

Acha que a cidade se mobiliza para as eleicbes? Como nota isto? (indicador 5)
Acha importante eleicéo direta? Por qué? (indicador 5)

-

Vocé acha que onde ha eleigbes diretas para o CT ha diferencas no perfil dos
conselheiros? (Teriam menos conhecimentos técnicos ou seriam mais
politicos/préximos da comunidade que representam)? (indicador 8

5. O que vocé acha que as pessoas que votam nas eleicbes do CT
consideram/valorizam ao votar? (preocupadas/valorizaram conhecimento
especifico/ técnico na area da crianca e adolescente? ) Como nota isto?
(indicador 8)

6. Na sua opinido os CTs representam efetivamente a comunidade que os elegeu?
Por qué? (indicador 5)

7. Vocé ldentifica algum grupo de interesse que costuma se envolver na elei¢ao
para CT? Qual? Com qual interesse? (indicador 5)

Perfil

8. Pensando nos conselheiros com os quais vocé tem algum contato, vocé acha
gue eles conhecem o ECA? Muito? Pouco? Como percebe se conselheiros
utilizam o ECA? Poderia me dar um exemplo de uma situacéo na qual o ECA foi
fundamento da agcdo do CT? Vocé diria que o trabalho dos conselheiros
costuma ser pautado pela Otica de direitos (por oposicdo a uma atuacao
assistencialista). Por qué? (indicadores 1,2,3,4)

9. Quais vocé acha que sédo as principais habilidades e conhecimentos que o0s
conselheiros costumam dominar? E quais habilidades e conhecimentos que vocé
considera importantes para o desempenho da funcdo que os conselheiros nao
costumam dominar? (indicadores 1,2,3,4)

10.Vocé acha que se, de maneira geral, os conselheiros tivessem ocupado
previamente funcdes de responsabilidade/liderangca em outras organizacgoes, isto
faria diferenca na sua atuacao? Como? (indicadores 1,2,3,4)

11.Vocé acha importante que os conselheiros tenham formacdo na area da crianca
e do adolescente e/ou conhecimento técnico prévio? Por qué? Vé diferenca no
seu dia-a-dia? (explorar vantagens e desvantagens)(indicador 8)

12.No seu contato com conselheiros, vocé percebe diferencas na forma de
realizarem seu trabalho (contatos e encaminhamentos) em funcdo da
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escolaridade e/ou da experiéncia prévia na area? De que tipo? Como nota tais
diferencas? Saberia dar exemplos? (indicadores 1,2,3,4)

13.0 que vocé acha que pesa mais na atuacdo do conselheiro, seu papel de
representante da comunidade ou seus conhecimentos, habilidades especificas e
conhecimento do ECA? Por qué? Saberia dar exemplos?(indicador 8)

14.0 ECA estabelece que para ser conselheiro € preciso ser maior de 21 anos,
residir no municipio de atuacao e ter reconhecida idoneidade moral. Vocé acha
importante que as legislagcbes municipais prevejam outros requisitos minimos
para a candidatura ao cargo? Quais? Por qué? (indicadores 1,2,3,4)

Funcdo, Bom Funcionamento e Sangé&o

15.Entre os atendimentos de cada familia que procuram o CT e a busca de solucbes
ou a pressao para que as deficiéncias nas politicas de crianca e adolescente
sejam resolvidas coletivamente, cabe ao CT priorizar uma tarefa sobre a outra?
Por qué? Onde CTs devem concentrar sua atuacdo?(indicador 7+ Bom
Funcionamento)

16.0 que para vocé é o principal papel /funcdo do CT? (indicador 7)

17.Em que tipo de intervencdo/ medidas aplicadas vocé acha que o CT daqui
costuma se sair melhor? Por qué? Poderia me dar exemplos? (indicador 13)

18.Acha que as determina¢des do CT sdo cumpridas? Por qué? (indicador 9 e 13)

19.Vocé acha que deve haver algum mecanismo de exigibilidade ou de sancéo para
que as determinacdes do CT sejam cumpridas? Se sim, de que tipo? Por qué? O
gue seria um mecanismo apropriado? (indicadores 9 e 13)

20.0 fato de nao ter sancdo te parece prejudicial ao trabalho do CT, por qué?
(indicadores 9 e 13)

21.Em uma escala de zero a 10, que importancia vocé da para o trabalho do CT?
Por qué?

