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RESUMO

De acordo com relatério emitido pela ONU, em 2012, no Brasil a populagao de crian-
cas e adolescentes nas areas urbanas perfaze 84%, o que torna crucial a necessidade
de avancar no dialogo entre as politicas infatojuvenis e a gestao urbana. Apesar de
intensos esforgos realizados e importante avancos terem ocorrido no Brasil na prote-
¢ao de criangas e adolescentes, ainda existe um cenario marcado por muitas viola-
¢Oes de direitos e uma precaria integragcéo da populacéo de 0 a 18 anos nas politicas,
como sujeitos de direitos. A maior parte dessa populagao vive nos centros urbanos e,
em muitos casos, ao buscar o acesso a servicos como educacao e saude, depara-se
com violéncia e descaso. Como uma das respostas do Estado a esses problemas, as
Diretrizes da Politica e seus Planos foram motivados e elaborados a partir de um pro-
cesso historico e participativo, realizado por meio dos conselhos de Direitos — também
chamados de conselhos gestores de politicas publicas — e da realizagdo de conferén-
cias. A natureza transversal da politica de Direitos Humanos torna intensa a interse-
torialidade em agdes politico-administrativas em todos os ambitos de governos e da
sociedade, exigindo, por isso, arranjos de governanca multiniveis para auxiliar na sua
compreensao e implementacgao. O objetivo do presente trabalho € avaliar como estéao
estruturadas as relagdes entre a Diretriz 2 da Politica Nacional dos Direitos Humanos
da Crianga e do Adolescente (PNDCA) e as propostas de Planos Decenais (PD) em
ambito Nacional, Estadual e Municipal. O alcance desse objetivo esta pautado em
abordagem tedrico-conceitual da governanga multinivel e de politicas publicas. Como
estratégia de pesquisa foi utilizado o estudo exploratério e a abordagem do problema
ocorreu a partir de categorias analiticas da policy analysis, tendo como técnicas de
coleta de dados o levantamento documental e entrevistas. A analise de conteudo foi
utilizada como metodologia para organizagao e analise dos dados, operacionalizada
com auxilio do software Atlas.Tl. Conclui-se que a relacao entre os PDs e a Diretriz 2
esta evidenciada pelos objetivos dos Eixos 1 dos PDs nacional e municipal, e de ma-
neira transversal no PD estadual. Mas ainda prevalecem as acdes protetivas voltadas
para a populagao especifica de vitimas de violagdes de direitos. Esse olhar contribui
para a dificuldade na abordagem de outras politicas que também impactam na vida
da populacéo alvo, como o desenvolvimento urbano ou o direito a cidade.

Palavras-chave: Politica Publica. Crianga e adolescente. Governanga Multinivel. Di-
reitos Humanos. Gestdo Urbana. Policy analysis.



ABSTRACT

According to a report issued by the United Nations Organization - UN, 2012, in Brazil
the population of children and adolescents in urban areas make up 84%, thus the dia-
logue between childhood policies and urban management needed. Despite intense
efforts and important advances have occurred, still finds a scenario marked by many
rights violations and a poor integration of the population 0-18 years in policies, as sub-
jects of rights. In the Brazilian context, the majority of this population lives in urban
centers and, in many cases, to get access to services like education and health; faced
with violence and neglect. As one of the State's responses to these problems, the
guidelines of the policy and its plans were motivated and made from a historical and
participatory process conducted by Rights Councils - Also called managers of public
policy councils - and conferences. The crosscutting nature of human rights policy be-
comes intense intersectoral in political and administrative actions at all levels of gov-
ernment and society, requiring therefore multilevel arrangements to assist in their un-
derstanding and implementation. The objective of this study is to evaluate how they
are structured relations between the Guideline 2 of the National Policy on Human
Rights of Children and Adolescents (PNDCA) and the proposals for Decennial Plan
(PD) in National, State and Municipal levels. Achieving this goal guided by theoretical
and conceptual approach to multilevel governance and public policy. As a research,
strategy used the case study and approach the problem occurred from analytical cat-
egories of policy analysis, with the data collection techniques the documentary survey
and interviews. The content analysis used as a methodology for organizing and ana-
lyzing data, operationalized by ATLAS.ti software. It concludes that the relationship
between the developed and the Guideline 2 evidenced by objectives for Axles 1 of the
national and local PDs, and transversely in state PD. Still prevails the protective actions
aimed at specific population victims of rights violations. This view adds to the difficulty
in tackles gem of other policies that also influence the life of the target population, such
as urban development or the right to the city.

Key words: Public Policy. Children and adolescents. Multilevel Governance. Human
Rights. Urban Management. Policy Analysis.
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INTRODUGAO

No século passado foram vivenciadas muitas transformagdes nacionais e in-
ternacionais, principalmente no que diz respeito a elaboracdo e implementacao de
politicas publicas universais em consonancia com parametros dos Direitos Humanos,
pautados na igualdade, no respeito e na dignidade de todos os cidadaos.

Em decorréncia da adogéao histérica de modelos de desenvolvimento econd-
mico geradores de desequilibrios, no Brasil a concentragdo de riqueza e de renda
associados ao aumento populacional nas grandes cidades contribuiram para a inefi-
ciéncia ao acesso a politicas basicas, como, por exemplo, educagao, saude, sanea-
mento, transporte, moradia. Esses reflexos negativos ocorreram principalmente para
os cidadaos compreendidos entre a faixa etaria dos 0 aos 18 anos. Como tentativa de
avancar na politica para tal parte da populacao brasileira, o Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA) surgiu em consonancia com movimentos internacionais que cul-
minaram na Convencao Internacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente, rati-
ficada pelo Estado brasileiro em 1989. Apesar de tal Estatuto apresentar um arca-
boucgo legal considerado avangado na América Latina, o Brasil ainda deixa muito a
desejar no que se refere a inclusdo das demandas geradas por populagdes especifi-
cas em suas politicas.

Paralelamente aos movimentos de mudancas na esfera internacional, o pro-
cesso de redemocratizagdo iniciado na década de 80 possibilitou o surgimento de di-
ferentes experiéncias democraticas, principalmente a descentralizagao do poder, com
delegacado ao municipio de uma maior autonomia em sua gestao. O novo pacto fede-
rativo propiciou a criagdo de 6rgdos como os conselhos de direitos e gestores de po-
liticas. Como uma das metas, a universalizagédo da politica exigiu adequagdes quanto
ao acesso e investimento de recursos financeiros, bem como a interpretacédo de uma
nova dinamica entre o publico e o privado, fortalecendo, desta forma, o conceito de
governanga e seu impacto nos processos decisorios e de participagao social.

Nesse sentido, a municipalizagcdo pode ser entendida como uma forma de
mediagao e de maior aproximagao entre o Estado e da sociedade. Por meio dessa
aproximacao e mediagao, uma maior participagado passou a ser percebida. Derivada
dessa dindmica, na medida em que surgem e se consolidam insténcias decisorias que
elaboram e deliberam nos diferentes ambitos do poder decisério do Estado, surgem

possibilidades de avango democratico e de tornar o pais mais justo e digno para seus
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habitantes. Nesse contexto ganha destaque o desenvolvimento e priorizagao absoluta
da populacao de 0 a 18 anos, que se encontra, em sua maioria, nas areas urbanas.
Segundo o senso de 2010 do IBGE, essa populagao estava em 59.657.339.

Na atualidade, apesar dos intensos esforgos realizados e avangos alcanga-
dos, para essa populagéo ainda vigora um cenario marcado por violagdes de direitos
e precaria integracado nas politicas publicas. Composta por sujeitos de direito e, por-
tanto, demandante de ac¢des politico-administrativas locais, a maior parte de tal popu-
lagao se encontra nos centros urbanos. Dai a importancia e a relevancia de identificar
as caracteristicas e demandas especificas de tal populagdo como elementos essen-
ciais para concepgao estratégias de gestao urbana mais consonantes com as deman-
dadas da sociedade.

De forma ampla, a realidade explicitada por diferentes fontes de dados revela
muitos desses individuos integrantes da populagao de 0 a 18 anos usufruem das van-
tagens da vida urbana, como o acesso a servigos educacionais, médicos e recreati-
vos. Contudo, muitos deles enfrentam situacbes em que seus direitos sdo violados.
Sao, pois, comuns as altas taxas de violéncia; riscos de exploragao econdmica, laboral
e sexual; ameaca constante de expulsdo da moradia; convivéncia em moradias em
estado de precariedade; limitagdes ou exclusdo de acesso a rede de esgoto e energia
elétrica. Além disso, estdo também expostos a superlotacédo e a doencas epidémicas
ou catastrofes ambientais.

Desses contextos emergem novas oportunidades para aprofundamento de
estudos com vistas a prover respostas as relagdes politico-administrativas complexas
e as novas concepgoes tedrico-conceituais que se apresentam como meios para cri-
acao de novas estratégias e praticas para atuar concretamente. Esfor¢os nesse sen-
tido se justificam pelas possibilidades de redugao de impactos negativos decorrentes
da precariedade dos meios de alocacéo de recursos, naturalmente escassos, para a
populagado em estudo.

Nessa linha, a presente pesquisa visa contribuir na discussao tedrica e pratica
sobre a elaboracdo e implementacao de politicas publicas em contextos decisorios
estruturalmente complexos para a populagao da faixa etaria de 0 a 18 anos. O tema
da pesquisa repousa no estudo da Politica dos Direitos da Crianga e do Adolescente,
nos aspectos abrangidos por suas Diretrizes e na contribuigdo da abordagem da go-
vernanga multinivel para sua efetivagdo. Mais precisamente, a perspectiva tedrica da

governanga publica com enfoque na abordagem multinivel e a gestao urbana voltada
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para a concepc¢ao e execucao de politicas publicas vém ao encontro da Diretriz nu-

mero 2 para a Politica Nacional de Direitos da Crianga e do Adolescente, qual seja:

Diretriz 2 - Universalizagdo do acesso a politicas publicas de qualidade que
garantam os direitos humanos de criangas, adolescentes e suas familias e
contemplem a superagao das desigualdades, afirmagéo da diversidade com
promogao da equidade e incluséo social” (CONANDA, 2010, p. 30).

Nessa perspectiva, o problema de pesquisa surge da indagagéo sobre como a
Diretriz 2 da Politica Nacional dos Direitos Humanos da Crianca e do Adolescente
(DPNDCA), que integra o eixo 1 — PROMOCAO DOS DIREITOS, é compreendida nas
propostas dos Planos Decenais (PD) em ambito nacional, estadual e municipal, tendo
como referéncia a perspectiva tedrica da governanga multinivel.

Formalmente, a pesquisa que ora se apresenta esta alinhada e estruturada de
acordo com a pergunta e os objetivos trazidos no quadro 1.

Quadro 1 — Pergunta e objetivos de pesquisa

Pergunta de pesquisa | Como estdo estruturadas as relagdes entre a Diretriz 2 da Politica Nacio-
nal dos Direitos Humanos da Crianga e do Adolescente (DPNDCA) e as
propostas de Planos Decenais (PD) em admbito Nacional, Estadual e Mu-
nicipal?

Objetivo geral: Analisar como a Diretriz 2 da Politica Nacional dos Direitos Humanos da

Crianca e do Adolescente se relaciona as propostas de Planos Decenais

em ambito Nacional, Estadual e Municipal.

Objetivos especificos: | 1. Identificar as estruturas de governanga para a implementagéo da
PNDCA, suas consonancias, inconsisténcias e caracteristicas em um
sistema de governanca multinivel.

2. Averiguar como se estabelece a relacao entre a Diretriz 2 e os Planos
Decenais Nacional, Estadual e Municipal.

3. Analisar a relagao da cidade e o Plano Decenal municipal no que con-
cerne a operacionalizagdo da Politica Nacional dos Direitos da Cri-
anga e do Adolescente e seus instrumentos de planejamento.

Fonte: Elaboragao proépria

Globalmente, a presente dissertagao esta estruturada em quatro momentos,
trés capitulos e consideragdes finais. Destinado a fundamentagéao teorico-conceitual,
o primeiro capitulo trata do federalismo brasileiro e suas caracteristicas que impactam
na elaboragdo e implementacgao de politicas publicas, abordando os novos arranjos
organizacionais do aparato politico-administrativo que sdo colocados a disposi¢gao de
diferentes governos e em diferentes periodos de tempo, a reforma do Estado e sua
capacidade governativa. Discussdes sobre o conceito de governanga e alguns de
seus elementos importantes seguem no esfor¢go de aprofundamento da busca de su-

porte para a pesquisa. Fazem parte deste topico: as expressdes de participacéo social
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e os conselhos gestores de politicas publicas. Outro ponto importante desenvolvido
no primeiro capitulo € o conceito e a analise de politicas publicas, compreendendo as
politicas com enfoque nos direitos humanos, as destinadas a criangas e adolescentes
e sua relagao com a populagao urbana, envolvendo a descricao do Sistema de Ga-
rantia de Direitos e do Plano Decenal. Por fim, aborda-se a governanca multinivel,
suas principais caracteristicas e a redes que lhes séo implicitas.

No segundo capitulo sdo expostos os objetivos, geral e especificos e a abor-
dagem aplicada para o desenvolvimento da pesquisa, desses objetivos se desenvol-
veram aspectos que possibilitaram a codificacdo para a analise de conteudo, cadas-
trados no Atlas Ti, possibilitaram a analise dos trés planos concomitantemente. No
terceiro capitulo é realizada a descricao dos principais documentos a serem analisa-
dos. Sao evidenciadas as estruturas da politica multinivel e seus arranjos, no intuito
de responder a questdo de pesquisa, e consequentemente cumprir o objetivo geral,

por meio do cumprimento de objetivos especificos.
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CAPITULO | - FUNDAMENTOS TEORICO-CONCEITUAIS

A presente secao é destinada a apresentagao da fundamentacgao tedrica, ne-
cessaria para o desenvolvimento da pesquisa. Ela esta dividida em trés subsecdes,
que abordam conceitos e caracteristicas do federalismo brasileiro, a reforma do Es-
tado e sua capacidade governativa, governanca, participagéo social e os conselhos,
politicas com enfoque nos direitos humanos, politicas publicas para as criangas e ado-
lescentes, sua relacdo com cidade, a descricdo do Sistema de Garantia de Direitos e

do Plano Decenal, e, por fim, a governanga multinivel e redes.

1. Estados Nacionais Federativos

O processo de urbanizacao vivenciado pelo Brasil nas ultimas décadas tem
ocorrido com crescimento desigual, acelerado e marcado pela fragmentagao politico-
administrativa e territorial. Na esfera politico-administrativa, as possibilidades de ali-
nhamento entre diferentes instancias decisérias sofrem dificuldades pelo desacordo
entre as competéncias atribuidas aos estados e, principalmente, aos municipios
quanto a capacidade de gestdo e arrecadagdao. Em decorréncia disso ha profundos
impactos na gestao urbana, com reflexos negativos nas politicas destinadas a popu-
lacao das cidades.

Em busca de resposta a esse quadro, historicamente tém sido os esforgos
feitos com intuito de adaptar a maquina do Estado com vistas a obter melhor perfor-
mance. Como questdo marcante nesse processo, apds anos de poder centralizado e
do autoritarismo imposto pela ditadura, que ocorreu no Brasil entre os anos de 1964
a 1985, ressurgiu a democracia e, consequentemente, a necessidade de uma redefi-
ni¢ao do papel do Estado.

Apds um longo processo em que o Estado atuou na esfera federal e na esta-
dual, nas assembleias constituintes e sedimentaram espacgos para a institucionaliza-
¢ao da participagéo social, no final da década de 80 surgiu um novo arranjo federativo.
Nesse arranjo, como resultado de tentativa de descentralizagdo do poder e de com-
partiihamento de competéncias, saem fortalecidos os estados e, principalmente, os

municipios como instancias de contato com maior proximidade com o cidadao.
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Por isso, na atualidade, tem se sobressaido como de suma importancia a ana-
lise de elementos com influéncias nas relagcdes entre os estados federativos e os res-
pectivos municipios a partir de alinhamentos de politicas publicas com base na abor-

dagem da governanca multinivel.

1.1. O novo arranjo da Republica Federativa do Brasil

O novo arranjo da Republica Federativa do Brasil sedimentado pela Constitui-
cao Federal de 1988 estabelece como entes autbnomos: a Unido, os Estados, o Dis-
trito Federal e os Municipios. Essa autonomia diz respeito a capacidade que cada um
desses entes possui de se auto organizar e se autogovernar, ou seja, contar com a
presenca dos poderes Executivos, Legislativo e Judiciario nos estados. No municipio
a capacidade de auto governo se limita aos poderes Executivo e Legislativo (BRASIL,
1988).

A associagao da Uniao e Estados refere-se ao modelo tradicional estabelecido
na Primeira Republica'. Este modelo submete os municipios as diretrizes e a autori-
dade politico estadual. A partir de uma ideia da radicalidade do federalismo, é possi-
vel entender o atual Estado brasileiro e sua dinadmica decorrente das diretrizes esta-
belecidas a partir de 1988. Nessa Constituicao a articulacédo entre os entes da federa-
¢ao brasileira apresenta o conjunto superposto de campos de negociac¢ao, coordena-
¢cao e producgao de politicas e servigos publicos, de maneira horizontal, vertical e se-
torialmente em cada nivel de governo ou area de atuagéo. Nessas relagdes sdo natu-
ralmente permeadas por cooperagao e/ou competicdo entre os entes federados (LI-
NHARES et al, 2012, p. 11). Um quadro de fragmentacao, de competigao por recursos
e de estratégias de clara disputa fiscal caracteriza o federalismo brasileiro, mesmo
que a busca de uma forma harménica de cooperacgéo, coordenacao e integragao seja
seu objetivo maior (ABRUCIO; COSTA, 1998).

A criagcao de mecanismos de articulacao federativa tende a servir tanto para
criar cooperagao — no sentido de incentivar os entes federados a promoverem acoes
em favor de interesses compartilhados entre eles — quanto para gerar coordenacgao.

Esse ambiente cooperativo, proporcionado pelo momento pos ditadura ndo se torna

' Periodo da histéria brasileira referente a época que marcou o fim do Império em 1889 até a
Revolugao de 1930.



21

suficiente para a producao de resultados socialmente satisfatérios. Normalmente isso
tem ocorrido por que as acdes adotadas apresentam contradigcdes e nao correspon-
derem aos interesses dos cidadaos. Nao obstante, instrumentos de cooperagéo e co-
ordenacao tém seu efeito positivo, potencializado em um ambiente democratico.
Nesse ambiente, a politica tende, por exemplo, a se submeter a eleicdes diretas e a
mecanismos de accountability? e responsabilizagdo (LINHARES, 2012, p.12).

Em consonancia com o federalismo, o presidencialismo forma o nucleo central
do Estado brasileiro, responsavel por um conjunto de regras formais e informais, cuja
dindmica definiu a construcéo e a transformacéo do Estado no transcorrer de sua Re-
publica. “O federalismo representa o que se pode denominar de matriz vertical do
Estado, enquanto o presidencialismo é a matriz horizontal” (LASSANCE, 2012, p. 23).

Pode-se dizer que, na organizagao federal nao existe hierarquia, dado que a
cada esfera de poder corresponde uma competéncia determinada. As esferas de com-
peténcias proprias que preponderantemente formam esse arranjo de atribui¢gdes entre
a Uniao e as unidades federativas foi determinado pela constituicao e definem o Es-
tado Federal. Nos espacos de intersec¢des do exercicio do poder autbnomo € comum
a existéncia de atribuicbes de competéncia concorrentes. Isso ocorre quando se ou-
torga a Unido e as unidades federadas a competéncia de intervirem concomitante-
mente no mesmo assunto. Desta forma, quando se trata de assuntos de competéncia
de uma unidade federada € esta que legislara sobre o assunto e ndo a uniao, e vice-
versa (DALLARI, 2013, p. 255).

O itinerario do federalismo republicano brasileiro € marcado por tensdes e
conflitos, conquistas e retrocessos. Tém sido constantes as tensdes entre, por um
lado, um modelo de Estado centralizado, unitario e da integragdo nacional. Por outro,
as forcas tendem para a construcdo de um modelo descentralizado, autbnomo e de
diversidade regional (LINHARES, 2012, p.110).

Em decorréncia do modelo de relacionamento desenvolvido entre o governo
federal e as Unidades da Federacgédo, na ultima década emergiu um novo pacto fede-
rativo. A Unido, como o ente federativo de maior capacidade de extracao de recursos

da sociedade, tornou-se o elemento fundamental na implementacao e financiamento

2 “Accountability € um termo de dificil traducdo para o portugués. Literalmente, significa a
prestacao de contas por parte de quem foi incumbido de uma tarefa aquele que solicitou a
tarefa (relacdo entre o agente e o principal). A Accountability pode ser considerada o
somatorio dos conceitos de responsabilizagao, transparéncia e controle” (SECCHI, 2009, p.
354).
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das politicas publicas no pais. Essa instancia do Estado exerce suas atribui¢gdes por
meio de investimentos viabilizados pela administracdo publica e em empresas esta-
tais, bem como gastos realizados na politica social, como as de transferéncia de renda
a familias (MONTEIRO NETO et al, 2015, p. 125). Assim, a compreensao do novo
padrao de relagbes intergovenamentais do Estado brasileiro é relevante quando se
tem como intuito avaliar agendas e a utilizagdo de recursos por parte dos governos
estaduais e municipais.

Essa nova configuragao apresenta um sistema de partilha de recursos fiscais
e de disponibilizagdo de montantes cada vez mais relevantes para as Unidades da
Federagdo. Nessa logica se lastreia uma perspectiva de estratégia nacional de, por
exemplo, atendimento universalizado de servigos publicos essenciais como saude,
assisténcia social e educagao, com principal foco na redugao da pobreza (MONTEIRO
NETO et al, 2015, p.16).

Um forte argumento a favor do Estado Federal € a reafirmacao de que € mais
democratico, pela garantia de maior aproximag¢ao entre governantes e governados.
Nesse sistema, idealmente, a populagao pode ter acesso mais facil aos 6rgaos do
poder local e, por meio deste, influenciar o poder central. Outro fator importante é a
dificuldade que esse modelo estabelece para a concentragao de poder, favorecendo,
assim, a democracia (DALLARI, 2013, p. 256). Ressalta-se que a democracia foi, ao
longo da historia, concebida de diversas formas e a construgdo de seu conceito, sem-
pre em contraponto a outros. Sua configuragdo varia de acordo com 0S processos
histéricos e as sociedades que a adotaram como forma prioritaria de governo (BOB-
BIO, 2000, p 153).

