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Os Processos de Construgido e Implementagao
de Politicas Publicas para Criangas e
Adolescentes em Situagdo de Rua

Boletim de Pesquisa n. 3, abril de 2011.

Um projeto do Centro Internacional de Estudos e Pesquisas sobre a Infancia (CIESPI) em convénio com
a Pontificia Universidade Catdlica do Rio de Janeiro (PUC-Rio).

Apresentacgio

O presente boletim é resultado da pesquisa intitulada “Os Processos de Construcdo e
Implementacdo de Politicas Publicas para Criancas e Adolescentes em Situacdo de Rua”,
desenvolvida pelo Centro Internacional de Estudos e Pesquisas sobre a Infancia (CIESPI, em
convénio com a PUC-Rio). Nosso objetivo é analisar a elaboragéo, implementacdo e divulgacdo da
Politica Publica de Atendimento a Criancas e Adolescentes em Situacdo de Rua no Rio de Janeiro, e
fomentar processos semelhantes em outras cidades no pais através dos Conselhos Municipais dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (CMDCAs), guardando as especificidades de cada local.

Os vinte anos da promulgagdo do Estatuto da Crianga e do Adolescente (Lei n.° 8.069, de 13
de julho de 1990) representam um marco da luta pela promocdo e garantia dos direitos desta
populagdo no pais. Em consonancia com a Constituicdo Federal de 1988, uma importante
contribuicdo desta lei diz respeito a descentralizagdo politico-administrativa, (re)definindo a politica
de atendimento e atribuindo ao municipio a responsabilidade pela sua elaboracdo, implementacao
e controle a partir da participacao popular. Para tanto, regulamenta a criagdo dos Conselhos dos
Direitos da Crianca e do Adolescente nas trés esferas governamentais, no seu artigo 88:

II - Criagdo de conselhos municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianca e do
adolescente, 6rgdos deliberativos e controladores das agdes em todos os niveis,
assegurada a participagdo popular paritaria por meio de organiza¢des representativas,
segundo leis federal, estaduais e municipais (...). (ECA: artigo 88 inciso II).

No ambito municipal, cabe ao CMDCA deliberar e controlar a execugéo das politicas locais,
assim como os programas desenvolvidos pelas entidades governamentais e ndo governamentais de
promocao, defesa e garantia dos direitos humanos de criancas e adolescentes.

O principal objetivo do CIESPI neste projeto é contribuir para o aprimoramento do processo
de construcdo e implementacdo de politicas publicas voltadas para a populacdo infantil e

! Este projeto é parcialmente financiado pela Fundacdo OAK, sediada em Genebra, Suica. Foi também
financiado pelo Conselho Nacional de Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA/SDH), Brasilia, no
periodo de janeiro de 2009 a julho de 2010.




adolescente. Pensando no papel privilegiado dos CMDCAs na formulacdo e deliberagdo de politicas
publicas, como preconizado pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente, buscamos investigar quais
sdo as principais dificuldades e as facilidades encontradas por este 6rgao para o cumprimento de
tal papel.

Dessa forma, a pesquisa teve inicio na cidade do Rio de Janeiro em junho de 2008, quando
o CIESPL, no papel de consultoria, integrou um Grupo de Trabalho formado pelo CMDCA-Rio,
visando a elaboracao da Politica de Atendimento para Criancas e Adolescentes em Situacdo de Rua.
Esta foi deliberada por unanimidade em 22 de junho de 2009. Em maio de 2010, o CMDCA-Rio
aprovou a formagdo de uma comissdo para construir o plano de implementa¢do e monitoramento
da referida politica, onde temos participado como instituicdo-integrante.

Além do Rio de Janeiro, buscamos fomentar o mesmo processo junto a outros seis
CMDCAs: Manaus (AM), Vitoria (ES), Salvador (BA), Sdo Luis (MA) e Olinda (PE). Dialogamos
também com sete outros municipios que integram a regido do grande ABC paulista (SP), com
Goiania (GO) e Porto Alegre (RS), além de representantes do governo do estado de Pernambuco.