22.Pensando no CT da sua cidade, vocé acha que ele funciona bem? Por qué? Dé
elementos/ exemplos que expliqguem suas respostas (verificar quais elementos a
pessoa prioriza na resposta para embasa-la) (Bom Funcionamento)

Desenho Institucional
23.Quais destes recursos os CTs tém a disposicao:

v' Espaco fisico adequado, mesas, cadeiras, material de consumo, armario,
estante, arquivo,

v/ computador, impressora acesso a internet (banda larga ou discada),
telefone fixo, fax, telefone celular, veiculo,

v textos legais (ECA resolucdes do CONANDA etc), manuais de orientacao
para o exercicio da funcdo de conselheiro, bibliografia sobre temas de
defesa dos direitos de criancas e adolescentes,

v’ apoio administrativo, outros funcionarios (quais) (indicador 6)
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24. A infra-estrutura é Suficiente? Por qué? (indicador 6)

25.Como sao decididos os valores e recursos destinados para o CT (como se da o
processo decisério e quem decide? (infra-estrutura e salarios, equiparados a
alguma funcéo da administracdo municipal?) (indicador 6).

26.0s recursos sdo garantidos? Valores variam ano a ano? Em funcédo do qué?
(indicador 6)

27.Vocé acha que esta maneira de decidir sobre os recursos destinados aos CTs €
adequada? Por qué? (verificar se acha importante ter um recurso garantido — ex.
percentual ou se decidido ano a ano, conforme necessidade) (indicador 6)

28.Quem administra estes recursos (estdo alocados em que pasta)? Como se da a
liberacdo deste recurso? (indicador 6)

29.Como avalia a relacdo da Secretaria/ do CMDCA com os CTs (conflito,
colaboracéo, disputa de poder etc)? Por qué? (indicador 6)

30.Em uma escala de zero a dez, vocé acha que o CT atua de maneira auténoma/
independente do Executivo? Por qué?

Articulagé@o da Politica Municipal de Crianca e Adol  escente

31.0 SUAS esté instalado na cidade? (CRAS, CREAS, etc,). Totalmente? (indicador
12)

32.Qual a porta de entrada para a rede de atendimento? CT/CRAS, outra?
(indicador 12)

33.Na sua percepcdo, como se da a relacdo de trabalho entre CTs e
CRAS/CREAS? Ha atividades/acbOes pelas quais ambos sédo responsaveis ha
(coincidéncias dos trabalhos dos dois atores)? V& pontos em comum entre 0S
trabalhos dos CRAS/CREAS e dos CTs? Quais? (indicador 12)

34.Com que tipo de servicos de atendimento a crianca a ao adolescente a cidade
conta:

v Abrigo, centro de referencia (CRECAS), abordagem de rua, programas
socio educativos, atendimento a casos de violéncia e maus tratos,
aplicacdo de medidas socio-educativas (LA, PSC, MSE, privacéo
liberdade), apoio juridico (defensoria, CEDECAS etc), PETI, outros
(quais) (indicador 10)

35.Acha que servicos sédo suficientes para a demanda local? Por qué? Quais
servicos ainda precisam ser implementados ou ampliados no municipio (faltam)?
(indicador 10)

36.Como os CTs atuam/ o qué fazem quando ha lacunas na rede? Agem em
conjunto/ acionam CMDCA nestes casos? (indicador 10)

37.Ja foi solicitado ou ja atuou em conjunto com os CTs para cobrar outros atores
pela garantia de direitos de criancas e adolescentes? Se sim, quais atores? Em
que tipo de situacdo? Dé exemplos.