As estruturas institucionais asseguram os direitos em sistema democraticos
de governo, o peso e o contrapeso entre os entes pactuantes e o processo da relagéo
intergovernamental tem impulsionando esta nova fase do federalismo brasileiro. Como
reflexo disso tem ocorrido o aprofundamento da institucionalizagdo de politicas publi-
cas que visam uma maior coesdo programatica das agdes federais e um aprimora-
mento do seu poder de coordenacgao e controle de resultados, bem como uma maior
presenca federal em estados e municipios (MONTEIRO NETO, 2015, p. 125).

A dindmica de investimento, referente a produgao ou a infraestrutura, e a re-
lagdo com o bem-estar da populacdo, sob a perspectiva de seu impacto no gasto pu-

blico social, constituem dois grandes vetores para a mensuragao da atuacgéo federal



23

junto as unidades federativas estaduais e municipal (MONTEIRO NETO, 2015, p.
125).

Na experiéncia do Brasil, surge primeiro um Estado centralizado e unitario
para um modelo descentralizado de poder. Em segundo momento, o federalismo bra-
sileiro passou a ser motivado apenas pelo sentimento de autonomia dos estados, no
que tange a discussao permanente da centralizagdo-descentralizagdo (ABRUNCIO;
COSTA, 1998, p. 32). Paralelamente, nesse processo historico, a convergéncia de
fatores e de atores favoraveis a inovagdes institucionais tem transformado os munici-
pios em atores de peso do arranjo politico federativo e da implementagao de politicas
publicas (LASSANCE, 2012, p.27).

1.2.Reforma do Estado e capacidade governativa

Apesar de nao ser o foco desse trabalho, convém discorrer, mesmo que bre-
vemente, sobre a reforma do Estado e seus modelos a fim de compreender o cenario
em que se desenvolvem concepgdes de governanca e de politicas publicas, normal-
mente ainda sob perspectivas tradicionais. O conceito de capacidade governativa con-
siderada neste texto vai além de padrdes pretéritos, do tipo mecanismos de comando
e controle, em favor de um sistema de incentivos relativamente descentralizados
(MONTEIRO, et al, 2005, p. 18).

No modelo atual brasileiro, as competéncias institucionais da Unido sao esta-
belecidas em trés fundamentos: “o poder de iniciativa legislativa do presidente, o po-
der regulamentar e a estrutura de governanga, tendo a presidéncia da Republica como
organizacgédo central” (LASSANCE, 2012, p. 25). Uma série de competéncias federais
— demandadas, por vezes, pelos proprios estados em busca de apoio — configuram a
institucionalizagdo de poderes da presidéncia expandidos, “com prerrogativas mais
amplas, um conjunto de mecanismos politicos de coordenacgao e de intervengao mais
fortes e estruturas de servico publico cada vez maiores” (LASSANCE, 2012, p. 25).

A globalizacao intensificada nos anos 80, juntamente ao cenario de deteriora-
¢ao do antigo modelo de Estado, crise econdmica, intensificado por processos inflaci-
onarios e agravamento da divida externa, promoveram um quadro de desequilibrio do
modelo classico de governo adotado no Estado brasileiro. Esse novo cenario, como
reflexo, impulsionou a inclusdo do tema da reforma do Estado no debate sobre as

condigdes para o enfrentamento dessas dificeis condigdes (DINIZ, 1998, p. 29).
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Em diversos paises impactados por esse novo cenario, uma série de reformas
administrativas resultaram em importantes alteracbes. De maneira geral, nesses ca-
sos sao encontradas propostas que substituiram teorias burocraticas da administra-
cao por teorias gerenciais. Isso, de alguma forma, impactou no desenho do papel do
Estado, e, por conseguinte, no da esfera governamental. Em diferentes contextos, a
reforma do Estado tem se configurado como um tema amplo que envolve aspectos
politicos normalmente relacionados com a promog¢ao da governabilidade, econémicos
e administrativos, com vistas a aumentar a governanca (BRESSER PEREIRA, 1997,
p. 8).

Em busca de um modelo mais adequado as demandas da sociedade, em sua
historia, o Brasil sofreu trés reformas de Estado: a primeira foi a burocratica, em 1936;
a segunda, em 1967, considerada um ensaio de descentralizagao e de desburocrati-
zagao; e a de 1995, apoiada na proposta de administragdo publica gerencial. Esta
ultima surgiu como resposta a grande crise do Estado dos anos 80 e a globalizagao
da economia, fenbmenos que redefiniram as fungdes do Estado e da sua burocracia
(BRESSER PEREIRA, 1996, p. 5). O perfil burocratico que antes foi responsavel pela
manutencido da estabilidade social, naquele momento se tornou ultrapassado. Isso
impulsionou a administragao publica a buscar sustentacéo a proépria legitimidade, an-
tes conferida a lei, afirmando-se como defensora dos interesses coletivos (DA SILVA,
2012, p. 61).

A ideia geral da administragcao gerencial envolve a descentralizagéo e a dele-
gacgao de autoridade, e exige uma definigao clara dos setores em que o Estado atuara
por meio de modalidades administrativas e de competéncias mais adequadas a cada
setor. Este processo, quando visto em perspectiva de evolugao histérica, decorre de
uma estrutura administrativa reformada (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 17).

Em diferentes momentos e por meio de diferentes estratégias, o objetivo co-
mum das reformas sempre tendeu a ser de aumentar a governanga ou a capacidade
efetiva do governo para transformar suas politicas em realidade (BRESSER PE-
REIRA, 1996, p. 8). Nesse processo de mudangas, a administragéo publica, no decor-
rer dos anos 80, sofreu algumas mudancas, principalmente sob inspiragcao de praticas

administrativas aplicadas nas organizagdes do setor privado (SECCHI, 2009, p. 348).
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Nessas bases, novos modelos foram idealizados como alternativa ao modelo tradici-
onal burocratico, concebido por Weber3. Segundo Secchi (2009, p. 350), isso deu ori-
gem ao que se chamou administragao publica gerencial ou governanca publica. Note-
se, entretanto, que nao deixa de ser problematica essa tentativa simplificada de colo-
car como intercambiaveis esses dois conceitos, como sera abordado com maior pro-
fundidade no decorrer do presente texto.

Como marco histérico importante, o modelo tradicional burocratico surgiu no
século XIX e pode ser considerado grande progresso em substituicao as formas pa-
trimonialistas de administrar o Estado (BRESSER PEREIRA, 1997, p. 10). A burocra-
cia weberiana tem como base os principios do mérito e da impessoalidade que con-
trapOe as caracteristicas patrimonialistas, até entao prevalentes na administragao pu-
blica (FARAH, 2011, p. 823). Outro aspecto importante do modelo burocréatico € a
separacgao entre o planejamento e execugao (SECCHI, 2009, p. 352).

As concepcdes da burocracia passaram a enfrentar dificuldades em um am-
biente sociopolitico complexo, permeado por diversos fatores. Nesse contexto, as ex-
pectativas da sociedade passaram a demandar que a capacidade governativa tivesse
condi¢cdes de explicitar um horizonte capaz de orientar decisdes a partir de diversos
ambientes coordenados. Esse é, portanto, o grande desafio da politica publica na atu-
alidade. Em referéncia ao ambiente federativo isso teve reflexos na prépria coordena-
¢ao entre os interesses e objetivos da politica publica entre os governos federal, es-
tadual e municipal, bem como na sua articulagdo com os interesses privados dos ci-
dadaos e do sistema empresarial (MONTEIRO NETO et al, 2015, p. 18).

A reforma do Estado deve, portanto, ser vista por multiplos enfoques. E pos-
sivel situa-la como mudangas na relagcéo entre os poderes, no papel dos partidos po-
liticos, além de profundas alteragdes na articulacdo entre Estado e Sociedade. A re-
forma administrativa entra na agenda como um dos itens mais complexos e abran-
gentes, abarcando dimensodes técnicas, financeiras e, antes de tudo, politicas (DINIZ,
1998, p. 30)

Nesse contexto de mudangas, de acordo com Diniz (1998, p. 41), o surgi-
mento dos movimentos de direitos humanos e diversidade, em conjunto as represen-

tagdes de categorias de trabalho, como sindicatos, associagdes profissionais, educa-

3 Max Weber (1865-1920), intelectual alemé&o, jurista, economista e considerado um dos
fundadores da Sociologia. Autor da teoria da Burocracia.
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cionais e comunitarias, estabelecem uma estrutura diferenciada e multipolar de repre-
sentagdes de interesses. Isso tendeu a extrapolar o ambito institucional estatal, preso
a conceitos corporativos, com baixa receptividade do Estado relativamente as deman-
das sociais crescentes e relagcao conflitante tendente a acentuar a tensao estado-so-

ciedade. Considerando essas caracteristicas, tem sido comum a avaliacdo de que,

“Apesar de estar incorporada a agenda das questdes prioritarias, a reforma
do Estado avanga de forma particularmente lenta, enfrentando resisténcia,
expresséo de divergéncias sobre o carater e as dimensbes das mudangas
necessarias” (DINIZ, 1998, p. 29).

Nao obstante a permanéncia de entraves, as novas configuracdes da socie-
dade e suas demandas agregam uma caracteristica dinamica ao federalismo brasi-
leiro, promovendo ao dominio das politicas publicas o espacgo de experimentacdes de
alternativas inovadoras. Nesse processo de mudancgas, a medida em que se busca
avancar para uma melhor coordenacédo e cooperagao entre os entes federados no
Brasil, observa-se que os modelos implementados de administragao publica possuem
caracteristicas herdadas do modelo tradicional burocratico. Isso permite afirmar que
nao sao modelos de ruptura, mas complementares. Exemplos disso podem ser trazi-
dos com base em politicas publicas implementadas com fundamentos em sistemas
inicialmente pautados pelos ditames hierarquicos burocratico, que, na atualidade, to-
mam forma de sistemas de governanga multinivel, como é o caso do Sistema Unico
de Saude (SUS) ou o de Assisténcia Social (Suas). Apesar de essa complementari-
dade gerar resultados positivos nessas politicas publicas tradicionais, quanto as poli-
ticas transversais e intersetoriais, como € o caso das destinadas a populagdo compre-
endida na faixa etaria dos 0 aos 18 anos, essa abordagem se mostra muito aquém do

socialmente desejado.

2. Governanga

Como foi abordado anteriormente, diante das mudancas ocorridas na socie-
dade, e a complexidade dos problemas apresentados, surgem novos modelos e con-
figuracées do modo como s&o conduzidas atividades voltadas para gerar solugdes na
esfera publica. Neste contexto, o termo governanga emerge como suporte a reflexao
sobre os sistemas de administragcéo, a comecgar do horizonte dos programas gerenci-

ais e das preferéncias politicas do proprio governo até as interagdes gerenciais entre
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as redes de atores privados e os administradores (DA SILVA, 2012, p. 62). Nessa
perspectiva, as composi¢des da governanga ndo se tornam necessariamente compa-
tiveis com as caracteristicas da democracia que fundamenta o sistema representativo
da democracia liberal. A legitimidade da governanga n&do se compara com O exercicio
da cidadania realizado pelo voto (FREY, 2004, p. 124).

Esse debate sobre as formas de governo iniciado durante os anos 80 colocou
em destaque possiveis estruturas de governo considerando o mercado e as interfaces
com a sociedade. A governanca, portanto, foi inicialmente defendida como uma estru-
tura que, intrinsicamente, ndo seria nem “boa” ou “ma” para alocar recursos autorita-
riamente, assim como para controlar ou coordenar (RHODES, 2005, p.100).

O conceito classico de governanga, juntamente ao de governabilidade, come-
cou, portanto, a integrar os debates académicos e politicos ha relativamente pouco
tempo, apesar de existirem, mesmo que de forma embrionaria, desde o surgimento
dos Estados modernos no século XIX, periodo da democracia liberal-burguesa (ARA-
UJO, 2002). Constata-se uma ligagao entre os conceitos de governabilidade, referente
as condi¢des de autoridade politica, e a governanca que qualifica o modo de uso
dessa autoridade (AZEVEDO; ANASTASIA, 2002). De forma ampla, a governancga,
por um lado, inclui a aplicagao de medidas de prestagcao de contas, como métodos de
transparéncia e desempenho de seus projetos e profissionais. Por outro, pressupde
que os envolvidos devem desenvolver e dar atengdo a uma ética vinculada a experi-
mentacgao social (GUTTMAN, 2004).

Assim, diferentes concepgdes de governanga estédo relacionadas com a re-
forma do aparelho do Estado moderno e com as politicas publicas (ARAUJO, 2002).
Desta maneira, como uma nova proposta de gestédo publica, ela pode fazer referéncia
a meétodos de gestdo do setor privado, como parametros e medidas de rendimento
explicitas; a gestao por resultados e uma boa relagédo entre qualidade/preco; e, mais
recentemente, a relagdo com o cliente (RHODES, 2005, p.102). Note-se que nessa
concepgao de governanga, ha como pressuposto a existéncia de uma estrutura de
forcas internas do Estado que procuram, por meio de tais formas de atuacao, se mos-
trarem como legitimas para defenderem interesses publicos. Essa ideia esta, portanto,
bastante afastada da ideia de governanga em sentido sociopolitico, em que as forgas
emergem da sociedade e sao colocadas dependentes de apenas apoio de agentes

estatais para que sejam executadas.
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Sob a odtica histérica, a Governanga significava governar sistemas politicos
que tinham identidade concreta, um limite claro e uma aparéncia definida e fundada
em direitos e deveres especificos formalmente instituidos, e que, atualmente, pode
significar um novo modo de governar de forma mais cooperativa (PROCOPIUCK,
2013). A ampliacdo em relagéo aos limites do Estado significou que as fronteiras entre
os setores publico e privado se tornam mais indefinidas (RHODES, 2005, p.108). Sob
essa perspectiva, a governanga se associa a capacidade que um governo tem para
formular e implementar as suas politicas publicas articuladamente com multiplos ato-
res, a fim de atender demandas coletivas, associadas a questdes financeiras, geren-
ciais e técnicas (MARTINS; CKAGNAZAROFF; LAGE, 2012, p. 226).

Nesse debate, o termo governanca néao figura como sinénimo de governo,
mas implica na mudanga do significado deste (RHODES, 2005. p. 99). A proposta
apresentada pela governanga seria o contraponto ao modelo tradicional de governo.
Resultante da diferenciacao entre o aparato estatal, representado pela administracao
publica, o governo tem como foco de atuacao a defini¢gao e alocacao dos meios pelos
quais politicas publicas sdo implementadas e coordenadas. Os sistemas de gover-
nanga vao além na propor¢ao em que abrangem a participagdo de multiatores extra-
estatais na definicido de prioridades e concepcao de meios de leva-las a termo em
beneficio da sociedade (PROCOPIUCK, 2013, p.176). E importante ressaltar que,
como um fendmeno social, esses sistemas contam com a participagédo de governantes
tanto publicos quanto privados, com a variagao entre niveis sociais e de um setor a
outro (KOOIMAN, 2004, p. 172).

Nessa dire¢ao, os trabalhos de Procopiuck (2013) e Kooiman (2004) referem-
se a estrutura de governanga como resultado da interagdo multipla de agentes na
conducado de esforgos para atingir objetivos sociais. Sendo uma forma ampliada de
governar, a governancga estabelece novas relagdes institucionais entre o setor estatal
e o setor privado, e entre organizag¢des de diferentes tipos, como as organiza¢des néao
governamentais (ONGs). Devido a essa relacdo, estabelece-se um limite fronteirico
que pode gerar dificuldades no entendimento das instituigbes e na organizagao de
suas funcgdes e relacées (GUTTMAN, 2004).

Na discussao sob a teoria social e na ciéncia social, a governanga se sobres-
sai como uma abordagem que apresenta uma visdo de mundo que busca transcender

as diferencas politicas, relacionando a reforma estatal e as pessoas que desempe-
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nham as finalidades publicas (GUTTMAN, 2004, p. 5). E como a maior parte dos con-
ceitos em ciéncia politica, “a governanga n&o possui uma definicdo muito clara e pre-
cisa, variando de autor para autor, de acordo com a sua nacionalidade, orientagao
ideoldgica e a énfase que é dada a um ou outro elemento” (ARAUJO, 2002, p. 6).

Todos os atores na area politica implementada geram uma interdependéncia,
cada qual com seu aporte de conhecimento relevante ou recursos (RHODES, 2005,
p.105). Neste sentido, como aponta a estruturacdo de um arranjo sustentavel de go-
vernanga, demanda o desenvolvimento de mecanismos que permitam um minimo de
diregcdo das agdes conduzidas conjuntamente pelos agentes envolvidos (PROCO-
PIUCK, 2013). Como um modelo que amplia as cadeias de interagdo, a governanga
requer uma multiplicagdo do numero de participantes e de interagbes (KOOIMAN,
2004).

Dentro do aspecto democratico, cabe ressaltar a importancia de vias efetivas
de participacdo como fundamentais para um Estado descentralizado efetivar a condi-
¢ao de participacao popular regulamentada no processo politico brasileiro. Em conso-
nancia com essa ideia surgem os conselhos gestores, caracterizados como espagos
de articulacédo entre a sociedade civil e o Estado para deliberagdes sobre politicas
publicas (MARTINS; CKAGNAZAROF; LAGE, 2012, p. 222). No que se refere a le-
gislacao especifica brasileira, € importante levar em conta a condi¢ao deliberativa ou
consultiva dos conselhos setoriais, como no caso da saude, educagéo e seguranga
alimentar, ou tematicos, como os conselhos dos direitos de criangas e adolescentes,
idoso, juventude e da mulher.

Como conceitos interligados, a governabilidade e a governanga refletem o
exercicio de poder numa sociedade a partir das caracteristicas do sistema politico.
Esses dois conceitos referem-se, respectivamente, as condi¢cdes sistémicas sob as
quais ocorre o exercicio de poder partindo da interagao entre interesses e a capaci-
dade governativa em sentindo amplo. Os dois também se referem a dimensao partici-
pativa e plural da sociedade (DINIZ, 1998, p. 42)

2.1.Governancga e participagao social

Ao analisar a governanga, um de seus elementos essenciais € apresentado:

a participacdo dos cidadaos nas decisdes de interesse comum. A participacéo €,
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nesse caso, abordada como um ponto forte da democracia, com seus mecanismos e
suas diferentes facetas.

As investigacdes cientificas, principalmente da ciéncia politica, esclarecem
que o cenario de difusdo da capacidade deciséria nao se trata de uma perda de con-
trole por parte do Estado e sim uma mudanga de sua forma (MAYNTZ, 2005, p. 89).
A literatura sobre gestao publica vem crescentemente enfatizando o tema da gover-
nancga, salientando novas tendéncias, particularmente a necessidade de mobilizar
todo o conhecimento disponivel na sociedade em beneficio da melhoria da perfor-
mance administrativa e da democratizacdo dos processos decisorios locais (FREY,
2007, p.138).

Mayntz (2005, p. 89) aponta que, em meados dos anos 80, a discusséo tedrica
sobre governanca esteve dominada por termos como descentralizagdo, cooperacao e
rede. Isso surgiu como reflexo do espirito que permeava a época, contrario a qualquer
manifestagéo de autoridade hierarquica. A ideia de governanga como uma nova ma-
neira de pensar sobre as capacidades estatais e as rela¢des entre o Estado e a soci-
edade (PETERS; PIERRE, 2005, p. 37) passou a remeter a reflexao de sua relagéo
com a participacao social.

No Brasil, o marco legal desse processo € a Constituicao de 1988,

[...] que impulsionou e formalizou um processo de descentralizagéo, que legi-
timou os governos locais como formuladores e executores de politicas publi-
cas, de participagao cidada em todos os niveis de governo, além de criar con-

di¢cdes institucionais e politicas para uma atuagcao governamental mais demo-
cratica (MARTINS; MARTINS; LAGE, 2012, p. 226).

Na década de 90, soma-se a discussao, em suas diversas dimensodes, a par-
ticipacao, termo que vem sendo amparado e institucionalizado na América Latina den-
tro dos marcos das democracias representativas (JACOBI,1999, p. 32). Nessa pers-
pectiva, a participagdo da sociedade se tornou central, subjacente ao proprio esfor¢o
de criacao de espacos publicos onde o poder do Estado pudesse ser compartilhado
com a sociedade a partir de relagdes politicas (DAGNINO, 2004, p. 142). A politica,
nesse caso e pela sua propria natureza, € uma conjugagao de ag¢des dos individuos e
grupos humanos para um fim comum. Nesse processo, existem tipos de participacéo

politica, como individual e coletiva; eventual e organizada; e a participacao eleitoral.
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E importante considerar que, para além de intencionalidades, o processo de consci-
entizacao necessario para uma participagao ativa perpassa a construcdo de uma cul-
tura politica que permita uma avaliagao nao apenas do bom senso (DALLARI, 1984),.

No caso brasileiro, em contraponto ao que ocorreu no regime militar, quando
foram inibidos os espagos de expressao e de negociagédo de interesses e conflitos
existentes, a governanga abre importantes perspectivas para governar de modo des-
centralizado, transparente e compartilhado entre Estado, empresas e sociedade civil,
para a solucao de problemas coletivos (MARTINS; CKAGNAZAROFF; LAGE, 2012,
p. 222). A participagao surge e se sedimenta como a ideia decorrente dos desejos dos
cidadaos de fazerem parte ndo s6 do periodo de eleicao, mas também da tomada de
decisao e na construgdo de uma nova sociedade denomina-se democracia participa-
tiva (BORDENAVE, 1995, p. 23).

As principais for¢as envolvidas nesse processo compartilham um projeto de-
mocratizante e participativo (DAGNINO, 2004, p. 141). A luta pela conquista de espa-
¢cos para aumentar a participagcao social passou, sem duvida, a ser um dos aspectos
mais desafiadores para a analise sobre os alcances da democracia no que se refere
as relagdes entre o nivel local de governo e a cidadania (JACOBI,1999, p. 32).

A nova dimenséao da cidadania inclui, de um lado, o posicionamento de cida-
daos como sujeitos sociais ativos e, de outro, para a sociedade como um todo, um
aprendizado de convivéncia com esses cidadaos emergentes que recusam permane-
cer nos lugares que lhes foram definidos social e culturalmente (JACOBI, 1999, p. 35).
Entre os espagos implementados durante esse periodo para manifestagcao da cidada-
nia, destacam-se os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, instituidos por lei, e
os Orgamentos Participativos (DAGNINO, 2004, p. 142).

A participagédo da sociedade civil nas instancias decisérias, defendida pelas
forgas que sustentam o projeto participativo democratizante como um mecanismo de
aprofundamento democratico e de redugao da exclusao, tende a se alinhar com um
conjunto de crengas, interesses, concepgdes de mundo que influenciam a agao poli-
tica dos diferentes sujeitos envolvidos (DAGNINO, 2004, p. 144).