Nossa meta era alcancar ao menos uma cidade em cada regido do Brasil, a fim de termos
um quadro das diferentes especificidades locais. Para isso, contamos com a parceria de
pesquisadores e profissionais que ja possuiam contatos anteriormente estabelecidos com o CIESPL
Estes facilitaram nossa aproximagao aos CMDCAs, intermediando nosso didlogo e contribuindo com
a compreensao das realidades locais, sobretudo no que se refere a questdo da crianca e do
adolescente em situagdo de rua.

Em abril de 2009, realizamos um seminario no Rio de Janeiro com a presenca de pessoas-
chave das cidades integrantes do projeto. Na ocasido discutiu-se o cenario existente em relacdo as
criancas e aos adolescentes em situagdo de rua em cada municipio e como os CMDCAs tém
contribuido na busca por respostas no enfrentamento desta problematica.

Em uma segunda fase da pesquisa iniciamos contatos e visitas aos CMDCAs apresentando
nossa proposta. Os conselheiros foram convidados a participar de entrevistas a fim de tracar um
panorama dos fatores que tém dificultado ou favorecido o cumprimento de uma das principais
atribuicdes deste 6rgdo: a formulacdo e a deliberagdo de politicas publicas. Ao mesmo tempo, a
equipe do CIESPI oferecia sua assessoria para apoiar os conselhos na elaboracdo de politicas
publicas, em consonancia com as principais demandas das criancas e dos adolescentes existentes
na cidade em questdo. Em quase todos os CMDCAs tivemos respostas favoraveis a esta parceria,
mas, em apenas algumas cidades ela veio de fato a se concretizar.

Ao final de dois anos foram realizados 11 encontros nas referidas cidades. Além disso,
dialogamos com representantes de organizacdes da sociedade civil e do poder publico
(conselheiros ou ndo), e com técnicos e educadores sociais que atuam junto as criancas em situacao
de rua. Estas conversas também contribuiram para a compreensdo do tema pesquisado em cada
localidade, permitindo evidenciar as semelhancas e diferencas entre elas. A seguir refletiremos
sobre algumas questdes que se destacaram no decorrer da pesquisa.

Resultados preliminares

Avangos
1. 0 sucesso do conselho do Rio de Janeiro na elaboragdo de uma politica

Apesar do recente histérico de construcao e deliberagdo de politicas para a infancia pelos
CMDCAs no Brasil, o conselho municipal do Rio de Janeiro produziu uma das primeiras politicas de
atendimento para criancas e adolescentes em situagdo de rua do pais através de um processo de
construcdo coletiva. Esta politica é composta por cinquenta e quatro diretrizes que abarcam oito




secretarias municipais e sete outras diretrizes voltadas as organiza¢des da sociedade civil. Tais
diretrizes oferecem uma resposta concreta a algumas das principais demandas vividas pela infancia
e adolescéncia que se encontram nas ruas, assegurando os seus direitos fundamentais. Entre elas
podemos destacar a inclusdo de criangas, adolescentes e suas familias no Programa de Erradica¢édo
ao Trabalho Infantil (PETI), nos programas de geracdo de trabalho e renda, em programas
habitacionais do municipio, no Bolsa Familia e em programas de profissionalizacdo aos
adolescentes, apenas para nos determos nas diretrizes da Secretaria de Assisténcia Social.

Esperamos que o éxito alcancado nesta experiéncia do CMDCA-Rio possa também
fomentar a construcdo de politicas publicas para este e outros publicos nas demais cidades
brasileiras.

2. Formag3o de uma comissio de implementagéo e monitoramento da politica pelo CMDCA-Rio

Um passo importante apds a deliberacdo da politica e, em consonancia com ela, foi a
criagdo de uma comissdo formada pelo CMDCA-Rio, de forma paritaria, com o propdsito de
elaborar um plano de implementagao, divulgacdo e monitoramento. Embora se constate o descaso
por parte do poder publico no cumprimento das suas responsabilidades assumidas na politica, a
existéncia de tal comissdo tem representado um avango importante no que tange a construcao de
estratégias visando o envolvimento das secretarias na implementacéo das diretrizes aprovadas.