153

38.H& processos regulares/ ou houve de realizacdo de diagnosticos da area da
crianca e adolescente? De que tipo? (recolhem dados, fazem eles mesmos,
contratam consultoria, etc.)

39.Se sim, fazem ou fizeram planejamento (de atividades e recursos) com base no
diagnostico? O planejamento resultou em acdes praticas? Quais? Dé exemplos.
(indicador 11)

40.0s CTs participam/participaram deste processo? Como? Qual costuma ser / foi
sua contribuicdo? (indicador 11)
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Anexo 3

Roteiro de Entrevista para operadores de Justica: D  efensores, promotores e
juizes da Vara da Infancia e Juventude

Representacéo

1. Vocé ja votou em alguma eleicdo para o CT? (indicador 5)

2. Acha que a cidade se mobiliza para as eleicbes? Como nota isto? (indicador
5)

3. Acha importante eleicao direta? Por qué? (indicador 5)

4. Vocé acha que onde ha elei¢cdes diretas para o CT ha diferengas no perfil dos
conselheiros? (Teriam menos conhecimentos técnicos ou seriam mais
politicos/préximos da comunidade que representam)? (indicador 8)

5. O que vocé acha que as pessoas que votam nas eleicbes do CT
consideram/valorizam ao votar? (preocupadas/valorizaram conhecimento
especifico/ técnico na area da crianca e adolescente) Como nota isto?
(indicador 8)

6. Em sua opinido os CTs representam efetivamente a comunidade que o0s
elegeu? Por qué? (indicador 5)

7. Vocé ldentifica algum grupo de interesse que costuma se envolver na eleicao
para CT? Qual? Com qual interesse? (indicador 5)

Perfil

8. Pensando nos conselheiros com os quais vocé tem algum contato, vocé acha
que eles conhecem o ECA? Muito? Pouco? Como percebe se conselheiros
utilizam o ECA? Poderia me dar um exemplo de uma situagéo na qual o ECA
foi fundamento da acdo do CT? Vocé diria que o trabalho dos conselheiros
costuma ser pautado pela otica de direitos (por oposicdo a uma atuacao
assistencialista)? Por qué? (indicadores 1,2,3,4)

9. Quais vocé acha que séo as principais habilidades e conhecimentos que os
conselheiros costumam dominar? E quais habilidades e conhecimentos que
vocé considera importantes para o desempenho da funcdo que os
conselheiros ndo costumam dominar? (indicadores 1,2,3,4)

10.Vocé acha que se, de maneira geral, os conselheiros tivessem ocupado
previamente funcdes de responsabilidade/lideranca em outras organizacgoes,
isto faria diferenca na sua atuagdo? Como? (indicadores 1,2,3,4)

11.Vocé acha importante que os conselheiros tenham formacdo na area da
crianga e do adolescente e/ou conhecimento técnico prévio? Por qué? Vé
diferenca no seu dia a dia? (explorar vantagens e desvantagens). (indicador
8)
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12.No seu contato com conselheiros, vocé percebe diferencas na forma de
realizarem seu trabalho (contatos e encaminhamentos) em funcdo da
escolaridade e/ou da experiéncia prévia na area? De que tipo? Como nota
tais diferencas? Saberia dar exemplos? (indicadores 1,2,3,4)

13.0 que vocé acha que pesa mais na atuacao do conselheiro, seu papel de
representante da comunidade ou seus conhecimentos, habilidades
especificas e conhecimento do ECA? Por qué? Saberia dar exemplos?
(indicador 8)

14.0 ECA estabelece que para ser conselheiro é preciso ser maior de 21 anos,
residir no municipio de atuacédo e ter reconhecida idoneidade moral. Vocé
acha importante que as legislacdes municipais prevejam outros requisitos
minimos para a candidatura ao cargo? Quais? Por qué? (indicadores 1,2,3,4)

Articulacdo da Politica Municipal de Crianca e Adol  escente...