Nesse sentido, a participagao, como movimento democratico, ndo esta a ser-
vico de fortalecer o poder e sim, para fazer-lhe criticas, como uma forma de aumentar
0s niveis de organizagao da populagao e sua contribuicdo essencial para o fortaleci-
mento da democracia (BRICENO-LEON, 1998, p. 145). Assim, o desenho e estruturas
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institucionais que reconhegam direitos e promovam o envolvimento e a co-responsa-
bilizacdo fortalecem as propostas participativas e praticas comunicativas (JA-
COBI,1999, p. 39).

Nessa perspectiva, a governanga baseada em redes de atores pode ser vista
como uma possibilidade de restaurar a legitimidade do sistema politico pela criagao
de novos canais de participagao e parcerias, contribuindo para novas formas demo-
craticas de interagao publico-privada (FREY, 2007, p.139). A discusséao introduz ou-
tros dois conceitos de democracia: a democracia representativa e a participativa.
Nessa perspectiva, a democracia representativa € caracterizada pela participacao in-
direta da populagao nos processos decisoérios, conferindo a seus representantes ele-
gidos o poder de decisao (PEREIRA, 2007, p. 34). Na democracia participativa, por
sua vez, é imprescindivel a conexao entre os individuos e as instituicdes, de modo
que a iniciativas sociais e politicas que envolvam os cidadaos estejam em harmonia
com os tipos de instituicoes existentes. Proveniente desta relacdo, um dos maiores
obstaculos a democracia, é a dificuldade de conexao entre os individuos e as institui-
¢bes, que, por muitas vezes, ndo acompanham as mudancgas de posturas ou interes-
ses (PEREIRA, 2007, p. 37).

Essas diferentes concepgdes de democracia tém colocado a participagao
como elemento central de analises ndo s6 sobre estudos de ciéncias sociais, mas
também sobre gestdo e administragdo publica, tendo o desempenho uma variavel
central na avaliacdo das experiéncias participativas. Neste sentido, deve-se enfatizar
as condigdes de governabilidade e a garantia do funcionamento independente da in-
fluéncia das forgas de mercado (FREY, 2004, p.119).

Por um lado, encontra-se os governos, que podem dividir o poder apenas
como ilusdo de governo participativo e, por outro, os cidadaos que almejam deixar sua
prépria autoria nas decisdes, num processo de autoafirmagcao de sujeitos politicos
efetivamente preocupados com a resolugéo de problemas coletivos. Essa relagao,
muitas vezes no que concerne a partilha de poder, torna-se inviavel devido aos seus
objetivos (PEREIRA, 2007, p.37).

No caso brasileiro, a presenca da sociedade civil nas tomadas de decisao foi
acentuada nos ultimos governos, que legalizaram diversas formas de inser¢ao desta
nas politicas publicas. No entanto, a medida que se da este envolvimento, surge o
problema do surgimento de novas formas de representagéo ligadas a ela (AVRITZER,
2007, p. 443).
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Mesmo que o entendimento de governancga interativa seja orientada pela 16-
gica de governo, ha que se reconhecer a importancia da criagdo de novas estruturas
interativas. Como espacos de dialogos a fim de amenizar conflitos e reinvindicacoes
sociais aliados a uma busca de legitimidade e adesao a propostas, evidenciando me-
Ihores resultados. Sob esta perspectiva, pode-se dizer que a governanga ultrapassa
a concepcgao de democracia participativa, uma vez que admite uma diversidade de
medidas e iniciativas governamentais pautadas nas demandas das comunidades com
o foco de estimular praticas associativas (FREY, 2004, p. 123).

Visto de outra forma, o grau de acessibilidade ao Estado pode ser determi-
nado pelos interesses compreendidos em sua agenda governamental de um determi-
nado periodo. Observa-se nesse processo 0s interesses que compdem a formulagao
de politicas publicas que poderao privilegiar interesses publicos, “pela impossibilidade
de fragmentar-se no atendimento a inumeros interesses privados” (LOBATO, 2006, p.
306).

Diante dos elementos discutidos, observa-se que a politica publica, a fim de
alcancar melhores resultados, incentiva e aglutina atores em torno de um projeto co-
mum por meio de modos democraticos de participagcdo. Na presenca de posiciona-
mentos controversos sobre a participacédo, onde se apresenta contraposicdes entre a
ideia de geréncia técnica e politica, que apenas analisa aspectos administrativos e
financeiros. Surgem as tensdes entre sociedade, mercado e governo e questdes sobre
0s espacos serem realmente uma partilha de poder ou apenas de influéncia do Es-

tado.

2.2.Sistemas de governancga e conselhos gestores de politicas publicas

As relagdes entre o Estado e a Sociedade podem ser reconfiguradas por meio
dos conselhos, que, como canais institucionalizados de participagéo, constituem uma
modalidade de controle publico e uma co-responsabilizagdo quanto ao planejamento,
monitoramento e avaliagdo das politicas publicas (MARTINS; CKAGNAZAROFF;
LAGE, 2012, p. 227). Os conselhos, para os fins da pesquisa que se propde no pre-
sente estudo, representam o ponto de contato em sistemas de governanga que pro-
curam constituir espagos publicos de interagcado entre governo e sociedade civil orga-

nizada.



34

No caso brasileiro, a Constituicdo Federal de 1988 e o Estatuto da Crianca e
do Adolescente (ECA), de 1990, estabelecem que em cada unidade da federagéo e
em cada um dos municipios deverao ser constituidos Conselhos de Direitos “com a
principal fungao de controlar, normatizar e definir a politica publica para a crianca e
adolescente” (SILVA, 2009, p. 79).

Sob uma perspectiva ideal, os conselhos contribuem para aproximar o go-
verno dos cidadaos. A finalidade disso seria formar aliangas e trazer conflitos de inte-
resse para esferas publicas de decisao para permitir maior grau de acerto no processo
de tomada de decisdes; promover diagnosticos baseados na realidade, agilizar alter-
nativas de acao na resolucédo de problemas; fomentar a transparéncia administrativa
e pressionar as diversas areas do governo em dire¢ao a agdes mais integradas (CAR-
NEIRO, 2006, p.164). Com esses conselhos, a populagao se projeta a niveis cada vez
mais elevados quanto a sua participagéo deciséria, aproximando-se dos que planejam
e executam as politicas publicas (BORDENAVE, 1995, p 34).

Como uma das principais experiéncias da democracia participativa, os conse-
Ihos gestores de politicas publicas estdo presentes na maioria dos municipios brasi-
leiros, articulados desde o nivel federal, abordando uma série de temas como a saude,
educacao, cultura, dentre outros (TATAGIBA, 2004, p. 209). Na atualidade é eviden-
ciado que, para sua efetivagado e melhor desempenho, alguns requisitos seriam fun-
damentais aos conselhos, como a autonomia financeira e administrativa, a atuagcao
transparente e de integragao social, um voluntariado politico capacitado e garantia de
legitimidade das representacbes da sociedade civil (MARTINS; CKAGNAZAROFF;
LAGE, 2012, p. 224).

De acordo com Calderdn (2000, p. 165) a existéncia de representantes com
condicdes de intervir efetivamente na definicdo de prioridades orgamentarias e na fis-
calizacao afastaria dos contextos politicos a imagem populista do administrador regi-
onal, como resultado do poder destinado a populagao, principalmente no que se refere
a definir prioridades regionais. Dessa forma, “um conselho passa a ser um espaco de
mediacao entre as prioridades da gestao e as necessidades da populagao” (SOUZA,
2007, p. 48).

Os Conselhos de Direitos sao 6rgaos deliberativos e controladores das ag¢des
em todos os niveis (municipal, estadual e nacional), compostos paritariamente por
representantes governamentais e de organiza¢des da sociedade civil. Na condi¢ao de

deliberativos, suas decisbes possuem for¢ca normativa, o que confere vinculagao de
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suas decisdes a vontade do Executivo, de acordo com o ambito do conselho (prefeito,
governador ou presidente). Também cabe ao conselho o registro das entidades da
sociedade civil atuantes na area, os programas e projetos tanto governamentais ou
nao governamentais referentes a crianga e adolescente, e a gestdo do Fundo da In-
fancia (FIA), do qual se reunem recursos financeiros de varias fontes para que sejam
aplicados nas areas consideradas prioritarias pelos respectivos conselhos (NASTARI,
2006, p.68).

No contexto da redefinicao do papel de cada um dos entes federados, ocorrido
a partir do pacto federativo definido na Constituicdo de 1988, destaca-se a inovagao
apresentada pela criagao dos Conselhos de Direitos Sociais (assisténcia, saude, edu-
cagao, justica etc.), principalmente no que se refere ao espago de participagao politica
e a municipalizagao (Artigo 88, inciso |) como uma das diretrizes da politica de aten-
dimento (RIZZINI et al, 2012, p. 37).

Como iniciativa para orientar a consolidagao dos conselhos de Direitos da Cri-
anca e do Adolescente, a resolugao 106 do Conselho Nacional dos Direitos da Criancga
e do Adolescente (Conanda) estabelece parametros para a criagao e funcionamentos
dos conselhos: a legalidade, que vincula a criagdo a uma lei especifica pertinente a
area de sua competéncia; a participacao, que estabelece a escolha dos representan-
tes da sociedade civil por meio do voto; publicidade, ou seja, tornar publico todos os
atos e normas estabelecidas para que tenham validade e autonomia, que define sua
vinculagdo apenas administrativamente, sem subordinagéo hierarquica a nenhum dos
trés poderes, sendo suas deliberagbes vontade expressa do Estado (RIZZINI et
al,2012, p. 38).

3. Politicas publicas

Na presente subsecao, por meio das perspectivas tedricas de politicas publi-
cas e de arranjos de governanga — multiplas expressdes da politica infantojuvenil no
Brasil sdo apresentadas para, a partir disso, compreender como especialmente se
estruturam e se relacionam os diferentes setores e atores envolvidos na politica de

direitos humanos de criancas e adolescentes.

3.1.Politicas publicas com enfoque nos Direitos Humanos
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A expressao “direitos humanos” é uma forma abreviada de mencionar os di-
reitos fundamentais da pessoa humana, cuja existéncia, sem esses direitos, assim
como o gozo pleno de sua vida, tornam-se impossiveis. Neste sentido, ao conjunto de
condicdes e possibilidades que cada pessoa apresenta a partir de caracteristicas na-
turais, e como resultado da organizagao social, surgem os direitos humanos (DAL-
LARI, 1998, p. 7).

O século XX foi marcado pela defesa e implementacgao de politicas publicas
universais fundamentadas no reconhecimento dos direitos do cidadao e obrigacdes
que vinculam individuos ao Estado, assim como o pagamento de impostos, o respeito
as leis e o pleno exercicio de direitos politicos, civis e sociais (SANTOS, 2010, p. 4).
Entendidas como respostas a demandas especificas da sociedade e como ferramen-
tas para a construgao da cidadania, as politicas publicas se tornaram elementos fun-
damentais para concretizagdo de uma sociedade que respeite e que faga valer as
premissas dos Direitos Humanos.

Os Direitos Humanos da maneira como os conhecemos atualmente* se cons-
tituiram a partir da apresentagdo da Declaragédo dos Direitos Humanos no dia 10 de
dezembro de 1948. No periodo de pds-guerra mundial, com a implantagdo das Na-
¢Oes Unidas e o estabelecimento de seus mecanismos de seguimento, esses Direitos,
se inseriram definitivamente na agenda politica de cada Estado que os ratifica®. Como
apice de um processo histérico que se desenvolveu ao longo de vinte ou cinco sécu-
los, por meio da frase de abertura foi formalmente reconhecido que “todos os homens
nascem livres e iguais em dignidade e direitos”. Garantiu-se, com isso, a ideia da
igualdade como fator essencial entre os homens, mulheres e criangas (COMPARATO,
2001, p. 32).

Como marco histérico, a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos introdu-
ziu no debate mundial um pensamento de enfoque de direitos humanos regulado pela
universalidade e indivisibilidade. A universalizagao dos direitos humanos representa o
nivel de consciéncia ética compartilhada entre os Estados-membros, na possibilidade
de criagao de um sistema internacional de protec¢ao, garantindo parametros protetivos

minimos. Os direitos civis e politicos — como a liberdade de expressao, o direito de ir

4 Referéncia aos Direitos Humanos apregoados em outras épocas da civilizagdo, quando havia cate-
gorias e caracterizagbes distintas para esta condigdo, como por exemplo na Grécia antiga, onde os
direitos eram somente para homens livres.

5 Que neste momento passam a ser chamados Estados-parte ou Estados-membros.
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e vir e o direito a vida; e os direitos econdmicos e sociais — frequentemente se apoiam
nas agdes do Estado, como a educagéo, a saude, a cultura e a habitagdo (BAPTISTA,
2012 p. 181).

Considerados como um fenémeno social e passivel de ser analisado por di-
versos campos do conhecimento (filoséfico, juridico, econémico etc.), os direitos hu-
manos propdem a universalizagcao e a multiplicacdo de mudancgas sociais e 0 nasci-
mento de outros direitos (BOBBIO, 2004, p. 83). Em referéncia geral aos direitos do
homem, deve-se levar em consideragao a relagao da teoria com a pratica. Segundo
Bobbio (2004 p. 82), “teoria e pratica percorrem duas estradas diversas e a velocidade
muito desiguais”, ou seja, até o momento muito se falou, mas pouco foi efetivado. Na
busca de aproximacao entre teoria e pratica soma-se o direcionamento que se ob-
serva a partir do final da segunda grande guerra: a universalizacdo e multiplicagcao
(BOBBIO, 2004, p. 82).

Especificamente o enfoque de direitos humanos tem como contribuicao a atri-
buicdo de maior legitimidade politica e social as politicas publicas por se basear em
valores universais, como a liberdade, igualdade e dignidade humana (ROSSI; MORO,
2014, p. 18). Nesse campo, a concepgao, execugao e controle de politicas publicas
pressupde uma série de principios comuns para a implementagao dos direitos funda-
mentais — como os civis, politicos, econémicos, sociais e culturais —, que sao deno-
minados transversais e suas caracteristicas s&o: universalidade, igualdade e ndo dis-
criminagao, acesso a mecanismos de garantia de direitos, acesso e producao de in-
formacgdes e participacao social (ROSSI; MORO, 2014, p. 25).

O enfoque de direitos define os problemas de desenvolvimento como direitos
nao adquiridos, submetendo as pessoas, a comunidade e a populacédo ao centro da
analise e as propostas de politicas publicas. O Estado, por ser portador de obrigagdes
em matéria de direitos humanos, se constitui no ator principal na garantia destes di-
reitos. A perspectiva dos direitos promove que grupos marginalizados ou excluidos
sejam identificados e que as politicas publicas formuladas corrijam as desigualdades
sociais para garantir a sua universalidade. Os parametros dos direitos humanos con-
tribuem na orientagdo dos conteudos das politicas publicas e dos resultados espera-
dos, bem como estabelecem critérios minimos a se considerar, tanto na priorizagao
dos alinhamentos da politica publica como no seguimento da implementacéo e medi-
¢ao dos impactos (ROSSI; MORO, 2014, p. 26).



38

Em consonancia com o que atualmente expressa o termo cidadania, seja pelo
local de nascimento ou pela sua descendéncia influenciados pelas leis de cada Es-
tado, essa associacao significa que todo individuo tera todos seus direitos assegura-
dos por aquele Estado. A lei prevé também a participagao obrigatoria de representan-
tes da comunidade em érgéos de consulta e decisdo sobre os direitos da crianga e do
adolescente, assim como nas areas de educacéao e saude. Dessa forma, é possivel
afirmar que a participacédo se configura no exercicio de cidadania e se torna funda-
mental para a democratizacado da sociedade (DALLARI, 1998, p.15).

Associada a ideia de sociedades livres e democraticas, a “cidadania é o canal
de intermediagao entre Estado e sociedade que promove politicas sociais como efeti-
vagao dos direitos sociais” (LOBATO, 2006, p. 309). Ao compor um padrao de relaci-
onamento entre Estado e sociedade, a cidadania define um e outro, e contribui na
preservacao e autonomia de ambos, em um aspecto individual e coletivo. Desta forma,
quanto mais solidaria for a sociedade, mais ampla sera a cidadania e, portanto, menor
possibilidade tera o Estado de ser excludente ou exercer poder de forga (LOBATO,
2006, p. 309-210).

Alguns anos apos a Declaragao dos Direitos Humanos, um processo historico
que abrangeu os anos entre 1979, definido pelas Nagdes Unidas como ano internaci-
onal da crianga, e 1989, com a aprovagao da Convencgao dos Direitos da Crianga,
surgiu a necessidade de observar regras e condi¢gdes especiais aos individuos com-
preendidos entre as idades de 0 a 18 anos: as criangas e os adolescentes. Durante
muitos anos o olhar da sociedade para condi¢ao da crianga e do adolescente tinha se
voltado para a variagao da condigado social em que se encontravam, ora na situagao
de pobreza ou vulnerabilidade. A condi¢ao universal de direitos humanos somente se
apresentou no ensejo da convengao.

Com esse enfoque, a Convencéao Internacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente da Organizacédo das Nagdes Unidas introduziu o conceito de sujeitos de
direitos, abrangendo as criangas e adolescentes. Esta condigdo garante a eles o di-
reito a cidadania e a participacdo na democracia. Com isso, houve contraposi¢cao ao
termo “menor”, até entdo utilizado para designa-los e que expressava uma ideia de
seres imaturos, imperfeitos, carentes e que necessitavam de repreensao (ROSEM-
BERG; MARIANO, 2010).
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A convengao também definiu quatro principios gerais, cuja interpretagéo pode
ser transversal a todo o documento: sobrevivéncia e desenvolvimento (art.6); ndo dis-
criminagao (art. 2) e participacao (art.12). Esses principios pautam o pensamento de
grupo, organizagao e produgao de propostas de agdes para que direitos sejam garan-
tidos no ambito educacional, legislativo e juridico; e, em destaque, o superior interesse
da crianga (art. 3). O direito da crianga define o aspecto de prioridade absoluta que
esse sujeito de direitos deve ter na agenda politica do Estado e de suas decisdes,
incluindo o investimento publico para a implementagao de politicas publicas (UNICEF,
2004).

Para além do registro da perspectiva de Direitos em um projeto politico de
transformagao social, ainda € necessario desenvolver e consolidar uma cultura, uma
institucionalidade e uma governanga publica consonante a esses direitos (ROSSI;
MORO, 2014, p. 18).

Considerando as politicas publicas como resultantes da elaboracao e delibe-
racao de conselhos de direitos ou gestores de politicas publicas, surgem questdes
interessantes que instigam a pensar no papel que tais politicas podem ter para res-
ponder a questdes da sociedade e dos direitos humanos, na medida em que afetam
diretamente a qualidade de vida e a proposta de uma vida digna. Nesse ponto, entre
os varios problemas do Brasil, apesar dos avangos apresentados, cabe ressaltar uma
certa incapacidade historica de incorporar, em todas as bases sociais, 0s principios
intrinsecos dos direitos humanos no modelo federativo-republicano, tais como: liber-
dade, justica, igualdade, dentre outros.

Como resultado de um processo histérico nasce, a Constituicdo Federal bra-
sileira de 1988 no processo de redemocratizacéo pelo qual o pais passava na década
de 80. Nesse processo houve envolvimento de movimentos sociais e debates politi-
cos, 0 que garantiu direitos sociais e civis fundamentais. Dentre tais direitos foi insti-
tucionalizado o de participacéo popular, que é essencial a proposi¢cao da existéncia
dos conselhos (CEATS/FIA, 2012).

Como canais institucionalizados de participacédo, os conselhos deliberativos
sobre a politica publica dos direitos da crianga e do adolescente foram constituidos de
forma paritaria. A paridade garante a sua composi¢ao em numero igual de represen-
tantes dos ministérios e secretariais publicas e de representantes da sociedade civil,
sejam movimentos sociais ou organiza¢gdes ndo governamentais. Existem conselhos

em todas as esferas do pais, como por exemplo o Conselho Nacional dos Direitos da
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Criancga e do Adolescente (Conanda) e, nesta mesma légica, os Conselhos Estaduais
e Municipais.

Em 2006 o Conanda aprovou a resolugao n° 113, que dispds sobre os para-
metros do chamado “Sistema de Garantia dos Direitos da Crianca e do Adolescente”
(SGD). No art. 1° a resolucao afirma que esse sistema se constitui por meio da articu-
lagao e integragao das politicas publicas governamentais e da sociedade civil na apli-
cacao de instrumentos normativos e no funcionamento dos mecanismos de promogéao,
defesa e controle para a efetivacédo dos direitos humanos da crianca e do adolescente,

nos niveis federal, estadual e municipal.

3.2.Politica publica dos direitos das criangcas e dos adolescentes no Brasil

O principio da universalizagao define que os direitos humanos devem ser re-
conhecidos a todos os individuos s6 pelo fato de serem pessoas, sem considerar a
nacionalidade, caracteristicas pessoais como sexo, género, etnia, raga, socioecon6-
mica ou qualquer outra condi¢do. A universalidade remete ao conceito de igualdade,
entendida como a condigao humana de direitos iguais. Assim, a lei deve outorgar pro-
tecao de maneira igual a todos que se encontram em condigdes iguais e promover a
distingdo razoavel para os que a ela recorram para defender seus direitos. A igualdade
€ um dos principais marcos nacional e internacional, e tem uma enorme influéncia nas
acOes estatais e na orientagcdo das politicas governamentais. Nos paises da América
Latina, a igualdade tende a se tornar um ideal e um ideario que deve reger as agdes
do Estado para os contextos sociais, culturais, econémicos e politicos, até entdo mar-
cados por desigualdades estruturais originadas em processos historicos e modelos de
desenvolvimento focados na economia de mercado (ROSSI; MORO, 2014, p. 29).

No processo de se pensar direitos humanos e sociais, a concepg¢ao da crianga
nem sempre foi a mais propicia para elas. Na histéria do Brasil, desde o inicio da
colonizacéo, a sociedade foi marcada pela primazia do poder adulto sobre as criangas.
Sao os diferentes discursos produzidos pelo universo adulto que enquadram a cri-
anca, que determinam os espacgos que ela deveria frequentar, bem como os principios
de seu crescimento e educagdo (PIMENTEL; ARAUJO, 2007, p.188).

Durante a ditadura militar brasileira, a Doutrina da Seguranca Nacional domi-

nou as politicas para a crianga e adolescente, tendo a Doutrinada Situagao Irregular
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como orientagdo em consonancia ao Codigo de Menores (1979). Nessas bases nor-
mativas, era implicito que a populagao infanto-juvenil precisava ser controlada e se-
parada da sociedade, principalmente no que diz respeito a infancia pobre, ao menor
perigoso. Era uma posicao fundamentada na tutela e no arbitrio do adulto sobre a
crianga e adolescente (SILVA, 2009, p. 22).