Neste sentido, nos meses de dezembro de 2010 e janeiro de 2011, a referida comissao
realizou um planejamento estratégico cuja finalidade consistiu em elaborar um Diagndstico e os
Planos de Implementacdo, Avaliacdo e Monitoramento da Politica Municipal de Atendimento a
Crianca e ao Adolescente em Situacdo de Rua. Entre as principais atividades propostas para os
proximos meses destacam-se:

e Criar um plano de implementagdo da Politica, intersetorial e descentralizado, para
garantir a sua viabilizacdo de forma concreta, com respeito as suas diretrizes;

e Criar um plano de monitoramento da implementacdo da Politica pelo Poder Publico
Municipal (curto, médio e longo prazos);

* Viabilizar a aprovacao da Politica - Deliberacdo 763/09 em Lei Municipal;

e (Criar um plano de comunicagdo/divulgacdo da Politica, tendo como publico alvo
criangas e adolescentes, poderes publicos e a sociedade em geral;

e (Criar mecanismos de participacdo de criancas e adolescentes na Comissdo de
Monitoramento.

3. A utilizag3o de dados sobre as vulnerabilidades de criangas e adolescentes

Uma importante contribuicdo do CIESPI na construcdo da politica foi a elaboragdo de uma
sintese contendo as principais pesquisas recentes realizadas no pais, apresentando as defini¢des
utilizadas, o nimero e o perfil de criancas e adolescentes em situagao de rua’. Além disso, 0 mesmo
material redne dados atuais de algumas das principais vulnerabilidades a que estdo submetidos
criancas e adolescentes nas diferentes regides brasileiras.

Embora as pesquisas existentes sobre meninos e meninas em situagdo de rua sejam
escassas e com diferentes metodologias (o que dificulta a comparacdo entre elas), esta sintese
estimulou o debate nos conselhos, criando um espaco proficuo de reflexdo sobre as condi¢bes de
vida das criancas e dos adolescentes brasileiros, em especial aqueles que utilizam a rua como

2 Criancas e adolescentes com direitos violados: Situacdo de rua e indicadores de vulnerabilidade no Brasil
urbano. Irene Rizzini, Paula Caldeira, Rosa Ribeiro e Luiz Marcelo Carvano. CIESPI em convénio com a PUC-Rio,
Rio de Janeiro, 2010. Disponivel em www.ciespi.org.br
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referéncia. Ademais, permitiu a formula¢do de uma definigao clara sobre o publico-alvo da politica e
influenciou diretamente a construcdo de diretrizes concretas para o enfrentamento desta questdo.
Alguns destes dados apresentados foram incorporados no Marco Situacional da politica do Rio,
retratando a situacdo da infancia nesta cidade e no pais. A idéia de apresentar dados sobre as
vulnerabilidades que afetam criancas e adolescentes teve como propdsito ampliar o foco para os
fatores que podem fragilizar os vinculos familiares e comunitarios, levando tais criancas e
adolescentes a rua, ndo se limitando apenas aquelas que ja se encontram nesta situagao.

4. A construgéo da politica em S3o Luis do Maranhao

Durante este projeto os conselhos municipais apresentaram diferentes graus de interesse e
prioridade na elaboragdo de uma politica para criangas e adolescentes em situacdo de rua. Entre
eles destaca-se a grande mobilizacdo e articulacdo do Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e
do Adolescente de Sdo Luis (Maranhao), que também formulou uma politica publica similar a do
Rio de Janeiro, contando com a colaboracdo da equipe do CIESPL Este trabalho levado a cabo em
Sdo Luis por um grupo de representantes da sociedade civil e do poder publico baseou-se
inicialmente no conhecimento adquirido e nas diretrizes elaboradas no Rio de Janeiro e em outros
documentos, mas avangou ao incorporar questdes de relevancia no atendimento as criangas e
adolescentes em questdo.