15.Vocé acha que os servigos de atendimento a crianca e adolescente da sua
cidade, séo suficientes para a demanda local? Por qué? (indicador 10)

16.Como os CTs atuam/o que fazem quando ha lacunas na rede de atengéo a
crianca e adolescente? Vocés sao procurados? Atuam em colaboracao?
(cobram governo, acionam vias legais, se lamentam...)(indicador 10)

17.No exercicio da sua funcéo, voceé ja foi ou costuma receber cobrancas por
parte dos conselheiros? De que tipo? Dé exemplos (identificar na resposta se
por acdo, omissao etc.).

18.Nestes casos, como voceé responde? Que atitude toma? (identificar se toma
alguma providéncia, cumpre solicitacdo, se ignora etc.)

19.Ja foi solicitado ou ja atuou em conjunto com os CTs para cobrar outros
atores pela garantia de direitos de criancas e adolescentes? Se sim, em que
tipo de situacao? Para cobrar quem? Dé exemplos.

20.Vocé acha que quando a rede de atendimento a crianca e ao adolescente nao
esta instalada, ou quando h& caréncia de alguns servicos isto afeta o trabalho
dos CTs? De que maneira? (indicador 10)

21.Vocé nota alguma relagéo entre cidades que tem uma rede de atendimento
ampla, que funciona bem e a infra-estrutura dos CTs? Que tipo de relacéo?
Saberia dar um exemplo? (indicador 10)

22.Vocé acha necessario a realizacao de diagnostico e planejamento da area da
crianca e do adolescente? De que tipo? Por qué? Isto afeta o dia a dia do
seu trabalho? (indicador 11)

Desenho Institucional

23.Vocé acha que de maneira geral a infra- estrutura que os CTs tém a
disposicédo é adequada? Por qué?

24.Como vocé acha que deveria ser o sistema de provimento de recursos para
os CTs? (garantido previamente, porcentagem do orgcamento, decidido
conforme necessidade?) (indicador 6)
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25.Em uma escala de zero a dez, vocé acha que o CT atua de maneira
autbnoma/ independente do Executivo? Por qué?

26.Como avalia a relacdo do MP/VIJ/DEFENSORIA com os CTs (conflito,
colaboracdo, disputa de poder, complementaridade, etc.)? Por qué?
(indicador 6)

Funcdo, Bom Funcionamento e Sangé&o

27.Entre os atendimentos de cada familia que procuram o CT e a busca de
solugdes ou a pressdo para que as deficiéncias nas politicas de crianca e
adolescente sejam resolvidas coletivamente, cabe ao CT priorizar uma tarefa
sobre a outra? Por qué? Onde CTs devem concentrar sua atuacdo?
(indicador 7+ Bom Funcionamento)

28.0 que para vocé é o principal papel /funcdo do CT? (indicador 7)
29.Em que tipo de intervencdo/ medidas aplicadas vocé acha que o CT daqui
costuma se sair melhor? Por qué? Poderia me dar exemplos? (indicador 13)

30.Acha que as determinacfes do CT sdo cumpridas? Por qué? (indicador 9 e
13)

31.Vocé acha que deve haver algum mecanismo de exigibilidade ou de sancao
para que as determinagdes do CT sejam cumpridas? Se sim, de que tipo?
Por qué? O que seria um mecanismo apropriado? (indicadores 9 e 13)

32.0 fato de néo ter sancéo te parece prejudicial ao trabalho do CT? Por qué?
(indicadores 9 e 13)

33.Em uma escala de zero a 10, que importancia vocé da para o trabalho do CT?
Por qué?