Apos a Convengao dos Direitos da Crianga, da ONU, em 1989, foi inaugurada
a Doutrina de Protecéao Integral. A doutrina surge como uma experiéncia de sistema-
tizacdo que abrange diversas areas do conhecimento, como o Direito, a Ciéncia Poli-
tica, a Antropologia, a Sociologia, a Psicologia entre outros, e se relaciona com as
teorias cientificas e paradigmas éticos e politicos dos direitos humanos. Essa doutrina
surge como produto de construgao multidisciplinar, contrapondo o modelo disciplinar
prevalente no Brasil, que pode ser considerado como um dos fatores geradores de
dificuldades para a efetivagao intersetorial (NOGUEIRA NETO, 2009, p. 11).

O Quadro 2 resume e compara diferengas entre o Codigo de Menores (Dou-
trina da Situacao Irregular e o Estatuto da Crianga e do Adolescente (Doutrina da Pro-
tecao Integral):

Quadro 2 — Diferengas entre Cédigo de Menores e Estatuto da Crianca e do Adolescente

Doutrina da Situagao Irregular Doutrina da Protecéao Integral
Cddigo de menores e PNBEM: Estatuto da crianca e do adolescente:
v" Aplicavel apenas aos menores em situagdo | v Aplicavel a todas as criancgas e adolescentes,
irregular: carentes, abandonados, inadapta- sem excegao.
dos e infratores. v' Trata da protecao integral, isto &, da sobrevi-
v Trata apenas da protegdo (carentes e aban- véncia, do desenvolvimento e da integridade
donados) e da vigilancia (inadaptados e in- de todas as criangas e adolescentes.
fratores). v" Usa o sistema de justica para o controle so-
v' Usa o sistema de administragdo da justica cial do delito e cria mecanismos de exigibili-
para fazer o controle social da pobreza. dade para os direitos individuais e coletivos
v" O menor é visto como objeto de intervencao da populagao infanto-juvenil.
juridico-social do Estado. v' A crianga e o adolescente sdo vistos como
v E centralizador e autoritario. sujeitos de direitos exigiveis com base na lei.
v' Foi elaborado no mundo juridico, sem audi- | v E descentralizador e aberto a participacdo da
éncia da sociedade. cidadania através de conselhos deliberativos
v/ Segrega e discrimina os menores em situa- e paritarios.
¢ao irregular. v' Elaborado de forma tripartite: movimentos
v" Nao distingue os casos sociais (pobreza) da- sociais, mundo juridico e politicas publicas.
queles com implicagdo de natureza juridica | v Resgata direitos, responsabiliza e integra
(delito). adolescentes em conflito com a lei.
v Estabelece uma clara distingdo entre os ca-
S0s sociais e aqueles com implicagdes de na-
tureza juridica, destinando os primeiros aos
Conselhos Tutelares e os ultimos somente a
Justica da Infancia e da Juventude.

Fonte: Silva, 2009, p. 21-22.
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A partir da ideia de direitos humanos a tradugéo do principio da igualdade
perante a lei deve se referir a universalizagdo do acesso as politicas publicas para
todas as criangas e adolescentes. Nesta concepcgao legal, ndo ha qualquer distingao
entre os segmentos criangas e adolescentes, seja pela sua origem socioeconémica,
idade, estrutura familiar, dentre outros. Devido a sua condi¢cédo peculiar de desenvol-
vimento, é aplicavel nesse caso o principio da diferenciagdo. Assim, sao elegiveis o0s
direitos basicos e 0s necessarios para o atendimento de suas condi¢gdes peculiares,
ou caracteristicas proprias, nao inferiores (SILVA, 2009, p. 20). Nessa linha, o ECA
normatizou a politica de atendimento a crianga e ao adolescente, cuja maior caracte-
ristica € a integragao nas esferas de poder, descrito em seu art. 86, descentralizando
a formulacao e a execucao de acdes para o municipio, a fim de promover uma maior
participacdo da populagéo, seja por meio dos conselhos de direitos ou dos mecanis-
mos definidos pelo mesmo (RIZZINI et al, 2012, p. 37).

Nao obstante os avancos ocorridos nas ultimas décadas, as politicas publicas
destinadas a populacao de 0 a 18 anos no Brasil ainda refletem uma concepc¢ao adul-
tocéntrica®. Nessa perspectiva as criangas e adolescentes séo entendidos como indi-
viduos que nao tém idade e nem maturidade como adultos; logo, ndo tém capacidade
adequada para a integragao social. Isso reafirma uma relagao estabelecida historica-
mente, do adulto homem como o centro do poder da familia, e as criangas suas posses
(SILVA, 2009, p. 13).

A amplitude e complexidade dessa politica pode ser ilustrada com o caso de
enfrentamento a violéncia sexual contra criangas e adolescentes, que n&o deveria se
restringir a responsabilizagao penal dos abusadores, mas, também, garantir o acesso
ao atendimento médico e psicologico do violado (a) em servigos ou programas espe-
cializados no Sistema Unico de Saude (SUS) e de Assisténcia Social (Suas), bem
como a reinsercdo na escola nos casos de evasao e/ou abandono (NOGUEIRA
NETO, 2011, p. 48).

Como indicativo de avango em diregao a universalizagao, a politica publica bra-
sileira destinada a populagao de 0 a 18 anos, demonstra, em termos de design, preo-

cupagdes com a intersetorialidade, como demonstrado na Figura 1.

6 Conceito utilizado no sentido da cultura familiar associada a uma cultura adultocéntrica, ou
seja, os adultos, a partir dos sentidos que constroem, de sua historicidade e materialidade
condicionantes de sua existéncia, bem como das possibilidades de oferta de politicas
publicas para as criangas e familias, decidem o que é melhor para seus pequenos (ALBU-
QUERQUE, 2012, p, 12).
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Figura 1 — Sistema de Garantia dos Direitos interface com outros sistemas
Fonte: Fundagao Abring, 20127.

O avancgo para além do desenho, a politica de garantia e promogéao de direitos
de criangas e adolescentes depende de sua implementacao ser efetivada por meio de
determinados espagos governamentais e ndo governamentais. S0 necessarios, para
tal, mecanismos de acompanhamento, avaliagdo e monitoramento especificos. Um
desses mecanismos diz respeito ao controle social, muitas vezes realizado pela soci-
edade civil, por meio de seus foruns e comités e, também, por meio dos conselhos,
Ministério Publico, Parlamento, Tribunais de Contas entre outros (NOGUEIRA NETO,
2011, p. 58-59).

Para a efetivagédo do controle social, alguns fatores sao sugeridos: a) promog¢ao
de espacos de escuta e discusséo da sociedade civil, a fim de que se paute politica-
mente as questdes; b) mapeamento e diagnostico permanente das situagdes, como
subsidio das instancias decisérias; e c) constru¢ao preliminar e propositiva de matri-
zes e parametros, como indicadores para o monitoramento e avaliagao. Outros fatores

que contribuem para esta implementacao sao os registros de entidades sociais e dos

7 Disponivel em: http://www3.fundabring.org.br/dotnetnuke/noticias/ano/2012/maio/sistema-
de-garantia-de-direitos-no-municipio.aspx



44

programas governamentais e nao governamentais realizado pelos conselhos, além da
estruturacdo do orcamento criancas, método que possibilitaria 0 acompanhamento da
execucao orcamentaria destes programas e servicos (NOGUEIRA NETO, 2011, p. 58-
59).

Ao Brasil, como signatario no @mbito das Nagdes Unidas, s&o colocados como
desafio responder aos compromissos internacionais. Isso demanda a ampliacdo do
foco da “protecao especial” (politica municipal) para uma politica de Direitos Humanos
de Criangas e Adolescentes. Para isso, deve ser enfatizando carater transversal da
politica, superando os planos governamentais com duragédo temporal circunscrita a,
no maximo, uma gestdo. Os esfor¢os devem ser voltados em favor de um planeja-
mento de médio prazo, ou seja, de uma politica de governo para uma politica de Es-
tado. Nesse processo, possui papel fundamental o fortalecimento dos conselhos de
direitos, como fomentadores da formulacdo de planos para as respectivas unidades
federadas de sua abrangéncia.

Um bom referencial para avancar para institucionalizacdo da politica da cri-
anca e do adolescente no Brasil estaria no que ocorre na gestao urbana e em seus
marcos regulatorios, em especial a obrigatoriedade da elaboragéo dos planos direto-
res estabelecidos pelo Estatuto das Cidades. Com base nesse referencial, a politica
de Direitos Humanos da Crianca e do Adolescente deveria passar a ter carater obri-
gatoério, mas com construgcdo de Diretrizes e Planos pautados na necessidade coor-
denacéo intergovernamental e em multiniveis entre os entes federativos, a fim de pro-
duzir um planejamento e uma gestao integrada, articulada e compartilhada de seus
entes no territério.

O estagio atual da politica publica em quest&do, ndo desmerecendo os avangos
ocorridos até o presente, pode ser avaliado com base no aparecimento de novos ato-
res e 0s movimentos sociais com iniciativas mais vinculadas a auséncia e/ou omissao
do Estado do que como movimentos espontaneos preocupados com o aperfeigoa-
mento da acgéo estatal. O fortalecimento dessa participagdo tem ocorrido principal-
mente pela auséncia, impossibilidade de acesso ou descrenca nos canais instituidos
de representacao politica, do que propriamente da dimensao das parcelas sociais to-
cadas pelo mesmo tema ou problema (LOBATO, 2006, p. 300).

Avancar para uma situacao de acao efetiva da sociedade e do Estado para uma
politica publica mais sintonizada com necessidades atuais e proativa e menos reativa

a um estado de precariedade ainda vigente, demanda uma adequada compreensao
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dos processos politicos relacionados com a formulacdo das politicas publicas e as
decisdes que devem ocorrer em ambiente de atuagcdo de governos democraticos.
Para isso, sdo necessarias, em especial, a compreensao do processo de governabili-
dade democratica e a fungao da administracdo publica na sociedade, além do enten-
dimento claro do entorno politico, econdmico, social, legal e tecnoldgico das organi-
zagoes publicas (RABELL, 2000, p. 10). Sinais de avango nessa diregdo podem ser
identificados nas ultimas décadas na medida em que se redefine o sentido de “publico”
da administragao publica, com a ampliacao de suas fronteiras para além do Estado,
incluindo organizag¢des ndo governamentais, entidades do setor privado e instituicées
voltadas a inclusado dos cidadaos no processo de formulacdo, implementacao e con-
trole de politicas publicas (FARAH, 2011, p. 820).

Essa nova concepgao de administragcao publica poderia surgir como resposta
a fragmentacgao institucional que se expressa na multiplicagdo das autarquias, funda-
¢bes e empresas publicas encarregadas da execucgao das “politicas” econémicas,
educacionais, tributarias, industriais, tecnolégicas, de saude etc.. E um quadro em que
cada um desses aparatos administrativos se volta a um aspecto especifico da politica
publica do Estado brasileiro, com pouca ou quase nenhuma articulagao reciproca (AU-
GUSTO, 1989, p. 106).

Agir nesse sentido poderia aproximar as praticas atuais ao que define a Con-
vencao dos Direitos da Crianca firmada pelo Estado brasileiro, vinculando a respon-
sabilidade do Governo Federal em relagdo a estados e municipios. Assim, em con-
junto, os trés ambitos da federacgao brasileira ampliariam as possibilidades de geragao
respostas mais consistentes em relagao aos Direitos Humanos de Criangas e Adoles-
centes exigidos pela comunidade internacional, representada pelo Comité dos Direitos
da Crianga da ONU?. Nesse sentido, esforgos deveriam ser envidados principalmente
para eliminar uma brecha evidente, que se apresenta pela auséncia de uma coorde-
nacgao nacional para a implementagéo da convencao em todo o territério nacional. Isso

somente poderia ser realizado por iniciativa do ente federal (SILVA, 2009, p. 79).

8 Instancia internacional vinculada a Organizagdo das Nagdes Unidas (ONU), que realiza o
monitoramento da implementagao da Convengao dos Direitos da Crianga nos Estados/Paises
signatarios.
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3.3.Politica publica de criangas e dos adolescentes e a cidade

A evidéncia das dificeis condicdes de vida urbana no mundo abrange a ilega-
lidade, a pouca participacdo em tomadas de decisao, a falta de seguranca de posse
de bens e de protecgéo legal. Os processos de exclusao sao frequentemente reforga-
dos com base no género, etnia, raca e deficiéncia fisica (UNICEF, 2012, p. 3).

A trajetoria dos Direitos Humanos no Brasil € marcada por um embate dialé-
tico entre os movimentos sociais e a acdo de governos populistas e autoritarios, que
preservou privilégios das elites, visando principalmente a manutencédo do poder,
mesmo langando mao de métodos violentos de repressdo. Como resultado, a submis-
sao a condi¢gdes desumanas de sobrevivéncia da grande maioria da populagao tendeu
a ser submetida e, assim, sua cidadania foi historicamente negada (RIZZINI et al,
2012, p. 34).

Nessa linha, o cenario atual das cidades brasileiras € resultado de um pro-
cesso historico que passou por um regime de regime de forte repressao no final dos
anos 70, que sucumbiu na medida em que apareceram e cresceram nOvos movimen-
tos sociais (sindicatos, movimento pela infancia e adolescéncia). O panorama que
motivou as mudancgas foi descortinado pela visibilidade das grandes dificuldades da
populagao e a incapacidade do Estado em oferecer respostas universais e suficientes
para a crescente urbanizag&o do pais. O empobrecimento da sociedade e a fragiliza-
¢ao do modelo repressivo foram, portanto, os estopins do processo de indignagéo da
populagao brasileira (NASTARI, 2006, p. 67). Nesse processo, como produto do au-
mento da populagdo urbana nas ultimas décadas, houve o agravamento do desem-
prego estrutural, da fome, da violéncia, da falta de acesso a bens e servigos, das
condigbes de seguranca, e acesso a justica e do exercicio da cidadania (LOPES,
2010, p. 24). Nesse cenario, por exemplo, em 2009, a proporgao de criangas e ado-
lescentes de 0 a 17 anos em situagao de pobreza, no conjunto das areas urbanas do
Brasil, era de mais de um terco (34,06%) (RIZZINI et al, 2012, p.15).

Nas grandes cidades do Brasil, um dos fatores marcantes do final do século
passado e inicio do presente foi 0 aumento da populagdo que vive nas ruas. Esse
fendmeno impulsionou novas praticas de atendimento a crianga e ao adolescente que
vivem em tal condicdo. No decorrer dos anos 80, por exemplo, isso se transformou
em marco de luta pelos Direitos, com o intuito de transformar a visao e tratamento que

o Estado dispensava ao sujeito de direitos de 0 a 17 anos, proporcionando muitos
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debates internos no pais (NASTARI, 2006, p. 67). Mais recentemente, diante de um
modelo de desenvolvimento econdmico no qual historicamente as desigualdades se
evidenciam, comegaram a ganhar espagos nas discussdes politicas a a distribuicao
de riqueza e renda nas maos de pouquissimas familias e, por consequéncia, come-
caram a ser envidados esforgos para enfrentar os desafios do pais com concentracoes
urbanas (SILVA, 2009, p. 16).

Nessa linha, a Diretriz 2 da Politica dos Direitos da Crianca e do Adolescente
indica a universalizagdo do acesso aos servigos que garantam o gozo dos direitos
humanos de criangas, adolescentes e suas familias de forma plena. Além disso, indica
também agdes que propiciem a superacgao das desigualdades e a afirmagéo da diver-
sidade, promovendo, com isso, a equidade e inclusao social. Essa diretriz se apre-
senta como importante referencial para aqueles que pensam e planejam as cidades;
logo, admite que uma interface importante para o alcance desta diretriz poderia ser a
ideia de gestao urbana. Entretanto, para isso, é de capital importancia que essa ideia
passe a considerar criangas e adolescentes como individuos habitantes da cidade.
Como habitantes, devem ser considerados como agentes com garantia de inclusao
em processos participativos, que considerem suas opinides e formas de expressao
(CONANDA, 2012, p. 13).

Mesmo naqueles casos em que ha consciéncia da importancia da insercao da
crianga e do adolescente como sujeitos centrais de politicas publicas urbana, a ex-
pansao das cidades ultrapassa os niveis estimados e muitos casos a capacidade das
autoridades de promover a infraestrutura e os servigos necessarios para garantir a
saude e o bem-estar dessa populagdo. Com isso, uma parcela significativa do cresci-
mento urbano ocorre nas areas mais precarias e carentes de planejamento, o que
contribui para a falta de acesso a efetivacéo dos direitos de criangas e de suas familias
que vivem nas areas urbanas mais empobrecidas (UNICEF, 2012, p. 3).

Assim, no mundo da vida a desigualdade tende a prevalecer, apesar dos no-
vos arcaboucos legais. A desigualdade se explicita principalmente no ambito da infra-
estrutura urbana, a exemplo dos problemas de transporte publico e moradia, da vio-
Iéncia evidenciada pelo constante aumento da taxa de homicidios, da ocupacéo irre-
gular de beira de corregos e de areas de mananciais. Esse conjunto de problemas
forma o retrato do abandono de uma grande parcela da populagéo que dispde apenas
de recursos precarios (MARICATO, 2011, p.10).



48

As criangas e adolescentes empobrecidos presentes neste contexto, além do
direito a vida e a integridade fisica, também tende a ser negado o direito a cidade.
Sem uma acgao planejada da sociedade, a esperanca de melhorias efetivas das con-
dicdes de vida — como urbanizacao, saude, educacgao e programas sociais —, infeliz-
mente esperancas passam a ser depositadas em face a grandes eventos, como a
Copa do Mundo de futebol ou mesmo o Carnaval (RIZZINI et al, 2012, p. 24). Diferente
disso, na perspectiva de representagdes de integragao a cidade e de direitos entre
sujeitos que se veem privados do acesso aos servicos, deveria ser configurado o pa-
pel social das democracias (IVO, 2004, p. 57). Com isso concretizado, as politicas
sociais seriam impositivas, principalmente no que se refere as regras que se impdem
aos excluidos para que participem dos jogos de sociabilidade (LOPES, 2010, p. 48).

Nesse contexto, a ideia prevalente seria a de que a politica infanto-juvenil per-
passaria, de maneira transversal (multidisciplinar e intersetorial), todas as politicas
publicas: as de infraestrutura, como a agricultura, industria, transporte etc.; as institu-
cionais, que englobam a Seguranga Publica, Defesa do Estado e Direitos Humanos;
e as econdmicas e sociais, respectivamente, Fiscal, Cambial etc., e Educacao, Saude,
Assisténcia Social, entre outras areas. Assim, tal politica deveria antever a condi¢cao
de prioridade absoluta desta populagdo — o que determinaria sua natureza de politica
estratégica — e néo estritamente operacional de atendimento direto. O carater estra-
tégico asseguraria que sejam desenvolvidas agdes de protegcao de direitos quando
ameagados ou violados, facilitando e qualificando o acesso a justica para esse seg-
mento. Desta forma, acdes afirmativas seriam desenvolvidas com incidéncia sobre
todas as politicas publicas, sem limites de abrangéncia (NOGUEIRA NETO, 2011, p.
55).

Nessa linha, como o principio orientador dos esforgos por todas as criancas
que vivem em areas urbanas, a equidade aponta alguns elementos que impactam na
garantia dos direitos humanos desta populagdo, como a seguranga publica, que, no
caso especifico das meninas, limita a liberdade de exercer seus direitos em situacao
de igualdade, sem o risco assédio ou de violéncias sexuais nos espacgoes fisicos. Isso
faz com que tenham que passar por areas inseguras até a escola, trabalho ou brincar.
As cidades contam cada vez menos com espagos adequados para as brincadeiras e
0 convivio das criancas. A habitacio e a infraestrutura, como citados em outros mo-

mentos, também s&o evidéncias da precariedade a que sdo submetidas estas fami-
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lias, principalmente as que vivem em areas urbanas densamente povoadas, sem pro-
tecao a contaminacdo por doencgas transmissiveis e cronicas, assim como a lesdes e
acidentes. Esses ambientes fragilizam a interagao social e necessitam uma atengao
maior dos servigos publicos. A inclusdo de diversas culturas estimula as trocas sociais,
permitindo uma maior experiéncia de diversidade, como ocorre com a populagao mi-
grante (UNICEF, 2012, p. 75).

Como agente legitimado para conduzir acbes de defesa no Brasil, cabe ao
Conselho Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente a definicao de priorida-
des de enfrentamento dos problemas mais urgentes; a busca por subsidiar as politi-
cas, tornando-as mais efetivas por meio da promocao de estudos e pesquisas; a apro-
vagao e a execugao do Plano Plurianual (PPA), da Lei de Diretrizes Orgamentarias
(LDO) e da Lei Orgamentaria Anual (LOA) locais; registrar as organizagdes da socie-
dade civil sediadas em sua base territorial que atendam a criancas, adolescentes e
suas familias, tanto os executados pelos 6rgaos governamentais como da sociedade
civil; e regulamentar, organizar e coordenar o processo de escolha dos conselheiros
tutelares (RIZZINI et al, 2012, p. 40).

3.4.0 Sistema de Garantia de Direitos e Plano Decenal

Em contraponto a logica da caridade e assistencialismo impregnado nas poli-
ticas publicas destinadas a infancia e a adolescéncia desde séculos passados, o Sis-
tema de Garantia de Direitos da Crianga e do Adolescente (SGD) nasce com a pro-
posta de refletir e incidir sobre questbes de didlogo entre as instancias de poder e
seus diversos atores (GUIMARAES, 2013, p. 61). Esse sistema é parte da regulamen-
tagdo dos principios do Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), tendo como
principio o compartilhamento de atividades e atribuigdes entre o Estado, a familia e a
sociedade, no intuito de garantir sua exequibilidade.

O ECA denota a valorizagéo dos diversos segmentos sociais, dos atores en-
volvidos e a interface entre os setores publico e privado, em uma articulagédo muitas
vezes denominada rede intersetorial de atencao integral a criangca e ao adolescente.
Compdem o SGD: o Poder Judiciario, o Ministério Publico, a Secretaria da Justica e
orgaos de defesa, tais como os centros de defesa, Defensoria Publica, Conselhos
Tutelares, Conselhos de Direitos, programas e unidades socioeducativos e de prote-
cao especial, Secretaria de Seguranca Publica (GUIMARAES, 2013, p. 36).
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A politica para a infancia e adolescéncia apresenta uma maior socializagao
entre as responsabilidades. Um exemplo disso sdo as iniciativas com as cidades na
primeira infancia: antes promovidas pela familia, pelo terceiro setor ou, ainda, por ins-
tituicdes privadas, hoje tornam-se incumbéncias do Estado (PETER; PIERRE, 2005,
p. 47).