Ao analisar as duas cidades onde a politica foi construida constata-se a presenca de um
elemento em comum: a existéncia de duas redes de organiza¢bes que atuam diretamente com o
publico alvo das politicas (a Rede Rio Crianca, no Rio de Janeiro e a Rede Amiga da Crianca, em Sdo
Luis). As acOes promovidas pelas redes sociais, a sua capacidade de mobilizacdo e o conhecimento
acumulado na atuagao cotidiana contribuiram de forma decisiva na elaboracédo e articulacdo destas
politicas. Cabe destacar que a politica em S&o Luis foi aprovada na plenaria do conselho em 23 de
fevereiro de 2011, com previsdo de lancamento publico no dia 20 de abril do mesmo ano.

5. O fortalecimento da nogdo de Sujeito de Direitos em detrimento da visdo da crianga e do
adolescente como uma ameaga a ordem puiblica

Um ultimo elemento refere-se ao avango que representa uma politica publica baseada nos
Direitos Humanos, Econdmicos, Sociais e Culturais (DHESC), em contraposicdo a uma visao
difundida que estigmatiza as criancas e os adolescentes em situacdo de rua como uma ameaca a
sociedade. Mesmo entendendo que a mudanga no senso comum ndo se dara simplesmente pela
implementagao das politicas publicas aqui citadas, agora passa a existir um instrumento legal que
orienta as acdes das secretarias no sentido da promocdo e protecdo dos direitos de meninos e
meninas, proibindo o recolhimento compulsério e acdes de cunho repressivo.

Desafios
1. (Re)aproximagao dos CMDCAs com a sua atribuigdo em deliberar politicas e com a vida nas ruas

Um resultado de nossas reflexdes junto aos conselhos foi (re)colocar em pauta o debate
sobre a atribuicdo do CMDCA de deliberar politicas publicas. Nos encontros realizados pelo CIESPI
com pessoas-chave, pudemos constatar que poucos conselhos conseguiram exercer este papel, em
quase vinte anos de atuacdo deste 6rgdo. Por diversas vezes ouviamos dos conselheiros nas
assembléias que nossa proposta de assessoria era “um presente recebido” ou “tudo o que o
conselho estava precisando, mas que ndo conseguia fazer”.




Do mesmo modo, as condic¢des vividas pelas criancas e pelos adolescentes, estejam eles em
situacdo de rua ou ndo, parecem nao ganhar muito espaco nas discussdes no interior dos CMDCAs.
Uma conselheira nos relatou que assuntos de grande relevancia sdo tratados apenas como
“informes em uma reunido ou assembléia” por ndo haver tempo suficiente para discuti-los.

Nossa presenca parece ter criado um espago de reflexdo que ndo é rotineiro, mas é de
interesse de muitos conselheiros. O debate sobre o perfil atual das criancas nas ruas, as violacoes
dos direitos que esta parcela da populagdo tem sofrido e a necessidade de se propor agdes de
enfrentamento indicou uma retomada do empenho para desenvolver a¢des para este publico.

Porém, mesmo com esta mobilizacdo inicial e o compromisso publico em colaborarmos
com a construcdo de politicas nas cidades envolvidas, os conselheiros apresentavam muitas
dificuldades em dar prosseguimento ao trabalho. Recorrentemente sinalizavam que outras
atribui¢cdes eram vistas como prioritarias ou tomavam tempo demais.

Somente um conselho contatado por nés ndo demonstrou interesse pela construcdo de
uma politica publica. Nesta cidade, o processo participativo por parte do conselho levou a
construcao de um programa de atendimento para a crianca e o adolescente em situacdo de rua,
atualmente sob responsabilidade da prefeitura. Mesmo ndo sendo nosso objetivo avaliar os
programas existentes nas cidades, o didlogo com gestores, técnicos e educadores sociais desta
localidade especifica demonstrou que esta experiéncia é considerada exitosa por todos, apesar dos
desafios ainda presentes.

2. 0 CMDCA como orgéo de controle social

As questdes acima nos fizeram refletir sobre as dificuldades encontradas atualmente pelos
conselhos em exercer a fungao de formulacao e deliberagdo de politicas, tdo relevante na promogao
e protecdo das criangas e dos adolescentes. Ficou evidente a necessidade de incluir em nossas
analises o funcionamento destes espagos, abordando sua composicdo, estrutura e articulacdo com
outros operadores do Sistema de Garantia de Direitos, bem como o cumprimento da atribui¢cdo de
controle social, como apresentaremos a seguir. Parece-nos fundamental compreender “por que o
conselho ndo consegue cumprir essa sua atribuicdo”, se a considera tdo importante.