34.Pensando no CT da sua cidade, vocé acha que ele funciona bem? Por qué?
Dé elementos/ exemplos que expliquem sua respostas (verificar quais
elementos a pessoa prioriza, utilizar para embasar resposta) (BF)



Anexo 4 — tabela: variaveis, indicadores e observag

0es que serviram de base para a montagem dos roteir  0s de entrevista

VARIAVEL: PERFIL DO CONSELHEIRO

Indicadores:

Observacbes

1. Nivel de conhecimento do ECA.

Pesquisas indicam que ha baixo conhecimento prévio do ECA (PROAME, CEATS/FIA). Isto faz com que o
conselheiro tenha que adquirir conhecimentos em servigo, podendo acarretar uma visdo pouco vinculada a defesa
de direitos e ao ECA, e a0 mesmo tempo, calcada nas experiéncias e valores dos conselheiros.

2. Experiéncia prévia na area de
crianga e adolescente

Prévia experiéncia na area de crianca e adolescente facilita insercdo na rede de atendimento e realizagéo de
encaminhamentos apropriados e consonantes com o ECA?

3. Escolaridade minima e exigéncia
de alguma formagé&o para se
candidatar ao cargo

Escolaridade formal ou formacao prévia afim ao tema de crianca, adolescente e familias podem contribuir para uma
melhor atuac&o do conselheiro?

Verificar requisitos legais exigidos para candidatura no municipio e requisitos que entrevistados consideram
desejaveis, topico valido também para os indicadores 1 e 2.

4 Historico anterior e experiéncia
prévia dos conselheiros

Funcéo tem atraido sobretudo mulheres, escolaridade em nivel médio que véem no CT oportunidade de trabalho e
renda (ANCED/MNMMR, 1997, Instituto Telemig Celular, 2004, Baccini, 2005).

Conselheiros com pouca trajetéria na area ou que ndo ocuparam posicdes de lideranca teriam menor potencial de
pressionar autoridades pelo estabelecimento de politicas na area?

5.Representatividade dos
conselheiros

Embora haja elei¢des direitas para o CT na maioria dos municipios (70% conforme pesquisa CEATS/FIA), o
comparecimento para a votagdo é muito baixo em relacéo ao total de eleitores da cidade. Ainda assim é preciso
mobilizar a comunidade para a elei¢cdo. Pesquisas indicam que é freqiiente a obtencéo do apoio de comunidades
religiosas ou grupos de interesse para a eleicdo (Silva, 2005).

Verificar nimero de votos recebidos pelos conselheiros e questfes relativas as elei¢cdes e grupos de apoio as
candidaturas

VARIAVEL: DESENHO INSTITUCIONAL

Indicadores:

Observacdes

6. Independéncia e autonomia do
CT versus dependéncia do
Executivo para provimento de
recursos e infra-estrutura para seu
funcionamento

CTs foram pensados para serem independentes e autdnomos, porém dependem do Executivo local para terem
recursos para seu funcionamento. E possivel que isto comprometa a autonomia dos CTs na media em que, no seu
papel de zelar pelo cumprimento do ECA, muitas vezes eles devem cobrar o poder publico municipal por omissao,
falta, deficiéncia ou baixa qualidade de politicas publicas na area. Ou seja, sem orgamento proprio precisam cobrar
deveres daqueles de quem dependem financeiramente.
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7. Ambigiidade do papel dos CTs:
atendimento dos casos individuais
de violacdes versus a¢des no plano
coletivo. (Indicagdo normativa de
qual deve ser o papel do CT)

Na elaboracao da lei havia um conflito em relacéo ao papel dos CTs, conflito este que permanece na letra final da
lei (Andrade, 2000). CT faz o atendimento direto, mas ndo é um 6rgdo de acompanhamento e sim de requisi¢cdo de
servicos. Além disto, CTs tém o papel de assessorar 0 Executivo na elaboracao da proposta orcamentaria da area,
porém as pesquisas mostram que poucos CTs estao cumprindo esta fungéo.

8. Enfase no aspecto técnico do CT
versus énfase no aspecto politico-
representativo do CT. (Na pratica,
CT tem se constituido como 6rgéo
técnico ou politico?)