As agdes do SGDCA estao pautadas em trés eixos estratégicos: a promogéo,
a defesa e o controle social. O eixo da promoc¢ao propde a elaboracgao e efetivagao de
politicas publicas que garantam os direitos fundamentais de criangas e adolescentes,
como educacéao, saude, assisténcia social, cultura, lazer, trabalho, moradia etc. Nesse
eixo também se contempla a perspectiva da intersetorialidade na elaboragao de uma
politica de atendimento para aqueles cujos direitos ja se encontram ameacados e/ou
violados. O eixo da defesa caracteriza-se basicamente pela garantia do acesso a jus-
tica por meio de instancias publicas e de mecanismos juridicos de protegao legal, vi-
sando atender criangas e jovens cujos direitos se encontram ameagados ou ja foram
violados. Por fim, o eixo do controle relaciona-se ao acompanhamento, avaliacédo e
monitoramento dos mecanismos de promocgao e defesa de direitos (CEATS/FIA,

2012). O SGDCA e seus eixos e componentes sao demonstrados na Figura 2:
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Figura 2 — Sistema de Garantia de Direitos, eixos e componentes
Fonte: Rede Marista de solidariedade, 2012, p. 51.
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Em uma dimensao mais ampla, o SGDCA desenvolveria politicas publicas que
envolvessem iniciativas (programas, projetos e servigos) variados em favor da crianga
e do adolescente: educacdo, saude, assisténcia social, trabalho, cultura, seguranca
publica, planejamento e orcamento (NOGUEIRA NETO, 2011, p. 54).

Segundo a descrigao do SGDCA, a garantia de direitos é responsabilidade de
diferentes instituicdbes que atuam de acordo com suas competéncias: as instituicoes
legislativas, nos diferentes niveis governamentais; as ligadas ao sistema de justica,
como a promotoria, o judiciario, defensoria publica e o conselho tutelar; e aquelas
responsaveis pela politica e pelo atendimento direto (organizagdes governamentais e
nao governamentais) nas areas de educacgdo, saude, trabalho, esportes etc. So-
mando-se a essas instituigdes, encontra-se também aquelas que possuem a possibi-
lidade de disseminar os direitos, ampliando o alcance da sociedade sobre o conheci-
mento e a discussao sobre os mesmos, tais como a midia, e as unidades de ensino
(BAPTISTA, 2012, p. 187).

O principal orientador da constru¢ao do SDGDCA ¢ a transversalidade. O rela-
cionamento dos seus diferentes aspectos é o principal fator para alcancar sua maior
sua eficiéncia e integralidade, ou seja, como um sistema, a organizacdo das agdes
governamentais e as da sociedade civil precisam ser concebidas e articuladas como
uma “totalidade complexa”, somada a uma conjung¢ao sociopolitica, um sistema que
agrega e interliga conjuntos de sistemas espacial e setorialmente diferenciados (BAP-
TISTA, 2012, p. 188).

Devido a sua complexidade e a incompletude do escopo das instituicdes para
o enfrentamento das violagdes a garantia de direitos somente sera efetivada requisi-
tando as intervengdes concorrentes de diferentes setores, de diversas insténcias da
sociedade e do poder do Estado. O sucesso das intervengcdes depende da dinamica
instituida com uma légica intersetorial e intermunicipal. Uma organizagao que compde
um todo estruturado e, por vezes estavel, assim, configurando um sistema que se
desdobra em subsistemas, cada qual com suas especificidades. A articulacdo dessa
rede baseia-se na clareza dos profissionais que dela participam e no atingimento dos
objetivos de maneira conjunta (BAPTISTA, 2012, p. 188).

3.5. Analise de Politicas Publicas
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Como abordado anteriormente, as interferéncias na elaboracéo da politica pu-
blica por diferentes grupos podem ser tratadas a partir de diferentes matrizes tedricas.
Essas diferencas se tornam visiveis ndo s6 em referenciais tedéricos adotados, como
também nas particularidades das formagdes sociais nas quais predominam.

Segundo Lobato (2006, p. 290), as matrizes tedricas que abordam o processo
de formulagao de politicas publicas sao essencialmente trés, que podem ser apresen-
tadas por bloco de acordo com a sua concepgéao da relagcao entre Estado e sociedade.
Uma destas linhas, baseada na experiéncia americana, € chamada de pluralista, que
defende que o jogo de forgas realizado por distintos grupos de interesse em que busca
o0 aumento de ganhos e redugao de custos. Para os tedricos do pluralismo, a garantia
de uma sociedade livre provém do equilibrio destas for¢as opostas no que diz respeito
as politicas publicas, bem como no mercado econémico.

O corporativismo seria a outra vertente surgida fundamentalmente da critica
ao pluralismo. O corporativismo reconhece o conflito como intrinseco as relagdes po-
liticas, proveniente de um novo contrato entre Estado e sociedade. Pode-se dizer que
0 corporativismo € inerente ao capitalismo como forma de intermediacao de interes-
ses, visando sua manutencao de forma tranquila e democratica em uma perspectiva
de resolugao de conflitos. Por meio da normatizagéo de grupos, sindicatos, corpora-
coes, partidos, foi construida a corresponsabilidade pela elaboracao da politica, opor-
tunizando a jung&o de demandas difusas e a concordancia de uma visao intersetorial
das mesmas. Desta forma, as organizagbes cerceiam as possiveis politizagcdes dos
conflitos, contribuindo para um melhor arranjo (LOBATO, 2006, p. 294).

Ha ainda o clientelismo, coexistente com o corporativismo em periodos buro-
craticos-autoritarios. Com base em canais de relacionamento entre a sociedade e Es-
tado fortemente, sob a logica do clientelismo os atores visam principalmente a troca
de favores. Esse processo de formagéao de politica publica tem se constituido em ele-
mento essencial na construgao histérica do Brasil, que se caracteriza pela auséncia
de sistemas partidarios fortes e a fraca organizagéo de grupos pluralistas de interesse
(LOBATO, 2006, p. 299).

Ao ser analisado, o processo de formulagéo de politicas publicas deve entéao
retratar as condigcdes especificas de uma dada formagao social, o que implica direta-
mente nas representagdes de interesses que se manifestam por meio de diversos
atores sociais (LOBATO, 2006, p. 302). De acordo com Subirats et al (2008, p. 35),
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toda politica publica aponta para a resolu¢cao de problemas reconhecidos e perten-
centes a agenda governamental. Desta forma, representa as respostas do sistema
politico-administrativo a uma situagéo da realidade social considerada inaceitavel.
Nesse sentido, ndo existe uma resposta institucional linear, mecanica e que somente
seja o resultado da importancia destinada a ela ou da pressdo que gera um problema
coletivo (SUBIRATS et al, 2008, p. 37).

Permeando essas abordagens, ha a ideia de que o processo politico trans-
corre em fases (formulacao, decisao e implementacao) baseadas na perspectiva de
que o encarregado de decidir analisa primeiramente o problema e suas alternativas e,
depois, toma a decisao racional sobre que opg¢éo deveria escolher (KLIJN, 2005, p.
214). Assentes nesses pressupostos, apesar de o Estado desempenhar o controle
das atividades em processo na sociedade brasileira, as diferentes politicas continuam
fragmentadas. O fator “publico” se mostra como o unico elemento explicito de uniao,
pois ocorrem a partir do aparelho estatal (AUGUSTO, 1989, p. 106).

A ideia de politica pode incluir tanto as propostas de politica publica com emer-
géncia em amplas articulagdes da sociedade como aquelas que se concretizam a par-
tir da ideia de que governo se constitui na ferramenta por meio da qual as politicas
publicas se concretizam (MUJICA, 2010, p. 11).

Como meio de instrumentalizacdo para agao, as fases para a elaboragao de
politicas publicas tém inicio com o estudo e se apresentam na agenda das decisdes
do governo. Depois se estuda como as pessoas propdem as agdes, como procedem
aos legisladores, como os funcionarios implementam as decisdes e, finalmente, como
se avaliam as politicas (LINDBLOM, 1991, p. 11). Assim, para além dos contextos
internos das organizagdes, na analise de politicas publicas € importante considerar as
variaveis que emergem dos ambientes estratégicos externos, como os atores interli-
gados ao processo, em uma dindmica de cooperagao (PROCOPIUCK, 2013, p. 215-
217).

Um aspecto central na analise de politicas publicas esta em se considerar o
seu ciclo de acordo com as seguintes etapas: atividades relativas ao ciclo de vida;
elementos de novas intervengdes de politicas ou programas em curso e como parte
da prestacao de contas; e responsabilidades do Estado, também conhecido como ac-
countability (FARIA, 2005, P. 97-98).

A formulacado de politicas publicas abrange todo o processo de gerar um con-

junto de escolhas de politicas aceitaveis para a resolugdo de problemas. Todos os
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envolvidos na formulagao de politicas publicas, em qualquer etapa do processo de
criacado, dependem da natureza do sistema politico geral, bem como das caracteristi-
cas concretas da politica publica em questao (WU et al, 2014, p. 52). Aliangas estra-
tégicas sao estabelecidas entre os gestores publicos e os diversos atores nao estatais,
podendo ser evidenciadas por consultas regulares, a fim de aprimorar eficiéncia na
definicdo da agenda. Estas consultas reforcam a legitimidade e facilitam a articulagéo
e agregacao de queixas publicas (WU et al, 2014, p. 46).

Uma outra etapa importante diz respeito ao monitoramento das politicas pu-
blicas. Nessa etapa a avaliagdo deve compreender: a enumeracao das metas e obje-
tivos gerais do programa, a identificagdo de indicadores mensuraveis desses objeti-
VoS, a coleta de dados sobre os indicadores. Além disso, devem abranger tanto pes-
soas ou coisas afetadas pelo programa como os de um grupo de controle equivalente
nao afetado. Asseguradas essas bases avaliativa, a analise deve se pautar em dados
sobre o que se fez e dos controles introduzidos em vista das metas e objetivos iniciais
do programa (SUBIRATIS, 1995, p. 7).

Do ponto de vista analitico € possivel ainda distinguir quatro etapas nas poli-
ticas publicas: origem, formulagéo, gestao/implementagao e avaliagao. A articulagao
entre a politica e as politicas publicas pode ser melhorada em cada uma dessas eta-
pas, 0 que se caracteriza como da modernizagao do sistema politico (LAHERA, 2004,
p. 10). Sobre a fase da formulagdo, pode-se observar trés subfases: inicialmente, com
a definicdo de informagdes relevantes; seguido por incremento de valores e principios
a fim de orientar as acgdes; e, finalmente, com a transformacg¢ao do conhecimento em-
pirico e normativo em agdes publicas (VIANA, 1996, p. 13). A relevancia da analise
de politicas publicas se estende para além de ampliar o conhecimento sobre planos,
programas e projetos desenvolvidos e implementados pelas politicas sociais (FREY,
2000, 2014).

Um elemento importante na formulagao de politicas publicas é a agenda go-
vernamental, influenciada pelos atores governamentais e ndo governamentais. O pri-
meiro grupo seria caracterizado pela presenca do alto staff da administragao, ou seja,
pelo governante e seus nomeados, funcionarios publicos e parlamentares (VIANA,
1996, p. 8). Independentemente da vinculacao dos atores responsaveis pela formulagcao de
politicas publicas, deveriam privilegiar aspectos, para além dos monetarios do desen-

volvimento, abrindo espacos crescentes para tratar com centralidade questdées como
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pobreza de renda, sustentabilidade ambiental, equidade, efetividade do Estado e ca-
pacidade de gestéo e direitos civis, econémicos, politicos, culturais (SANTOS, 2001,
p. 7).

Além disso, é importante considerar que a avaliagao pode servir ndo s6 como
um meio para medir ou apreciar o desempenho dos instrumentos das politicas, mas
também para fomentar o consenso entre os diferentes atores interessados (SUBIRA-
TIS, 1995, p. 8). A efetividade de uma politica publica implica no grau de conhecimento
sobre seu objeto, direcionando a acdo do governo em articulagdo com os demais ato-
res (DA SILVA, 2012, p. 64-65).

Na perspectiva da efetividade, € possivel observar na pratica que politicas pu-
blicas ineficazes, porém populares, permeiam os interesses dos formuladores de po-
liticas em detrimento de politicas necessarias, mas consideradas impopulares. Nesse
sentido, o objetivo de uma politica futura pode ser obscurecido por diferentes 6rgaos
governamentais nos seus diferentes niveis, em virtude de agendas incompativeis (WU
et al, 2014, p. 14-15).

Em meio a diferentes possibilidades tedricas e pratica, as politicas publicas im-
plementadas séo resultados de um conjunto de fatores: a forma de execucgao de ativi-
dades, clareza com que metas e objetivos sdo fixados, uma comunicagao consistente,
inter-relacdo de aspectos técnicos e informacdes, condi¢des politicas, econdmicas e
sociais e com um forte impacto, as caracteristicas dos gestores implementadores
(SANTOS, 2010, p. 7).

3.6.Redes de politicas publicas

A concepcgao e elaboracéo de politicas publicas ndo sé tomam lugar em ce-
narios onde ha muitos atores e em ambientes de elevada ambiguidade quanto a pre-
ferencias, a informacgdes e estratégias adotadas, bem como quanto as redes interor-
ganizacionais em que esses processos ocorrem (KLIJN, 2005, p. 217).

As redes s&o uma forma generalizada de coordenagao social e gestéo de par-
cerias Interorganizacionais tdo importante quanto a gestdo do setor privado. Assim,
podem ser consideradas uma alternativa que sobre passa os limites dos setores pu-
blicos, privados e voluntarios. A falta de legitimidade, a complexidade dos processos
da politica publica e a complexidade das multiplas instituicdes limitam a capacidade

de controle do governo, tornando-o apenas um dos muitos atores que influem no rumo
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dos acontecimentos de um sistema social. Esta dindmica entre os diversos atores
proporciona uma maior autonomia, o que gera também autorresponsabilidade — essa
retirada do governo —, propde uma impressao de desregulamentagao, ou menor regu-
lagdo, mas conduz a uma maior autonomia e auto governancga das institui¢gdes sociais,
caracterizando uma forma ampliada de governo (RHODES, 2005, p.107).

As redes de politicas publicas podem ser definidas como padrdes relativa-
mente estaveis de relagdes sociais entre atores interdependentes, que se encontram
em torno dos problemas e programas das politicas, ou seja, formam o contexto do
qual se desenvolvem os processos politicos. Como perspectiva tedrica, o enfoque das
redes de politicas publicas se constréi sobre conceitos tedricos das ciéncias politicas
que usavam conceitos de outras ciéncias sociais, principalmente a teoria interorgani-
zacional e a literatura sobre os conceitos de subsistema e comunidades politicas
(KLIJN, 2005, p. 213).

Uma intersecgao de diversas politicas publicas torna-se fundamental quando
se refere a ligacao entre politica e gestdo no contexto das sociedades contempora-
neas (SANTOS, 2010, p. 3). Apesar da complexidade relacional em que se inserem e
dos intrincados problemas que buscam resolver, oportunidades futuras podem flores-
cer das politicas publicas, mas dependem de fortes motivacdes dos interessados e
podem mobilizar-se em favor de sua manutencao ou expansao (PROCOPIUCK, 2013,
p. 169).

Como conceito que vai além dos aspectos meramente ferramentais dos pro-
cessos de construgao de politicas publicas, as redes politicas podem aumentar ou
reduzir a eficiéncia e a legitimidade dos processos de construcéo politica (BORZEL,
2008, p. 218). Nessas redes sao envolvidos, por exemplo, distintos érgdos burocrati-
cos, em diferentes esferas de governo (nacional, estadual ou municipal), na concep-
¢ao e implementagao de uma politica publica. Cada uma dessas esferas tem seus
préprios interesses, aspiragdes e tradigdes. A implementagao € um esforgo caro, um
processo longo, que inclui varios anos, e o financiamento continuado de programas e
projetos geralmente n&o é garantido, ou seja, exige negociagdes continuas entre os
diversos lados politicos e administrativos do Estado (WU et al., 2014, p. 100).

Em consonéncia com a nogao de governancga, o enfoque das redes de politi-
cas publicas enfatiza a natureza altamente interativa dos processos politicos, en-
quanto que, ao mesmo tempo, destaca o contexto institucional em que estes proces-

sos terminam. Os contextos institucionais se caracterizam pelas relagdes relevantes
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entre organizagdes que estdo sustentadas por fluxos de recursos para o desenvolvi-
mento destas organizagdes (KLIJN, 2005, p. 2005).

A fim de abordar conceitualmente as relagdes e acbes emergentes de atores
que compdem estruturas que configuram redes em torno de temas determinados as
politicas publicas, pode-se avangar a partir da perspectiva de governanga em redes
(PROCOPIUCK, 2013, p.178). Para Rhodes (2005), todos os atores de uma area po-
litica concreta se necessitam mutuamente, cada qual com seus conhecimentos rele-
vantes ou outro recurso. O principal € que nenhum tera todo o conhecimento ou todos
0s recursos para fazer a politica publica funcionar. Em um Estado caracterizado por
seus multiplos centros, a fungédo do governo € permitir as interagdes politicas, mediar
os acordos para solucionar os problemas e distribuir servicos entre todos os atores.
Nessa perspectiva, a governanga em rede pode ser vista como um termo mais amplo
do que governo, como uma combinagao entre o governo, sociedade civil, setores pri-
vados e voluntarios referente aos servigcos prestados, utilizando o nome de rede para
descrever estes atores interdependentes envolvidos nos servigos prestados (RHO-
DES, 2005, p. 106).

As redes de politicas publicas sao relevantes na analise de politicas publicas,
principalmente em processos de tensdo e coalizédo na vida politico-administrativa.
Nessa configuragao, os arranjos dessas redes normalmente sdo provenientes de liga-
¢cbes de solidariedade em busca da sobreposicdo de outras redes concorrentes
(FREY, 2000, p. 222). Com efeito, analisar os processos politicos a partir da perspec-
tiva das redes implica que o analista se concentre nos padrdes das relagdes entre
atores, suas interdependéncias e a maneira na qual estes padrées e correlagdes in-
fluenciam no processo politico (KLIJN, 2005, p. 235).

A formacao de redes e o impacto dos padrdes peculiares de comportamento
politico, como o clientelismo, o populismo e o patrimonialismo nas politicas publicas
sdo elementos que devem ser levados em conta na analise das politicas publicas,
juntamente com a tendéncia a fragmentagdo e setorizagdo do processo politico
(FREY, 2000, p. 249). No interior das redes de politicas publicas, as atuagbes das
instituicdes sao diversas, organizadas de acordos com logicas e principios proprios.
Em comum, nota-se que possuem os mesmos interesses que determinam sua con-
vergéncia de acgdes dentro da esfera sociopolitica (PROCOPIUCK, 2013, p.179).

A analise de redes de politicas publicas envolvendo o esquema das relagdes

entre seus envolvidos permite aclarar a estrutura e determinar a posi¢ao de cada um
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dentro de tal rede. Para isso € necessario a conjungao de regras formais e informais
para a formagao de um arranjo de governanga que permita uma coordenagao global
na procura de propositos coletivos (PROCOPIUCK, 2013, p.177 e 179).

Entender o contexto institucional é importante, pois, a partir da perspectiva da
rede de politicas publicas, os acordos organizacionais s&o necessarios para a intera-
cao de coordenacdes complexas entre os diversos atores implicados nos processos
de politicas publicas. Sem estes acordos, sera muito dificil entrelacar os diferentes
pontos de vista e interagdes (KLIJN, 2005, p. 238).

A fragilidade na formagéo de amplas redes compostas por atores de diferen-
tes segmentos da sociedade para produgao de politicas, pode ser sentida no aumento
de decisdes tomadas com total liberdade, com poucos mecanismos de consulta ou de
transparéncia. Provenientes de um circulo pequeno intimamente ligado a burocracia
governamental, essas esferas encontram-se fora do alcance politico e publico (DINIZ,
1998, p. 34). Com isso, alguns problemas que as politicas publicas pretendem res-
ponder ficam condicionados a uma visdo mais instrumental, e, assim, mais restrita
(LAHERA, 2004, p. 10).

As redes de governanga, nas quais as comunidades, associagdes e empresas
privadas desempenham papeis cada vez mais decisivos, provocam nao apenas 0s
governos e sua maneira de governar, mas também os estudos sobre as politicas pu-
blicas em razdo de o processo de governanga ser multifacetado, permeado por fatores
que resultam das interagdes cada vez mais dinamicas entre elementos institucionais,
processuais e os conteudos das politicas (FREY, 2000, p. 252).

Para além dos desafios que o tema da analise e avaliagao de politicas publi-
cas nos propdem e a fim de refletir melhor sobre os fatores envolvidos neste estudo é
importante por em foco o papel dos conselhos setoriais ou tematicos. Esses conselhos
formam e ocupam espagos de elaboracgao e representagdao em sua atribuicdo de dis-
cutir as politicas publicas, desde os critérios para avaliar a efetividade das medidas
adotadas em funcdo de problemas que tém a intengao de responder ao elaborar e
implantar uma politica especifica, até abordar a intersetorialidade referente a politicas
com enfoque nos direitos humanos, aplicadas a populagao infanto-juvenil do munici-
pio, estado ou pais.

As relacdes abordadas nesta analise sdo importantes principalmente por pos-
sibilitar a captacao da légica das interagdes na politica para a infancia e adolescéncia

no Brasil, visto que a estrutura do Sistema de Garantia de Direitos — que determina o
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envolvimento de diferentes atores para um mesmo fim, suas estruturas e fluxos — in-
fluéncia direta ou indiretamente na formulagéo, implementacgéo e avaliagéo das politi-
cas publicas destinadas a esta populacéo especifica e seus complexos processos e

espacos participativos.

4. Governanga Multinivel e Politicas Publicas

A partir da contextualizagdo acerca das no¢des de governanga e politicas pu-
blicas, cumpre perpassar as transformagdes que a governanga sofreu e a perspectiva
que se pretende abordar. A governanga vem, pois, se estabelecendo como marco de
analise para varias pesquisas. Algumas delas destacam as divergéncias que caracte-
rizam a utilizagdo de “sobrenomes”, assim como conceitos de cidadania e de demo-
cracia®. Nesse aspecto, abordamos a seguir a governanga multinivel e suas relagdes
com a politica publica.