Em conversas com varios conselheiros, pudemos observar que um dos principais motivos
citados foi a sobrecarga de trabalho, referente as atribui¢des relacionadas ao controle social. Entre
elas destacou-se o registro das entidades (e a fiscalizacdo em alguns casos), além das elei¢des para
Conselheiro Tutelar.

As queixas sobre as dificuldades em dispor de tempo para cumprir estas e outras atividades
sdo ampliadas com a critica sobre a carga horaria cedida para a atuacdo nos conselhos. Como os
conselheiros governamentais e ndo governamentais continuam a exercer suas funcdes nas
instituicbes que representam, muitos sentem dificuldade em dividir sua carga horaria com o
conselho, prejudicando assim o desenvolvimento do trabalho.

Outra dificuldade refere-se as indicacdes dos representantes do poder publico, o que pode
ocasionar que muitos conselheiros pertencam ao quadro de uma mesma secretaria. Como
consequéncia, o conselho perde representatividade e o envolvimento de outras secretarias
estratégicas na garantia das politicas sociais basicas importantes para a promocdo e defesa dos
direitos de criancas e adolescentes.

Os conselheiros também questionaram a atuacdo do poder publico na indicagdo de
representantes que ndo ocupam cargos de gestores, o que dificulta o grau de autonomia para
deliberar as agdes junto ao conselho. Além disso, a grande rotatividade dos representantes
governamentais vem dificultando agdes sistematicas e continuas.




3. 0 Desconhecimento e a negagao do papel propositivo do CMDCA

O desconhecimento por parte de muitos conselheiros sobre como elaborar uma politica
publica também ficou evidente a partir das entrevistas. Em algumas cidades, muitas vezes
precisdvamos esclarecer que ndo era atribuicdo do CIESPI a construcdo da politica local, ja que este
é um processo coletivo engendrado no municipio pelas forcas daquela localidade e ndo por um
agente externo.

Este desconhecimento também ndo parece ser restrito a politica publica, mas também a
outras atribuicdes do conselho. Em uma das cidades, por exemplo, um conselheiro perguntava aos
demais quando haveria uma capacitacdo, uma vez que ele ndo sabia o que deveria fazer no
CMDCA, por ndo atuar nesta area. Em outra ocasido, um secretario executivo tentou impedir
conselheiros recém eleitos de nos conceder uma entrevista, sem nenhuma justificativa aparente,
criando um grande constrangimento aos entrevistados. A conduta deste profissional demonstra o
seu desconhecimento da funcdo exercida: ele deveria executar as deliberacées do conselho e nédo
ao contrario.

Alguns conselheiros ainda se posicionaram como descrentes ou desconfiados diante de
todas as dificuldades apresentadas acima, questionando ou negando a competéncia dos CMDCAs
para formular e deliberar politicas publicas. Tais afirmacdes nos fazem questionar: como as politicas
publicas poderdo ser deliberadas se alguns conselheiros ndo reconhecem a importancia deste
orgdo nesta atribuicdo prevista pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente?

O préprio Poder Publico muitas vezes ndo reconhece o papel de formulacdo e deliberagéo
de politicas publicas por parte dos conselhos de direitos, o que acarreta grandes entraves ou
mesmo a recusa na implementacdo das diretrizes. Em outras palavras, o Poder Executivo questiona
a legitimidade deste érgdo no que concerne a sua atribuicdo de formulagcdo de politicas, ndo
executando assim as suas deliberagdes.

Héa precedentes no Supremo Tribunal Federal afirmando que as prefeituras sdo obrigadas a
seguir as resolucdes dos conselhos. Em tese, no caso do poder publico municipal ndo seguir tais
deliberacdes do CMDCA, o Ministério Publico poderia ajuizar agdo civil publica e exigir seu
cumprimento. Por outro lado, alguns tedricos questionam esta possibilidade, ao alegarem que tais
acbes dariam aos conselhos mais poderes do que ao proprio poder legislativo, ferindo o principio
da legalidade.