CT néo é servico de atendimento, tanto € que ndo necessariamente o conselheiro precisa ter uma formacao
especifica. No entanto, o CT atende familias, criangas e adolescentes, recebendo queixas e identificando os
encaminhamentos apropriados. Ao mesmo tempo tem a funcéo de tutela de direitos difusos e coletivos. E possivel
gue haja uma tensao entre estas duas caracteristicas, pois além da representatividade é preciso algum preparo
técnico para saber escutar casos e prover o0 melhor encaminhamento sem impor viséo pessoal do conselheiro.
Como esta dupla tarefa do CT, atender e fazer a tutela de direitos coletivos, tem se dado na pratica? Uma das
tarefas €, ou deve ser, priorizada em detrimento da outra?

9. Poder de sancéo e legitimidade
do CT

O CT tem um conjunto amplo de funcées e de acordo com a lei é uma autoridade (fiscaliza a aplicagéo do ECA). E
orgado ndo jurisdicional, depende financeiramente da administragdo municipal e tem poucos mecanismos
institucionais para fazer valer suas decisdes, ja que ndo ha instrumento de sancéo aplicavel diretamente pelo CT
em caso de descumprimento de suas decisdes (neste caso é preciso representar a autoridade judiciaria que abre
processo administrativo). CT integra estruturas de Estado mas é composto apenas por representantes da sociedade
civil (diferentemente dos demais conselhos). Nestas condic¢des, qual legitimidade possivel para o CT?

VARIAVEL: ARTICULACAO DA POLITICA LOCAL DE CRIANGCA E ADOLESCENTE

Indicadores :

Observacbes

10. Papel da politica local no
fortalecimento dos CTs: Sistema de
Garantia de Direitos funcionando
com rede de atendimento instalada.

E provavel que um Sistema de Garantia de Direitos funcionando, com a existéncia de organizagfes que facam o
atendimento facilite o trabalho e os encaminhamentos feitos pelos CTs. Além disto, se ha uma rede instalada,
possivelmente o tema esta na agenda oficial de governo e talvez se reflita em provimento de boas condigfes de
funcionamento para os CTs.

Verificar a existéncia de instituicdes essenciais: abrigo, abordagem de rua, programas socio educativos, aplicacdo
local de medidas s6cio-educativas em meio aberto, rede de atendimento para casos de violéncia e maus-tratos etc.
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11. Realizacao de diagnésticos
periédicos da area da crianca e do
adolescente e planejamento das
prioridades de investimento com
base no diagndstico.

E provavel que a politica de crianca e adolescente seja mais bem articulada quando ha planejamento dos
investimentos na area conforme critérios objetivos.

12. SUAS (Sistema Unico de
Assisténcia Social) instalado ou em
processo avancado de instalacéo.

A legislacdo da Assisténcia Social, posterior ao ECA, reorganiza a porta de entrada das familias em risco social por
meio dos CRAS e CREAS. Tais centros, ao contrario dos CTs, sédo compostos por técnicos contratados, contando
com assistentes sociais, psicologos etc. Haveria duplicidade na porta de entrada para os servigos da rede e as
familias tenham que passar por duas triagens iniciais? Ha sobreposicao do trabalho dos CTs com os 6rgdos de
assisténcia social no municipio? Como se déo estes relacionamentos?

Indicador correlacionado com indicador 7 — principal papel do CT?

13. Poder efetivo que os CTs tém
para fazer valer suas decisdes.

Embora CT seja uma autoridade, necessita de reconhecimento da sua importancia para ter condi¢cdes de
efetivamente fazer valer suas decisdes. Quando CT tem baixo reconhecimento social, tem menos poder e isto pode
alterar formas de trabalho.

Indicador correlacionado com indicador 9 — poder de sancéo e legitimidade

BOM FUNCIONAMENTO

14. Descricao do que é CT que
funciona bem

Verificar qual entendimento dos entrevistados do que é um conselho tutelar que funciona bem
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