Atualmente, a governanga indica uma nova maneira de governar, diferente do
modelo de controle hierarquico, um modo mais cooperativo em que os atores estatais
e nao estatais participam em redes mistas publico-privadas; como alternativa vem
sendo estudada internacionalmente, como o modelo europeu de politicas e relagdes
(MAYNTZ, 2005, p. 83). A governanga ganhou importancia devido as mudangas na
sociedade, e que a nova governanga € uma estratégia de unir o Estado contempora-
neo com a sociedade contemporénea. Assim, o pensamento atual sobre a governanga
apresenta diferencgas entre as conceituagdes prévias de Estado e da relagao Estado-
Sociedade (PETER; PIERRE, 2005, p. 38).

Num primeiro momento, como sinal de mudangas para uma nova forma de go-
vernar, a descentralizac&o e a delegacgao transferiram papéis criticos das politicas pu-
blicas para os gestores publicos em niveis mais baixos de governo. A seguir, a mani-
festagcédo de praticas governamentais colaborativas ou de redes provindas de proces-
sos participativos e consultivos em muitos paises, especialmente Europa e América

Latina, ampliando a area de influéncia para os gestores publicos. A autoridade da

9 “Democracia é o instrumento politico que protege os direitos civis contra a tirania, que
afirma os direitos politicos de votar e ser votado, que assegura os direitos sociais contra a
exploracédo, e que afirma os direitos publicos em relagao a res publica” (BRESSER-PEREIRA,
1996, p. 10).
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governanga nao é apenas de cima para baixo, mas muitas vezes integra processos
de baixo para cima (WU et al, 2014, p.18).

Com isso, uma nogao ampliada de governanga tornou-se importante por estar
estreitamente relacionada ao fato de as politicas publicas, como um instrumento fun-
damental para exercicio e manuteng¢ao do poder politico, se desenvolverem em cena-
rios de elevada tensao e densidade politica, estabelecidos pela relacdo entre Estado
e sociedade, entre os administradores e os politicos (SANTOS, 2010, p. 4). Nesse
contexto, a busca de governabilidade sofre uma consideravel variagao entre campos
politicos. Um exemplo claro é a conformagao de cenarios politico por uma categoria
especifica de individuos ou familias, que exigem um enfoque politico diferente dos
cenarios em que predominam grandes organizac¢des. Desta forma, a perspectiva de
formulacao e implementacao de politicas de cima para baixo pode incluir processos
de conformacéo seletiva com medidas politicas de baixo para cima, determinadas por
grupos destinatarios, condicionados pela estrutura de um ambiente regulatério (MA-
YNTZ, 2005, p. 86).

Alcancar os objetivos das politicas publicas nesses ambientes relacionais com-
plexos depende de uma intrincada rede de agentes sociais, que inclui organizagdes
publicas ou privadas, além das intervengdes de varias jurisdi¢des de autoridades or-
ganizacionais (federal, estatal e municipal), diversas agéncias ou setores do mesmo
nivel de governo e o setor privado, gerando desta forma grandes problemas de coor-
denacao interorganizacional (RABELL, 2000, p. 4).

Muitas vezes, a definigdo de governanga ocorre pela sua estrutura. Ela pode
se apresentar como auto governanga, co-governanga ou governanga hierarquica, que
corresponde a “sistemas intermediarios de maior ou menor grau de verticalizagdo em
sua estrutura” (FREY, 2004, p.122-123). Sistemas de governanga necessitam de um
ator central e dominante, mesmo garantindo um certo grau de igualdade entre os in-
tegrantes, outorgando um certo grau de autonomia na esfera das maneiras de se or-
ganizar as interagdes sociais (FREY, 2004, p.123).

A governanga exige estruturas que tenham condi¢cbes de fortalecer e legitimar
a interagao entre os diferentes atores envolvidos, e que tenham condigdes de com-
preender as conexdes horizontal (aspectos situados em um mesmo ambito federativo)
e vertical (aspectos que envolvam todas as esferas federais — nacional, estadual e

local), preservando as caracteristicas de prestacdo de servigos de natureza publica
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(PROCOPIUCK, 2013, p. 181). Desde o ambito interno do aparato administrativo es-
tatal, os administradores publicos, cumprindo um conjunto de obrigagdes que nao so-
mente as ordens hierarquicas ou profissionais, perfazem um universo complexo das
organizagdes publicas. Essas multiplas obrigacbes podem admitir solugbes que nao
sejam boas nem para os proprios funcionarios e, menos ainda, para os dirigentes. A
responsabilidade € necessariamente um tema complexo no cenario das organizagoes
devido a sua dependéncia em relagao a causalidade e a vontade, aspectos dificeis de
determinar ou identificar (O'TOOLE, 1997, p. 251). Nessa linha, a exemplo do que
ocorreu na Unido Europeia, a teoria multinivel tem inspirado muitos paises que pos-
suem relacéo entre instituigcdes locais, regionais, nacionais e transnacionais (PETER,;
PIERRE, 2005, p. 37).

As elagdes horizontais e verticais envolvendo atores publicos, do mercado e da
sociedade civil organizadas envolvidos em determinada politica publica podem ser

visualizadas esquematicamente na Figura 3.
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Figura 3 — Estrutura de arranjo de governanga multinivel
Fonte: Procopiuck, 2013, p. 183.

O governo centralizado ndo € mais adequado para responder as diversidades.
Questdes como as condigdes ecoldgicas ou outros fatores politicos podem variar de
regido para regidao. Dessa forma, os cidadaos e sua participagao também podem va-
riar acentuadamente entre as regides dentro de um mesmo estado, e, se tomar em
consideracao essa heterogeneidade, o nivel ideal de autoridade pode ser menor do
que as escalas da ordem. Ou seja, a governanga em varios niveis permite decisoes
que ajustam as escalas de governo a partir da heterogeneidade (HOOGHE; MARKS,
2003, p. 7).
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Outra caracteristica importante a se levar em conta sdo os processos multini-
veis e os métodos da analise dos problemas e a fixagado de objetivos, metas e avalia-
cao, combinada com um controle comum e as capacidades centrais de definicdo de
parametros. Estes acordos tornam-se convenientes se forem assumidos por todos os
membros federativos, mesmo que tenham cada qual meios proprios de atingi-los
(SCHARPF, 2005, p. 194). Quanto ao desempenho da administragédo municipal, ainda
sdo comuns as condig¢des restritivas que muitos governos locais sofrem. Como forma
de contorna-las, em muitos, casos esses governos sao compelidos a abrir espagos
para a participacdo popular com uma forma de manutengédo da legitimidade e do

acompanhamento das demandas sociais (FREY, 2004, p. 125).

CAPITULO Il - ABORDAGEM METOLOGICA

A presente pesquisa procura explicitar e analisar a estrutura da governanca
multinivel da politica publica voltada para a populacéo brasileira de 0 a 18 anos, por
meio da analise da relagcéo entre a Diretriz 2 da Politica Nacional, que trata da univer-
salizacdo do acesso a politicas de qualidade e superagcédo das desigualdades, com-
preendendo todas as politicas basicas na perspectiva dos Direitos Humanos, e os

Planos Decenais desenvolvidos em ambito Nacional, Estadual e Municipal.

1. Caracterizagao da pesquisa

De acordo com Silva e Menezes (2005, p. 32), metodologia € a definicdo de
onde e como sera realizada a pesquisa. A definicdo de pesquisa diz respeito a um
conjunto de ag¢des propostas para encontrar a solugdo para um problema, que tém
por base procedimentos racionais e sistematicos. Para isso, procurou-se ajustar a
pesquisa a concepgao de Yin (2001, p. 32), qual seja, “uma investigagdo empirica que
investiga um fendbmeno contemporaneo dentro de seu contexto de vida real, especial-
mente quando os limites entre o fendbmeno e o contexto ndo estao claramente defini-
dos”. Nessa perspectiva é possivel aplicar grande parte dos fundamentos de estudo
de caso exploratério para delimitar o objeto de estudo, identificar variaveis e obter
dados de multiplas fontes para cruza-los consistentemente.

A pesquisa se caracteriza como descritiva na medida em que se preocupa em

descrever: (a) a estrutura dos 6rgaos elegidos para a construgdo dos planos, seus
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representantes e modelos participativos e os elementos em que se opera a gover-
nanga multinivel nas relagdes horizontais (entre os entes municipais), verticais (entre
os entes nas trés esferas federais) e com a sociedade civil; e (b) as agdes que estao
planejadas e explicitam a relagdo com a expectativa descrita na diretriz 2 da politica
nacional dos direitos humanos de criancas e adolescentes. Ela também se caracteriza
como exploratéria, pois tem como objetivo descrever um determinado fenémeno e,
como expectativa, gerar conhecimento no que tange a relagao entre os planos em
seus diferentes ambitos e a governanca multinivel em suas caracteristicas e efetiva-
¢ao da politica (MARCONI; LAKATOS, 2009, p. 65-71).

O estudo tem como base abordagem exploratéria e em técnicas bibliograficas
e documentais, com fontes constituidas por livros, artigos técnico-cientificos, trabalhos
académicos, documentos institucionais e legislacao, dentre outras. Os procedimentos
iniciais consolidaram a fundamentacao tedrica sobre politica publica, principalmente a
destinada a populagao infantojuvenil. O exame documental consiste na anélise dos
planos decenais dos direitos da crianga e do adolescente, atas, resolu¢cdes e demais
documentos relacionados a politica dos direitos humanos de criangas e adolescentes,
disponibilizados via internet, no site da Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia
da Republica, e fisicamente, como no caso do plano municipal de Ruy Barbosa, na
Bahia.

Embora desenvolvidos em bases territoriais e momentos distintos, os Planos
Decenais selecionados refletem bem as estruturas de governanga multinivel, demons-
trando propostas dos trés niveis federais: o plano nacional, o plano do Estado do Pa-
rana e o plano do municipio de Ruy Barbosa. A escolha desses trés casos se deve ao
fato de serem os unicos identificados como processos de elaboracéo concluidos, in-
cluindo etapa de consulta publica, validagdo em assembleia dos conselhos e publica-
¢ao no Diario Oficial no periodo de tempo da pesquisa.

O Plano municipal de Ruy Barbosa foi realizado e divulgado anteriormente a
elaboragao do Plano Estadual da Bahia, seguindo diretamente as diretrizes e modelo
do Plano Nacional. Isso sugere, sob a perspectiva da governanga multinivel, a auto-
nomia dos entes federados na constru¢ao de suas politicas, elemento importante para
a analise.

Considerando que, nos estudos tradicionais sobre politicas publicas, principal-

mente os baseados em métodos quantitativos, observa-se um numero reduzido de
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variaveis explicativas. Isso ocorre devido as dificuldades técnicas e organizativas, po-
rém, com o proposito de uma pesquisa comparativa, ndo se pode deixar de atentar
para os processos politicos-administrativos, focando seus arranjos institucionais, as
atitudes e objetivos dos atores politicos, os instrumentos de acédo e as estratégias
politicas (Frey 2000, p. 220). Por isso, no que se refere ao tratamento e apresentagao
dos dados, a opgao foi por uma abordagem qualitativa pautada na técnica chamada
analise de conteudo. O itinerario de analise deste estudo se orienta pela obra de Lau-
rence Bardin (2011), referéncia atual em analise de conteudo. A analise de conteudo
pode ser considerada um conjunto de técnicas de analise de comunicagdes (BARDIN,
2011, p. 37), que tem como objetivo ultrapassar as incertezas e enriquecer a leitura
dos dados coletados (MOZZATO; GRZYBOVSKI, 2011, p. 734).

A técnica diz respeito a organizagao por meio de quatro etapas: (a) leitura flu-
tuante, que estabelece o primeiro contato com o documento da coleta de dados; (b) a
escolha dos documentos e a definigdo do que sera analisado; (c) a formulagao das
hipoteses ou objetivos; e d) citagao dos indices e elaboragao dos indicadores ou c6-
digos, correspondentes a analise dos trechos dos documentos (BARDIN, 2011). A
operacionalizacido da analise de conteudo teve suporte do software ATLAS Tl, versao
7.

2. Categorias analiticas com base na policy analysis

Com fins de analisar as diversas fases que compdem a construgao da politica
publica infanto-juvenil e seus possiveis desdobramentos em programas e planos, in-
cluindo os atores relacionados a esse processo, houve op¢ao pela abordagem teorico-
metodoldgica da analise de politicas publicas (policy analysis). Essa abordagem pro-
picia o estabelecimento de relagbes a partir das etapas de concepgao até as de exe-
cugao, ou sua previsao, das politicas publicas, objeto deste estudo (PROCOPIUCK
2013, p. 215). Nessa linha, Frey (2000, p. 216) apresenta trés categorias analiticas
fundamentais para a compreensao de politicas publicas e para a estruturagdo de um
processo de pesquisa: a “policy”, a “politics” e a “polity”. A “polity” diz respeito a
estrutura estavel da politica; a “politics”, ao jogo ou processo de funcionamento da
politica; e a “policy”, as politicas publicas como produtos.

Neste sentido, “polity” refere-se a ordem do sistema politico, desenhado pelo

sistema juridico e sua estrutura institucional enquanto sistema politico-administrativo.
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“Politics” relaciona-se ao processo politico, muitas vezes de natureza divergente, no
que se refere a imposigdo de objetivos, conteudos e as decisdes. Seus conteudos
concretos, a configuragcao de programas e planos e seus problemas técnicos e mate-
riais das decisodes politicas ficam a cargo da “policy” (FREY, 2000, p. 216-217). Essas
delimitagdes tedricas dos aspectos da politica possibilitam delinear categorias para a
pesquisa, porém é importante destacar que essas dimensdes, na realidade politica,
sao entrelagadas, concomitantes e se afetam mutuamente (FREY, 2000, p. 217).

Outras variaveis surgidas dos ambientes estratégicos externos devem ser
consideradas além dos contextos internos das organiza¢des para uma analise de po-
liticas publicas, tais como os atores envolvidos no processo, os programas e planos
que serao desenvolvidos para responder a demandas coletivas e a dinamica estabe-
lecida entre todos esses elementos (PROCOPIUCK, 2013, p. 215-217).

3. Estrutura da pesquisa

O estudo foi encaminhado com base na questao de pesquisa, objetivo geral e
objetivos especificos. A aproximagao da realidade empirica ocorreu com a utilizagao
de variaveis constitutivas, que estabelecem ponte com a fundamentacao tedrica, e de
variaveis operacionais, que permitem a aproximacgao da realidade empirica. Todos
esses elementos sdo componentes da estrutura metodologica demonstrada no Qua-

dro 3, que segue.
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3.1.Fases, estratégias e materiais de pesquisa

A pesquisa foi desenvolvida em trés fases. Na primeira, contou com desen-
volvimento tedrico-conceitual. A segunda contemplou a preocupagao de levantar uma
base documental para analisar os planos decenais nacional, estadual e municipal e
as entrevistas com os membros dos conselhos elaboradores da politica. Ja a terceira

consistiu na analise dos dados e conclusao.

3.2.Dados e informago6es sobre o contexto nacional, estadual e local.

Como fontes iniciais de dados para a pesquisa houve busca de documentacao
produzida em diferentes ambitos da federagao brasileira. Esse conjunto de documen-
tos utilizados para definir parte do cenario empirico de estruturacao e explicitacdo da
politica publica estudada consta do Quadro 16 (vide Apéndice |). As informagdes
desse quadro contribuiram significativamente para a analise contextualizada dos de-

mais dados obtidos na pesquisa.

3.3.Entrevistas sobre os contextos nacional, estadual e local

O aprofundamento da analise dos dados e complementagao da contextualiza-
¢ao do estudo ocorreu por meio de entrevistas com atores governamentais e nao go-
vernamentais envolvidos na elaboracao dos planos estudados. A utilizagao da técnica
de entrevista se justifica em fun¢do da possiblidade de ampliar as informacgdes levan-
tadas na pesquisa documental. O modelo de questionario foi a opcéo eleitas dentre
os diferentes tipos que existem, seguido de um modelo com tépicos relacionados as
variaveis que se pretende investigar, como ilustrado no Quadro 15 (vide Apéndice )

As entrevistas foram realizadas com os atores envolvidos diretamente na ela-
boracdo da Politica nacional dos direitos humanos de crianca e adolescentes e seus
planos decenais, nos trés ambitos federativos. Na identificagao e contato desses con-
selheiros cujos mandatos duram dois anos, mas podem ser reconduzidos a novos
mandatos seguidos, mediante eleicdo. Dos 56 conselheiros identificados pelos docu-
mentos como parte dos conselhos, 37 foram contatados por e-mail, convidados a par-
ticipar da pesquisa (total de conselheiros titulares, disponiveis no momento da pes-
quisa). Desse grupo, 7 concordaram em participar e num segundo contato por telefone

e se somaram 3 conselheiros.



69

A maioria dos conselheiros que respondeu o questionario sao representantes
da sociedade civil. O numero baixo apresentado de conselheiros contatados prova-
velmente ocorreu em virtude da dificuldade de acesso, que ja ndo estavam mais em
seus mandatos como sociedade civil ou ndo faziam mais parte das secretarias, por
mudanga organizacional ou por mudanga de governo.

As questdes do questionario foram enviadas por e-mail no periodo de 19 a 21
de outubro de 2015. Uma mensagem de reforco foi encaminhada em 26 de outubro
daquele ano. Aos demais conselheiros que necessitaram de contato telefénico, o pe-
riodo foi de 9 a 13 de novembro. Ao final do processo de entrevistas, obteve-se o total
de 10 questionarios respondidos, dos 37 contatados, representando 27% do total. Fi-
nalizado esse processo, tiveram inicio os trabalhos de analise dos dados. A fim de
preservar a identidade das participantes, estes sao identificados por niumeros, em
quadro 17 (apéndice).
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CAPITULO Ill - APRESENTAGAO E ANALISE DOS DADOS

Com base na estratégia metodolégica adotada e nas fontes de dados identifi-
cadas, no presente capitulo sdo apresentados os resultados da pesquisa. A analise e
discussao dos resultados segue a estrutura da pesquisa com seus objetivos e varia-

veis, compondo as trés categorias de analise.

1. Bases institucionais de governangca da PNDCA na federagao brasileira

As informacgdes que permitem contextualizar a trajetdria historica nacional e as
influéncias de agentes internacionais estdo presentes na elaboragdo da PNDCA po-
dem ser verificadas. Desse conjunto de informacdes se sobressaem com de vital im-
portancia para parametrizar a concepg¢ao, elaboracao e execugao de politicas publicas
para criangas e adolescentes, as seguintes bases normativas internacionais: a Decla-
racao dos Direitos da Crianga (1959), as Regras Minimas para a Administragdo da
Justica de Jovens ou Regras de Beijing (1985), as Diretrizes para Prevencgao da De-
linquéncia Juvenil ou Diretrizes de Riad (1990), e a Convengéao sobre os Direitos da
Crianca (1989).

No caso especifico da influéncia dos documentos internacionais na PNDCA,
nota-se que esta atrelada aos mecanismos de monitoramento dos Direitos da Crianga
internacionais, administrados pelas Organiza¢des das Nagdes Unidas (ONU). Esses
compromissos se efetivam no pais por meio da assinatura de seus tratados, o que
impbe a obrigatoriedade da apresentagao de relatdrios periddicos sobre a situagao
desses direitos ao Comité dos Direitos da Crianga'®, com sede em Genebra.

Entre os tratados mais importantes para o Brasil encontra-se a Convencao dos
Direitos da Crianga (CDC), de 1989, e seus dois protocolos opcionais: um relativo a
venda de criangas, prostituicdo infantil e pornografia infantil (OPSC) e outro sobre o
envolvimento de criangas em conflitos armados (OPAC), ambos de 2000.

O Estado brasileiro respondendo ao monitoramento da ONU periodicamente

tem que apresentar relatérios sobre a situagao dos direitos da populagdo de 0 a 18

0O comité é composto por 18 conselheiros, indicados pelos governantes e sociedade civil dos paises
de sua origem, e elegidos pelos 197 paises que compde a ONU, respondendo a um mandato de 3
anos. — Disponivel em https://nacoesunidas.org/co mite-da-onu-sobre-os-direitos-da-criancas-discute-
situacao-das-criancas-brasileiras/, acessado em 5/01/2015.
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anos. No periodo de 25 anos desde a ratificacdo, o Brasil apresentou apenas 2 infor-
mes. O primeiro foi apresentado em maio de 2004 e o segundo foi apresentado em
fevereiro de 2015, por motivo de atraso por parte do Estado na realizagao e apresen-
tacao dos informes, que deveriam responder a ciclos de 4 anos desde o ano da ratifi-
cacao da convencdo em 1990, o que corresponderia a 4 relatérios.

Cada apresentagao ao comité gera uma série de recomendacgdes que o Estado
pode acatar e tera o prazo de 04 anos, até o préximo relatorio, para sua implementa-
cao. O primeiro informe gerou 169 recomendacoes, entre elas a indicacao da elabo-
racao de um plano que congregasse os demais planos existentes. No caso do se-
gundo relatério ainda se aguarda a divulgagéo das recomendagdes para um novo ci-
clo.

A ONU, e seu comité, por serem 6rgaos supranacionais, tem uma possibilidade
restrita de intervencao e represaria aos paises que ndo cumpre as recomendacgdes
estabelecidas.

Outro mecanismo internacional que influenciou e continua a influenciar a
PNDCA é representado pelos Objetivos do Milénio, de 2000, conhecidos na atualidade
como Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel (2015). A origem dessas diretrizes
esta na Conferéncia das Nacgdes Unidas sobre Desenvolvimento Sustentavel —
Rio+20, onde se definiram 17 objetivos', que visam por meio de agdes focadas e
coerentes nos paises signatarios, um mundo sustentavel baseado na relagdo econo-
mica, social e ambiental. Relativamente a essas diretrizes, no estudo documental,
principalmente a do Estado do Parana, foi possivel identificar metas correspondentes,
como, por exemplo, a atengdo materno-infantil, a eliminagcdo da pobreza, acesso a
agua portavel, e equidade de género.

As bases normativas nacionais sao representadas pela Constituicdo Federal
(1988); o Estatuto da Crianca e do Adolescente (1990), com suas respectivas formas
de atendimento a essa populacéo; e as propostas deliberadas pela 82 Conferéncia
Nacional (2009) e pela 92 Conferéncia Estadual dos Direitos da Crianca e do Adoles-
cente (2012).

Ao acompanhar essa trajetoria sao notados os esforgos variados, em termos

de legislagao para sedimentar a concepg¢ao de criangas e adolescentes como sujeitos

" Objetivos de Desenvolvimento Sustentavel - disponivel em
http://www.pnud.org.br/ods.aspx acessado em 5/01/2015.
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de direitos. O arcabougo normativo, composto por normas nacionais e internacionais
de cunho impositivo ou apenas indicativo, foi formado por aproximadamente seis dé-
cadas, a partir dos anos 1950. O grande desafio que emerge na atualidade é transfor-
mar essa base normativa para que surta efeitos praticos nas diferentes regides brasi-
leiras por meio de politicas publicas que respondam a perspectiva de protegao integral
da vida desses individuos.