4. O Fundo da Infancia e Adolescéncia e o esvaziamento politico

O artigo 88 do Estatuto da Crianca e do Adolescente em seu paragrafo 3 define a
manutencao dos Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FDCA) e a sua vinculacdo aos
conselhos de direitos, tendo a Resolucdo 137 de 2010 do CONANDA estabelecido os parametros
para a sua criacdo e funcionamento:

Os Fundos dos Direitos da Crianca e do Adolescente devem ser vinculados aos
Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente do respectivo ente federado,
o6rgdos formuladores, deliberativos e controladores das acdes de implementacdo da
politica dos direitos da crianca e do adolescente, responsaveis por gerir os fundos, fixar
critérios de utilizacdo e o plano de aplicacdo dos seus recursos, conforme o disposto
no § 2° do art. 260 da Lei n° 8.069, de 1990.

Na pesquisa junto aos CMDCAs, percebemos que a utilizacdo dos recursos do Fundo
aparece como uma das questdes mais recorrentes. Alguns dos entrevistados chegaram a afirmar
que muitas entidades governamentais e ndo governamentais apenas se mobilizam e participam dos
debates quando o assunto se refere a destinacdo destes recursos. Muitos disseram que isto tem




acarretado o esvaziamento das discussdes politicas, tornando os CMDCAS 6rgéaos estritamente
voltados para a deliberacdo e o gerenciamento do Fundo, perdendo o foco na crianca e no
adolescente.

Em algumas cidades os conselheiros demonstravam inicialmente certa resisténcia a nossa
pesquisa, até informarmos que ndo haveria custo nenhum para o Fundo. Em outra localidade nos
foi explicitado que o interesse em se construir uma politica publica estava direcionada a captacao
de recursos por exigéncia de financiadores.

O Fundo ndo deve ser entendido simplesmente como uma partilha de dinheiro, mas
como um “mecanismo instituido com a finalidade de assegurar recursos para programas e projetos
de garantia dos direitos de criancas e adolescentes. Os programas devem estar atrelados as demais
politicas destinadas a essa populagdo, formando um arco de protecdo, com base em um plano
elaborado pelo conselho dos direitos” (EAD/FIOCRUZ, 2009)3.

Todas as tensdes e dificuldades geradas pela destinagdo do Fundo nos sinalizam que
enquanto ndo houver este entendimento de que tais recursos devem financiar o plano politico
(plano de acdo) dos conselhos, pouco se avangara na elaboragéo e no fortalecimento de politicas de
atendimento a criancas e adolescentes.

Algumas conclusdes

O Brasil conta com uma das legislagdes mais avancadas do mundo em relacdo aos
direitos das criangas e dos adolescentes. Eles foram conquistados recentemente do ponto de vista
histérico e ainda estdo longe de serem efetivados, especialmente para uma grande parcela da
populacdo que se encontra em situacdo de vulnerabilidade. As criancas em situagdo de rua ainda
sdo, muitas vezes, consideradas como uma ameacga a ordem publica, ao invés de sujeitos de
direitos. O Estatuto da Crianca e do Adolescente estabeleceu um mecanismo especial para
promover a participacdo popular na formulacdo e deliberacdo de politicas, os Conselhos dos
Direitos da Crianca e do Adolescente. Nossa pesquisa vem demonstrando que esses conselhos
encontram dificuldades, porém podem exercer um papel importante na formulacdo e no
monitoramento de politicas concretas que melhorem as condicdes de vida das criancas e dos
adolescentes.

Para informagdes:

Centro Internacional de Estudos e Pesquisas sobre a Infancia (CIESPI): ciespid@ciespi.org.brou visite
0 nosso site www.ciespi.org.br.

Coordenacgdo: Irene Rizzini e Paula Caldeira
Marcelo Princeswal, Malcolm Bush, Elizabeth Serra e Ana Paula Santiago participaram da elaboragdo

deste boletim.

EAD/ FIOCRUZ. Curso Teoria e Pratica dos Conselhos Tutelares e de Direitos das Criancas e Adolescentes. Rio de Janeiro:
Ed. FIOCRUZ, 2009.
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