Com a finalidade de implementar bases praticas de atuagao do poder publico
local, o conceito de protecao integral utilizado pelo PD do municipio baiano de Ruy
Barbosa, elaborado em 2012, € o de um conjunto de direitos assegurados exclusiva-
mente a criangas e adolescentes, em funcéo de sua condic&o peculiar de pessoas em
desenvolvimento.

Considerando conjuntamente os documentos nacional, estadual e municipal, a
redacao aborda a protecéao integral de maneira abrangente, delegando ao carater da
Politica de Direitos Humanos, por seus valores universais € permanentes, a compre-
ensédo inata de como se dara a efetivacdo e mensuragao desses direitos, principal-
mente quanto ao acesso e a qualidade. Pela forma genérica como sao definidas as
diretrizes para pautar politicas publicas, essa base normativa traz problemas de dificil
solugéo para a tarefa de monitoramento da politica. Essas dificuldades, ndo obstante
a importancia da iniciativa do PD municipal de Ruy Barbosa, se mostram como gran-
des desafios que foram delegados para as instancias estadual e municipal brasileiras.

No ambito estadual e municipal, solugdes tendem a ser buscadas por meio de
orientagdes construidas com base em leis mais especificas sobre alguns topicos.
Exemplo disso sao as leis de criagdo dos conselhos, que procuram garantir sua con-
dicdo de paridade e deliberagao sobre a politica, a instituicdo de programas de apren-
dizagem, a criacdo de sistema de medidas socioeducativas (referentes aos adoles-
centes autores de ato infracional), praticas desportivas e assim por diante.

O fato de os documentos norteadores da PNDCA e PDs no estado e municipio
se referirem apenas a algumas das legislagdes existentes e ndo a sua totalidade — a
exemplo do que ocorre no PD do Estado do Parana, que é sustentado por bases nor-
mativas de Lei Estadual que possibilita a aprendizagem profissional aos adolescentes
em cumprimento de medida socioeducativa — demonstra que ha leis suplementares
que afetam as criangas e adolescentes para além das contidas no ECA. Com a ado-

cao de uma descricao mais real do universo a ser tratado, os PDs poderiam ser apre-
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sentados com a relacdo mais proxima da base normativa que os sustentam. A de-
monstragao da legislagao de todos os ambitos que pautam os PDs poderia evitar (1) a
eleicdo de algumas em detrimento de outras e (ll) avangos em termos de construgao
de bases mais objetivas de comparagao entre PDs.

Como um fator importante na construcdo da PNDCA, as relacbes multilaterais
de politicas internacionais estdo destacadas em uma diretriz propria, a de n° 13. Essa
diretriz apresenta metas especificas para responder aos tratados de promogao, pro-
tecdo e defesa dos direitos (CONANDA, 2012). Nao ha metas relacionadas a essa
diretriz nos PDs estadual e municipal (Figura 5), o que pressupde mais um sentido
conceitual da elaboragao dos planos, do que a intengcao no desenvolvimento de incia-
tivas de relacionamento com atores internacionais, fortalecendo a ideia de que a rela-
¢ao internacional cabe ao ambito nacional, mesmo existindo demandas de violagcdes
que ocorrem em regides de fronteira, em que esforgos mutuos entre unido, estado e

municipios seriam mais eficazes.

[2:15] marcos legais
e 3] [2:22] Lei Estadual n® — €S POLITY 1 - Estruturas para a
que ess.. 17.055/2012 assegura o acesso (ﬁk 1.1.2 Constituicao, leis, decre’(os]<---> governanca
marcos legais internacionais, e R S " e LA
considerando que esses documentos Lei Estadual r® 17.055/2012 assegura | s 4 \ e
fxamy principlos e diretrizes que 0 acesso gratuito, acs menores de 12 Pl X e - [2:20] Lei Estadual n°
arientam o ordenamento juridica anos acompanhados de responsével, S g A 15.200/2006, 26 que instituiu o
brasileiro. As normativas destacadas s atividades desportivas realizadas _,.«" g 7/ N\ Pr..
nesta secdo sdo: a Declaracdo dos i Wi ) " o /
e AT PO em estadios e ginasios localizadosno | " [2:21] Lei Estadual r To Eetatonl v 15200008,
Direitos da Crianga, as Regras Minimas Estao do Patand L ! . E
para a Administracio da Justica de - - 17‘157/2012 obriga os hotéis, 28 N
Jovens ou Regras de Beinjing, a //’ » moté. que instituiu o Programa
Convencia sobre os Direitos da [2:23] Resolucio n° 004/2011 Lei Estadual n® 17.147/2012 obriga os [\ Estadual de Aprendua.getr D
CoIR0GR, A BReiiizes PRGR PrEve ficon ! do Conselho Estadual dos Dir. hotéis, motéis, pensdes & X, (SCsiesmeses SamRic M A I
5 > / g " N\ iz}
da Delinquéncia luvenil ou Diretrizes /" estabelecimentos congéneres 3 \. {Programa Aprendiz}

deRiad, Resolugdo n® 004/2011 do Conselho /' afixarem cartazes com as exigéncias \Q
introducio Estadual dos Direitos da Crian- s 2
=5 gais para hospedagem de criangas & §13 p—
1 O Estatuto da Crianga & do ¢a e do Adolescente, que dispde Sl Rcemnbic: . 1129‘:;;. 2 FC:;\;;':I?:SI::HM de

.~ sobre diretrizes basicas para a prética |
esportiva considerando o direito

Adolescente sera referido, quando
necessaria a abreviacdo, pela o

" { A Constituicdo Federal de 1988
denominacio Estatuto.39 fundamental a0 esporte € 3 { (CF/1988) € o Estatuto da Crianca e do
as Regras Minimas para a Protecic formacdo/profissionalizacio de v Adolescente

dos Menores Privados de Liberdade, criangas e adolescentes atletas, [2:18] Lei Estadual n® 8578, de 1

todas aprovadas 7 1991, 23 que criou o Con.

,inspirados na Convencéo sabre os

pela Organizagdo oas Nagdes Unidas
[ONU). Posteriormente, so abordados
0s marcos legais nacionais, com suas
respectivas formas de atendimento as
criangas e aos adolescentes,

Os marcos legais nacionais analisados
neste capitulo sdo: o Codigo de
Menores de 1927, 0

Cadigo de Menores de 1879 a
Constituicdo Federal de 1988. 0
Estatuto da Crianca e do Adolescente
& as Resolugdes emitidas pelos
Conselhos de Direites, bem como o
Plano Decenal

dos Direitos Humanos de Criancas €
Adolescentes, aprovado peio Conselho
Nacional dos

Direitos da Crianca e do Adolescente
em 2011, e as propostas deliberadas
pela 9° Conferéncia Nacional e pela 8*
Conferéncia Estadual dos Direitos da
Crianca e do Adolescente

! criou o Comité Interinst.

e

[2:5] meio do Decreto n® 4484

meio do Decreto n® 4484, criou o
Comité Interinstitucional de
Elaboracdo, Impiementacéc e
Acompanhamento do Plano Decenal
dos Direitos da Crianca e do
Adolescente do Estado do Parand

Lei Estadual n® 9.579, de 1991,

23

que criou o Conselno Estadual dos
Direitos da

Crianca e do Adolescente [CEDCA/PR)
que € um orgdo de natureza estatal
especial, caracterizando-se como
instancia publica essencialmente
colegiada, composto de forma
paritaria

com 12 representantes
governamentais € 12 nao
governamentais, com fulcro no
determinado pelo art. 88, Il, do
Estatuto.

Figura 4 - Estrutura normativa de suporte a PNDCA
Nota: Os dados da figura tém origem nos PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboragéo propria.

Direitos da Crianga, consagraram as
criangas e os adolescentes

como sujeitos de direitos, dignos de
tratamento diferenciado em funcdo da
maior vuinerabilidade inerente 3
peculiar condicdo de pessoas em

d lvimento. Por isso,

se

o direito a protecdo integrale a
prioridade absoluta para todas as
criangas e os adolescentes,

a fim de que Ihes seja viabilizado o
completo desenvolvimento de suas
potencialidades humanas
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Do ponto de vista dos entrevistados, a necessidade de elaboracdo da PNDCA
e dos PDs foi estabelecida pelos mecanismos internacionais como o Comité de Direi-
tos da Crianca da ONU, em resposta a uma de suas recomendacgdes de 2004. O pro-
cesso foi iniciado na aprovacéao da proposta na Conferéncia Nacional de 2007, quando
notaram a necessidade de se ter uma PNDCA, e um plano os demais planos temati-
cos. Com isso, buscou-se uma forma mais sistémica de gestdo e, com isso, mais

avancos nessa area a exemplo do que ocorria com a saude e a assisténcia social

(SUS e SUAS).

[1:176] a incorporagdo das
diretrizes e dos compromissos
i

3 incorporacdo das diretrizes e dos
compromissos internacionais dos
quais o Brasil € signatéric no ambito
das Nagdes Unidas,

notadamente 3 Corwvengio sobre os
Direitos da Crianca, os Protocolos

&3 POLITY 1 - Estruturas para a
governanca

[1:12] Em razdo do tamanho da
populacio infanto-adolescen.

Em razdo do tamanho da populagio
infanto-adolescente € das dimensdes
continentais do Brasil trata-se
tambémde

uma experiéncia inédita na América

_w Latina,

[3:29] Diretriz 13 - Cooperagao
internacional € relacdes ..

Diretriz 13 - Cooperacdo internacional
e relacdes multilaterais para
implementacio das normativas e

_..» acordos internacionais de promoegio €

protecio e defesa dos direitos da

crianca & do adolescente,
Opcionais, 0s Objetivos & Metas do - ‘, G ® e
Milénio e sua traducic no ™ ' P
documento “Um Mundo para as 114 influéncias de agentes - [2::, pesgul;a das |e.g|s|§§oes . . -
Criangas™ ARSI internacionais e nacionai. - [3:12] A Politica Municipal dos
z R Dirgitos Humanos da Crian.
o . oo Ppesquisa das legislacdes
[2:24] A adociio da protecio //' ' ™ internacionais & nacionais £ a busca A Politica Municipal dos Direitos
integral segue o entendimento.. o i dedados Humanos da Crianga € do Adolescente
- - ; nas Secretarias de Estado para a esta embasada na Doutring de
A 3gocdo da protecio integral segue . 2 . elaboragdo, respectivamente, do Protecdo Integral que teve sua
o entendimento internacional [3}1?; A Politica MUnI(ID?l dos Marco Legal & do Marce M nspiracio nas normativas
expresso na Declara- Direitos Humanos de Crian. Situacional internacionais, materializada em
¢3o da ONU que apregoa que ‘a

crianga, por motivo da sua falta de
maturidade fisica e intelectual tem
necessidade de uma protecio e

c especiais, d te
de protecio

Jjuridica adequada, tanto antes como
depois do nascimento”.

A Politica Municipal dos Direitos
Humanos de Criancas e Adolescentes
deve se crientar a partir de principios,
entendidos comao valores universais e
permanentes, valorizados €
incorporados pela sociedade. Estes

principios compdem a base da Politica

€ 530 inegocidveis, uma vez que
refletem as premissas da Convencdo

tratados e convengdes, especialmente
na Declaracdo Universal dos Direitos
Humanos {1948} e na Convencdo das
Magdes Unidas Sobre os Direitos da
Crianga {1989), Mo Brasil, criou-se uma
intensa maobilizacdo para implementar
as conquistas em favor da crianca e do
adolescente j& consagradas pelos
avangos internacionais.

sobre os Direites da Crianga e de
outros acordes internacionais das
Nagdes Unidas na drea, da carta
constitucional brasileira e do Estatuto
da Crianca e do Adolescente-ECA,

Figura 5 - Base normativa internacional da PNDCA
Nota: Os dados da figura tém origem nos PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboragéo propria.

No ambito municipal, seguiu-se a mesma légica do nacional, inclusive quanto
a utilizacdo dos mecanismos internacionais. No estado o posicionamento € outro, os
entrevistados indicam que a construcdo do PD foi vista como mais uma obrigagao
demandada pelo Conanda, mas que provavelmente nao se efetivara dada a sua com-
plexidade e a falta de recursos or¢camentarios. Nota-se uma consonancia entre as fa-
las dos entrevistados de ambito nacional e municipal, talvez devido a proximidade
entre os membros do Conanda na condugao do processo local.

De modo geral, os conselheiros estaduais demonstraram uma descrenga so-
bre todo o processo e desconhecimento das reais razdes da necessidade do docu-

mento. Sendo, ao menos argumentos para uma definicdo de que € necessario ou nao
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para que se tenha uma PNDCA integrada desde o ambito nacional, passando pelos
estados, até que surta efeitos concretos nos contextos municipais. Como fator de
maior importancia para que haja essa integracao se sobressai a preocupagao orga-
mentaria, ja que varias agdes sao destinadas a 6érgaos governamentais diferentes do
gestor. A desvinculagéo entre fontes de recursos e responsabilidades pela execug¢ao
€ preocupante por os conselhos ndo terem dominio sobre a destinagao de recursos

ou as decisoes tomadas sobre isso.

1.1.Estrutura e processos da PNDCA e dos Planos Decenais

A estrutura da governaga da PNDCA, conforme apresentada nos PDs - Figura
6, tem como seu principal 6rgao os conselhos de direitos nos trés ambitos federativos,
subsidiados por secretarias gestoras dos programas e projetos de promogao, protegao
e defesa dos direitos. A garantia da intersetorialidade esta na composi¢cao dos
conselhos por diferentes politicas que também insidem sobre a populagdo de 0 a 18
anos, e a garantia da participagdo se encontra na presenga de organizagdes da
sociedade civl. As conferéncias, audiéncias e consultas publicas na formulagao das
propostas também sio caracteristicas dessa estrutura sdo exemplos de mecanismos
institucionais que propiciam a participacao.

Como uma proposta de contraponto aos modelos tradicionais de governo, a
governanga se configura por sistemas que envolvem a participagéo de representantes
do setor publico e privado (KOIMAN, 2004). Um exemplo disso sdo os conselhos de
direitos da crianga e do adolescente, que, em sua maioria, s&o compostos por repre-
sentacao da sociedade civil. Sdo de organizag¢des diretamente vinculadas a sociedade
que executam atendimento direto a essa populacdo. O Quadro 4 demonstra a com-
posicéo referente aos representantes da sociedade civil e governamental nos seus
trés ambitos federativos, no periodo da elaboracédo da Politica nacional dos direitos
humanos de crianca e adolescentes (PNDCA) e seus planos decenais (PDs), nos trés

ambitos federativos.

Quadro 4 - Composicao dos conselhos de direitos

Conselho | Ano Conselheiros Nao Governamentais Conselheiros Governamentais
Conanda - | 2010 | 1. Central Unica dos Trabalhadores (CUT) | 1.Casa Civil da Presidéncia da Repu-
nacional 2. Associagao Brasileira dos Magistrados, | blica
Promotores de Justica e Defensores Pu- | 2. Ministério Desenvolvimento Social e
blicos da Infancia e Juventude (ABMP) Combate a Fome
3. Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) | 3. Ministério da Cultura




4. Conferéncia Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB)/Pastoral do Menor

5. Inspetoria Sdo Jodo Bosco (Salesianos)
6. Pastoral da Crianga — Organismo de
Acao Social da CNBB

7. Unido Brasileira de Educagéo e Ensino
(UBEE)

8. Aldeias Infantis SOS/Brasil

9. Federacao Brasileira das Associagdes
Cristds de Mogos

10. Federagdo Nacional das Apae’s (Fe-
napaes)

11. Federagdo Nacional dos Empregados
em Instituicdes Beneficentes, Religiosas e
Filantropicas (FENATIBREF)

12. Movimento Nacional de Meninos e Me-
ninas de Rua

13. Movimento Nacional de Direitos Hu-
manos

14. Sociedade Literaria Caritativa Santo
Agostinho (SLCSA)

. Ministério da Educacao

. Ministério do Esporte

. Ministério da Fazenda

. Ministério da Previdéncia Social

. Ministério da Saude

. Ministério das Relagbes Exteriores

10. Ministério do Planejamento, Orga-
mento e Gestao

11. Ministério do Trabalho e Emprego
12. Ministério da Justica

13. Secretaria de Direitos Humanos da
Presidéncia da Republica

14. Secretaria de Politicas de Promo-
¢ao da Igualdade Racial da Presidén-
cia da Republica

©oo~NOOH

Cedca PR | 2013 | 1. Associagao Beneficente Encontro com | 1.Secretaria de Estado da Educagéao
- estadual Deus 2. Secretaria de Estado do Esporte
2. Associacao Fraternidade Alianga 3.Secretaria de Estado do Trabalho,
3. Associagao Hospitalar de Protegao a emprego e Economia Solidaria
a. Infancia Dr. Raul Carneiro 4.Secretaria de Estado da Familia e
4. Associagado dos Magistrados e Promo- Desenvolvimento Social
tores de Justica da Infancia, Juventude | 5.Secretaria de Estado da Justiga, Ci-
e Familia do Parana (AMPJI) dadania e Direitos Humanos
5. Centro Social e Comunitario Dorcas da | 6.Secretaria de Estado do Planeja-
Comunidade Luterana mento e Coordenacgéo Geral
6. Escola Profissional e Social do Menor | 7.Secretaria de Estado do Turismo
de Londrina 8. Secretaria de Estado da Saude
7. Guarda Mirim de Foz do Iguagu 9. Secretaria de Estado da Seguranca
8. Fundagao Weiss Scarpa Publica
9. Instituto S&o José
CMDCA 2013 | 1. Escola Agricola Mae Jovina 1. Secretaria de Assisténcia Social
RB - muni- 2. Legido da Fraternidade 2.Secretaria de Administragcao
cipal 3. Catedral de Santo Agostino 3. Secretaria de Finangas
4. Centro de Treinamento de Lideres 4.Secretaria de Saude
5. Pastoral da Crianca 5. Secretaria de Educacéo
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Fonte: Elaboragao propria.

Na constituicdo dos conselhos nesse momento histérico de elaboragéo
do plano decenal, verifica-se um predominio na representacdo da sociedade civil de
organizagbes de atendimento direto a criangas e adolescentes, e muitas delas
vinculadas a denominagdes religiosas. No campo nacional ha uma variagao maior,
com a inclusdo de 6rgéos de classe trabalhista, sindicatos e movimentos sociais.

As infllencias de normativas nacionais e internacionais, e a existéncia dos
conselhos se replicam sistematicamente nos estados e municipios brasileiros,
subsidiados pelo Sistema de Garantia de Direitos (SGD), que define alguns atores
politicos e 6rgaos de Estado que atuam diretamente com a populagéo de 0 a 18 anos,
mas que, por sua natureza dinamica, pode sofrer interpretacdes, dinamicas e fluxos

proprios em cada instancia.
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Entre as diferengcas explicitas ao se analisar mais detalhadamente os PDs,

encontra-se a natureza do orgéos gestores, que pode determinar o direcionamento da

PNDCA, os seus enfases na gestdo e nas relagdes, verticais, em relagdo a outras

instancias nacionais e supranacionais (ONU), e horizontais, entre atores politicos e os

orgaos gestores de politicas locais.
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Figura 6 - Estruturas de governanca da PNDCA
Nota: Os dados da figura tém origem nos PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboragao propria.
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A elaboracdo e aprovagao da PNDCA e do PD nancional pelo Conanda,

transcorreu no periodo de 2009 a 2012. Esse evento desencadeou a elaboragao dos

PD nas demais intancias federativas, em movimento de “cima para baixo”.

O fato de a Politica elaborada seguir a l6gica nacional para depois contemplar as

realidades estaduais e, finalmente, locais acarreta questdes a serem aprofundadas
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quanto a analise de sua estrutura. Entre essas questdes esta o grau de influéncia dos
orgaos governamentais na elaboragdo dos PDs. Os governos em atuagéo durante o
periodo de elaboragao, segundo os entrevistados, tiveram influéncia no processo e
nos resultados,em alguns casos de maneira positiva quanto a sua agilidade de se
garantir o processo, e co financiando agdes junto aos conselhos estaduais, em outros
nao, no quesito de controlar e centralizar todos os esforgos dificuldando a participacao
da sociedade civil e do adolcente.

As conferéncias e consultas publicas foram indicadas em todos os ambitos como
componetes desse processo, mas nao se tém destaque de quais foram as efetivas
influéncias. Nacionalmente foram realizadas oficinas de formacao com representantes
dos conselhos estaduais e foram disponibilizadas assessorias técnicas aos estados,
delegando ao Conanda e Secretaria Nacional de Direitos humanos o papel
protagdnico nesse processo.

A persisténcia da tematica na X Conferéncia Nacional, que se realizara em
2016, e o baixo numero de PD estaduais e municipais elaborados até 2015,
apresentando apenas um plano estadual e um municipal, demonstram que os
esforcos nao foram suficientes. Esse descompasso temporal entre a elaboracdo dos
PDs podera impactar na implementacdo da PNDCA, nos 10 anos propostos
inicialmente.

No processo estadual, as entrevistas apontaram um dominio do 6rgéo gestor
na conducgao dos trabalhos e resultados, isso se evidéncia ao se suprimir etapas
importantes da construgao coletiva como as consultas publicas, e o ato de submeter
ao publico um texto pronto, pensado exclusivamente de acordo com a légica da equipe
governamental composta no momento da elaboragcdo do documento, se se levar em
consideragao o processo de discussao realizado em todo o territdrio nacional, por
meio das conferéncias. Essa condugao se evidéncia também na estrutura dos eixos
do PD diferenciada da proposta nacional. Outra caracteristica importante foi a pouca
participacado da sociedade civil e dos préprios adolescentes.

Quanto ao municipio, foram levadas em consideracdo o modelo nacional,
sofrendo dele influéncias diretas, ja que o estado da Bahia ainda ndo tem seu proprio
plano. Isso ocorreu por o acesso direto entre o conanda e o CMDCA, por meio de
assessoria técnica de uma ONG especializada em assessoramento a plano, programa
e projetos. Nesse caso houve uma inverséo do fluxo, sendo o municipio um possivel

mobilizador do Estado.



79

Como elementos interessantes da estrutura da PNDCA e PDs identificados nos
documentos e entrevistas, encontram-se: seus 6rgaos gestores, seu processo de ela-
boragcao, componentes da estrutura (diretrizes, eixos e objetivos), versdes de acessi-

bilidade e relagdo com outros instrumentos de gestdo. Esses elementos estao organi-

zados no Quadro 5, possibilita a comparacao entre eles.

Quadro 5 - Estrutura da PNDCA e PDs

PNDCA PD nacional PD estadual PD municipal
Orgdo ges- | Secreta- | Secretaria Nacio- | Secretaria de Estado | Secretaria Munici-
tor ria Nacio- | nal de Direitos Hu- | do Trabalho e desen- | pal da Assisténcia
nal de Di- | manos volvimento social Social
reitos Hu-
manos
Elaboragdo | Indicacdo | Indicagdo interna- | Decreto n° 4.484, | Indicagdo internaci-
internaci- | cional onde se criou o Co- | onal
onal Conferéncias 8 e 9 | mité Interinstitucional | Conferéncias 8 e 9
Conferén- de Elaboracéao, Imple-
cias 8 e 9 | Grupo de trabalho | mentagdo e Acompa- | CMDCA — assesso-
Interministerial — | nhamento do Plano | ria técnica externa
Conanda | GTI Decenal dos Direitos
da Crianga e do Ado-
lescente do Estado do
Parana.
Diretrizes 13
Eixos a) promogédo dos | Baseado nos direitos | a) promogéao dos di-
direitos; fundamentais (saude, | reitos;
b) protecdo e de- | educacgédo, lazer profis- | b) protegdo e de-
fesa dos direitos; sionalizacdo e medi- | fesa dos direitos;
c) gestdo da poli- | das protetivas c) gestao da politica
tica nacional dos nacional dos direi-
direitos humanos tos humanos de cri-
de criangas e ado- ancgas e adolescen-
lescentes; tes;
d) protagonismo e d) protagonismo e
participacdo  de participacado de cri-
criangas e adoles- angas e adolescen-
centes; tes;
e) controle social e) controle social da
da efetivacdo dos efetivacdo dos di-
direitos. reitos.
Objetivos 133 295 30
Objetivos 25 (18,7%) 71 (24%) 12 (40%)
Diretriz 2
Diagnéstico Sim Sim Nao
da situagao
dos direitos
Verséo Nao Sim Nao
acessivel a
pessoas
com defici-
éncia (CD).
Monitora- Sim, menciona cri- | Sim, dedica um capi- | Sim menciona o
mento acdo de o6rgao | tulo ao tema, deta- | monitoramento
para monitora- | lhando metodologia e
mento responsavel. Incluindo
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cronograma de imple-

mentacéao.
Relagao Sim, das acgdes | Ndao ha divulgacao | Sim, a partir de pro-
com o PPA que envolvem pro- | disso gramas  governa-
2012-2015 gramas nacionais. mentais

Fonte: Elaboragao prépria, baseada nos PDs nacional, estadual e municipal

A PNDCA é composta por 13 diretrizes — que sao desdobradas em eixos, ob-
jetivos e metas dos PDs — que visam pautar a atuagdo em 10 anos. No ambito nacio-
nal, o rgao gestor da PNDCA ¢é a Secretaria Nacional do Direitos Humanos, no ambito
estadual e municipal a politica esta subordinada ass secretarias de desenvolvimento
social e assisténcia social.

O processo de elaboracdo nos ambitos nacional e estadual ocorreu mediante
constituicdo de comissdes ou grupos de trabalhos intersetoriais, com a presenca de
representantes das politicas que compde os conselhos. No caso estadual, houve am-
pliacdo dos participantes com representantes de organizagdes do setor juridico, como
0 ministério publico e o tribunal de justica, e a presenga de um adolescente, indicado
pelo CEDCA PR. No municipal contaram com assessoria técnica de organizagdo nao
governamental.

A proposta nacional da estrutura do PD por eixos € seguida ambito municipal,
mas nao pelo estadual. Os impactos dessa diferenciacédo ainda ndo puderam ser ana-
lisados nesse estudo. Serd, portanto, interessante observar como se constituira os
PDs dos municipios do Parana, influenciados ou nao pela proposta estadual. Um re-
ferencial comparativo importante sera o PD estadual da Bahia. Nao ha documentos
que vinculassem a elaboragao dos PDs a proposta nacional. Sem essa obrigatorie-
dade, ha importantes espagos que permitem que as entidades federadas (estados e
municipios) exergcam sua autonomia.

Quanto aos objetivos e metas descritos nos PDs, 133 compdem o nacional,
estadual 295, e 30 o municipal.

Na maioria das vezes encontram-se nos planos nacionais objetivos mais am-
plos, para que em seus desdobramentos contemplem a diversidade territorial e regio-
nal que o Brasil possui. Nos PDs abordados se encontram objetivos e metas especi-
ficos desde a expectativa nacional, demandando dos municipios. Por exemplo, proje-
tos de esportes ou cultura, que na inexisténcia de estrutura local e adaptagao cultural,
nao irdo acontecer da maneira como se estipula nas metas do plano.

A particularidade da composigdo dos objetivos se da pela forma como foram
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elaborados. No ambito nacional a maioria das acdes propostas estdo subordinadas
orgao gestor da PNDCA, a Secretaria Nacional dos Direitos Humanos, e sdo agdes
que visam organizacao de servigos de atendimento, formulagcdo de parametros de
qualidade dos programas e co-financiamento de infraestrutura e funcionamento. O
ambito estadual apresenta um detalhamento maior no seu plano de ag¢ao, vinculando
de maneira direta as a¢des apresentadas, as contidas nos planos proprios das demais
politicas. Porém, concentra-se somente nos programas de execug¢ao de competéncia
estadual, mesmo naqueles que ocorrem localmente nas cidades, o que fragiliza o di-
alogo com os atores e programas locais.

O PD municipal esta totalmente vinculado a programas da gestdo municipal,
principalmente os ligados aos programas ja existentes e da secretaria de assisténcia
social. Isso tende a restringir sua acao intersetorial e universal, ja que a destinagao
das acoes fica adstrita ao publico da assisténcia social. Uma fonte de dificuldades
para constituicdo de uma politica de longo prazo é que, por estar vinculado a plano de
gestao de um determinado governo, € possivel grande parte das acdes sejam altera-
das com mudancas de governos. Com isso, o plano tende a visar menos politicas de
estado que programas de governos.

Um outro ponto que merece destaque € que, por ser uma politica de direitos
humanos, € a falta de atencdo quanto a acessibilidade dos PDs aos publicos com
deficiéncia. Na documentacao e fontes de informagdes coletadas e analisadas na pre-
sente pesquisa, apenas na esfera estadual ha uma versdo em audio.

Quanto aos objetivos e metas vinculados a Diretriz 2, objeto desse estudo, foi
constatado que o PD nacional contempla apenas 18,7%, o estadual 24% e o municipal
40%. Isso confirma que a Diretriz 2 se compromete especialmente a iniciativas que

ocorrem na esfera local.

1.1.1. Relagées verticais e horizontais da governangca da PNDCA

Os PDs nacional, estadual e municipal pesquisados estabelecem um planeja-
mento para 10 anos. Por meio desses planos os 6rgaos governamentais e a socie-
dade civil somam esforcos ao longo do tempo em iniciativas para a efetivacdo dos
direitos humanos de criangas e adolescentes. Essas relagdes podem ser estabeleci-

das de maneira “vertical”’, quando se trata das relacdes entre instancias em ambitos
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federativos diferentes, inclusive supranacionais, e “horizontal” quando se trata de di-
versos setores, politicas e atores envolvidos. Isso confirma o modelo de governanca
multinivel.

As relagdes que fundamentadas no modelo de governanga multinivel sdo sus-
tentadas nas diretrizes trazidas nos trés documentos analisados, conforme Figuras 7
e 8. Contudo, como se trata de politica que possui interfaces com outras, conforme
Mayntz (2005), o modelo de governancga pode sofrer variagcdo em diferentes ambitos
e campos politicos. Isso normalmente tem sido ilustrado em cenarios de politicas que
respondem a uma categoria especifica de individuos ou familias, como o caso de po-
liticas de direitos humanos. Nessas politicas a formulacado e implementacao é natural
que ocorra de cima para baixo, determinadas por grupos destinatarios (criangas e
adolescentes), condicionados pela estrutura de um ambiente regulatério, nacional

e/ou internacional.

B [1:178] o fortalecimento dos
conselhos de direitos, ao fom..
o fortalecimento dos conselhos de
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As atribui¢des do Conanda no ’ [2:25] O municipio passou a ter que permitam atender 3s
processo de formulagio dos marcos o poder de definir estrat. peculiaridades e necessidades das
referenciais para a Poll'tjca Nacional e P — Criar\g.a? € adolescentes em seu
e s L a ter ¢ poder de definir estratégias \\temtono BH: 90 1 Bt

=9 para atender as suas necessidades de

prejuizo do pape'l suplemventar dps execug3o direta de \‘\

conselhos locais (estaduais, distrital e aterdiimenkc -

municipais), uma vez que € de % B [2:33] estabelecer que a politica

responsabilidade dos conselhos dos v de atendimento sera imp..

dlreltos d: o o B {32§] Diretriz 08 - FomentQ e estabelecer que & politica de

;','a'.‘::: - |a = gsc‘_eb = e . aprimoramento de estratégi. atendimento serd implementada por
iveis, formular & deliberar a respeito f b

s Diretriz 08 - Fomento & WERHE M LRI

articulado de acdes governamentais e

Politicas € Planos em seu ambito de aprimoramento de estratégias de § o8O Y
intervencio. gestdo da Politica Nacional dos ndo-govermamentaisno dmbito da
Dirsitos Humanos de Criangas Unido, dos Estados,

Adolescentes Ardamentadns nas do Distrito Federai e dos Municipios.

principios da indivisidilidade dos
direitos, descentralizacdo,
intersetorialidade participacio
continuidade e corresponsabilidade
dos trés niveis de governo.

Figura 7- Relagbes verticais das instituicdes nos trés niveis federativos
Nota: Os dados da figura tém origem nos PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboragao propria.
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No Brasil, com o estabelecimento do pacto federativo em 1988, instituiu-se
um contexto que permitiu uma maior vinculagao entre as agdes nacionais e as muni-
cipais, ou seja, uma relacao vertical. Isso é facilmente identificado, por exemplo, na
instituicdo de sistemas para as politicas publicas, como o Sistema Unico de Saude
(SUS) e o0 Sistema de Assisténcia Social (SUAS), possibilitando financiamentos “fundo
a fundo”, ou repasses de recursos para programas e projetos locais, com um controle
federal. Como esses sistemas possuem programas destinados a populagao alvo da
PNDCA, é observado maior sinergia entre as esferas federais, tanto na implementa-
¢ao quanto no seu monitoramento.

A interface entre os diferentes atores governamentais, a sociedade civil e poli-
ticas publicas que implicam atengao a criangas e adolescentes localmente, configuram
a relacao horizontal da PNDCA e PDs, como contextualizado pela Figura 10. Entre
essas relagdes é possivel identificar a politica de atendimento, que faz parte da poli-
tica nacional de direitos e compde também planos, programas e projetos de outras

politicas sociais, como a educacgao, a saude e a assisténcia social.
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Figura 8 - Relagdes horizontais das instituicdes nos trés niveis federativos
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Fonte: Elaboragao propria.

De acordo com o estabelecido nos marcos legais, como o ECA, cabe ao muni-

cipio tracar estratégias para o atendimento as necessidades da populagdo em seu
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territorio, prevendo que uma politica de atendimento seja implementada por meio de
um conjunto articulado de a¢des governamentais e ndo governamentais. Nesse con-
texto, o conceito de intersetorialidade da politica de direitos se manifesta na composi-
¢ao dos conselhos, 6rgaos deliberativos compostos por representantes das politicas
tradicionais e organizagdes ndo governamentais de atendimento a populagéo de 0 a
18 anos. Essa configuragao contribui para a interface da PNDCA, porém impede um
dialogo com outras politicas que nao estao presentes nesse espago, mas que impac-
tam a vida desses individuos. Exemplo disso corre com politicas de desenvolvimento
urbano, que procuram avancar em questdes relacionadas a habitacédo, a atencéo a
areas de lazer, saneamento basico e mobilidade.

Os esforgos para estabelecer as relacdes horizontais podem ser notados na
criagdo em ambito nacional do grupo de trabalho Interministerial (GTl), constituido
para essa finalidade em 2010. O GTI é composto por representantes dos ministérios
da Saude, Educagao, Desenvolvimento Social e Combate a Fome, Justica, Trabalho
e Emprego, Fazenda, Planejamento, Orcamento e Gestdo, com a coordenacao da
Secretaria de Direitos Humanos e do Conanda. Essa logica se replica no estado e no
municipio, mas ndo com 0s mesmos componentes.

No estado a constituicdo do comité foi composta por 12 Secretarias de Estado,
quais sejam: Familia e Desenvolvimento Social (SEDS), Saude (SESA), Seguranca
Publica (SESP), Educacdo (SEED), Cultura (SEEC), Turismo (SETU), Esporte
(SEES), Trabalho, Emprego e Economia Solidaria (SETS), Comunicagdo Social
(SECS), Justica, Cidadania e Direitos Humanos (SEJU), Ciéncia, Tecnologia e Ensino
Superior (SETI), Assuntos da Copa do Mundo 2014 (SECOPA). Além do Conselho
Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CEDCA), da Ordem dos Advoga-
dos do Brasil (OAB), do Tribunal de Justica (TJ) e do Ministério Publico (MP), contando
também com a participagao do adolescente. Esses esforgos evidenciaram o envolvi-
mento de uma maior diversidade de atores politicos, o que, contudo, nao justifica a
auséncia de consultas publicas e ampla divulgagédo do processo.

Quanto ao municipio, o processo de elaboragao contou apenas com os inte-

grantes do CMDCA e as secretarias que o compde.

1.1.2. Estruturas dos 6rgaos gestores da PNDCA
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No percurso historico desde a constituigao federal de 1988, cujo regime demo-
cratico estabelece o pacto federativo, foi propiciando aos municipios a descentraliza-
¢ao politico-administrativa. Nesse processo, ocorreu também a criacdo de conselhos
paritarios e deliberativos para as politicas e os Direitos da Crianca e do Adolescente
nos ambitos nacional, estadual e municipal, com a atribuicdo de elaborar e acompa-
nhar a efetivacdo das politicas publicas.

Os conselhos de Direitos estao vinculados institucionalmente a um 6rgao ges-
tor, determinado por decreto do governante eleito para o mandato, seja o Presidente
da Republica, o Governador ou Prefeito. No caso do Conanda, desde 2002, o 6rgao
responsavel pela politica é a Secretaria Nacional de Promocéao dos Direitos da Crianca
e do Adolescente, vinculada a Secretaria de Direitos Humanos 6rgéo fixo da Presi-
déncia, a qual congrega outros conselhos, como o Conselho Nacional de Direitos Hu-
manos, o da Pessoa com Deficiéncia e do Direito do ldoso.

Como demostra a Figura 9, a exemplo do que ocorre em todos os ambitos fe-
derativos, os 6érgaos gestores se encarregam de muitas politicas, que exigem cada
qual suas especificidades. No caso da Secretaria Nacional de Direitos Humanos, res-
ponde pelas politicas de direitos humanos, pessoas com deficiéncia, e direitos da cri-
anca e do adolescente, além das relagbes internacionais. Muitas vezes essas estru-
turas, pelo numero de colaboradores ou suas qualificagdes, ndo respondem as de-

mandas na execucgao das acoes deliberadas pelos conselhos.

Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da Republica - SDH/PR

Figura 9 - Organograma da secretaria de direitos humanos da presidéncia da republica
Fonte: Secretaria de Direitos Humanos da Presidéncia da republica.
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Pelo modo como a estrutura de suporte a PDCA e de outras politicas de direitos
humanos sao formadas, a gestao da politica fica vinculada as decisdes do 6rgao ges-
tor, na maioria das vezes, suscetivel a descontinuidade devido a mudangas que os
governos sofrem, sempre vinculados a mandatos eleitorais. Como ndo ha nenhum
documento legal que estabilize a composi¢cdo dos 6rgaos gestores para a execugao
da politica, fica a critério de cada governo eleito o estabelecimento da quantidade de
profissionais dedicados a execucdo das acgdes. Ha juncgdes, separagdes, criacdes e
extingdes de secretarias pela perspectiva de cada qual que se encontra no poder no
momento, permitindo assim uma série de descontinuidade na execugao da Politica.

Como exemplo do que ocorreu no Estado do Parana, que no momento da ela-
boracao do PD, o conselho e a politica estava subordinada a Secretaria de Estado da
Familia e Desenvolvimento Social (SEDS), administrando além a area de crianga e
adolescente, toda a politica da assisténcia social e do idoso, a partir das elei¢cdes de
2014, houve a jungéo dessa secretaria com a secretaria do trabalho e economia soli-
daria, instituindo assim a Secretaria de Estado do Trabalho e Desenvolvimento Social
(SETD), e se somando as demais politicas. Esse tipo de mudanga claramente preju-
dica o empenho na implementagao de todas as politicas em questao, ja que a medida
foi tomada para reducgao de custos. A reducao de estruturas e de recursos trouxe so-
brecarga para os funcionarios e um desvio de prioridades. A atual SETD absorvendo
as atribuigcdes da SEDS no PD decorrentes das novas configuragdes organizacionais,
incluindo as orcamentarias, podera refletir em impacto na implementacdo do PD como
foi pensado inicialmente.

Ainda que muitos depoimentos e documentos se refiram aos conselhos de di-
reitos como orgaos “maximos” de deliberagao da politica, o fato da vinculagao desses
orgaos aos ministérios/secretarias afeta a capacidade da execugado da politica, ou o
monitoramento das politicas executadas por outros érgaos de governo. A néo existén-
cia de autonomia na execugao das acgdes deliberadas nos conselhos, pois o0 que de-
terminara a execucéao € a capacidade operativa da equipe de funcionarios, e a vontade
politica do momento. Soma-se a isso a falta de um orcamento fixo para as acgdes,
dependente na maioria das vezes da arrecadagao de impostos.

Como aponta Monteiro Neto (2015), as estruturas institucionais deveriam asse-
gurar os direitos, 0 peso e o contrapeso entre os entes pactuantes e o processo de
relagdo intergovernamental, no caso, os conselhos de direitos e os 6rgaos gestores

muitas vezes se sobrepdem.
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No ambito estadual e municipal pesquisado as estruturas organizacionais das
secretarias responsaveis nao se encontravam disponiveis.

Atualmente, pode-se dizer que os conselhos de direitos formam uma rede na-
cional e interinstitucional composta por setores de governo e da sociedade, cuja es-
trutura paritaria se reproduz nas trés esferas de governo, assegurada a autonomia de
cada ente federativo. Por um lado, o modelo permite a propagacgéo de politicas de
forma coordenada, como campanhas nacionais de enfrentamento e alerta a alguma
violagao de direitos, mostrando-se eficaz em a¢des de mobilizagao; por outro lado a
autonomia da constituicdo desses 6rgaos dificulta as agdes de implementagédo, que
apresentam, nos trés ambitos, prazos, metodologias e parceiros distintos.

Quanto a sua vinculagao ao 6rgao gestor, registra-se que a quase totalidade
esta atrelado ao 6rgao gestor da Politica da Assisténcia Social (4.399); apenas 8 a
orgao gestor de direitos humanos e 260 a outros 6rgaos e secretarias municipais (CO-
NANDA, 2012)

Quanto a estrutura de funcionamento, esses conselhos de direitos apresentam
precariedades para o desempenho de suas atividades, como apenas 54% ter acesso
a internet, menos da metade (percentuais entre 40% e 50%) dispor de computadores,
mobiliario e material de consumo, um terco (34%) oferecem privacidade para o aten-
dimento e apenas 20% tem acesso a legislagao, resolugdes e outros documentos
(CONANDA, 2012).

O caso de termos trés orgaos gestores da PNDCA, em ambitos distintos e com
distintas configuragdes. O nacional vinculado a secretaria de direitos humanos, o es-
tadual a secretaria da familia e desenvolvimento social e 0 municipal a secretaria de
assisténcia social. Cada qual com seu numero de colaboradores, e com um arcabouco
de politicas, programas e projetos especificos. Desta forma ndo ha uniformidade nas
estruturas institucionais, dificultando as possiveis convergéncias de esforgos.

O plano estadual faz mencéao as diferengas estruturais dos municipios que pre-
cisam ser levadas em conta na normatizacao e no financiamento de politicas da area,
tentando eliminar problemas de desigualdade na capacidade de protegcé&o e promogao
dos direitos das criangas e adolescentes, como proposta apresenta agdes do estado
no municipio, o que provavelmente acarretara uma sobreposicao de esforgos, sem

didlogo prévio (quadro 6).
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Quadro 6 - Eixo 1: Direito a saude
Estruturar a Atengéo Primaria a Saude para que esta seja ordenadora

BJETIV
08B/ ° do cuidado, nas Redes de Atencdo a Saude.
ACH Expandir as equipes de APS e implementar a Estratégia Saude da Fa-
GOES o R . s
milia nos municipios com baixa cobertura da estratégia.
METAS Ampliar para 70% a cobertura populacional estimada por Estratégia

Saude da Familia.

PRAZO DE EXECUGAO 2014-2023

INDICADORES DE RESULTADO | Percentual da populagdo coberta por Estratégia Saude da Familia.
PRAZO Anual

RESPONSAVEL Secretaria de Estado da Saude

CORRESPONSAVEIS Secretarias Municipais de Saude (SMS)

Fonte: PD estadual, 2013.

Como exemplo encontra-se o objetivo do eixo 1, do PD estadual, que preconiza
a ideia de estruturar a atengéo primaria a saude para que esta seja ordenadora do
cuidado, nas redes de atengao a saude locais, para isso devera contar com a secre-
taria municipal de saude, cabe a reflexao de como foi estabelecido as metas para esse
objetivo, no caso, néo se estabeleceu a partir de um dialogo com os 399 municipios

do estado do Parana, levando-se em consideracao as estruturas e dinamicas locais.

1.2. Mecanismos de participagcao de criangas e adolescentes na PNDCA

No que diz respeito a uma politica de direitos voltada a criangas e adolescen-
tes, € necessaria a evidéncia da participagao desses sujeitos no processo de elabo-
racao e implementacéo, principalmente na constituicdo da agenda prioritaria dos to-
madores de decisdo. Nesse sentido e como exemplo, a realizagdo da 82 Conferéncia
Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente, como um processo continuo que
se iniciou em 2009, vem crescentemente incorporando a presenga de adolescentes.

Nos diferentes ambitos em que se desenvolve a PNDCA, até o momento as
conferéncias sao os unicos registros da participagdo mais efetiva desse publico. A
participagdo nos conselhos ainda € incipiente. Quando tal participagéo ocorrer, nor-
malmente se refere a experiéncias locais e descontinuas. Em relagdo ao Conanda, o
maximo que se chegou foi nomear um grupo de adolescentes representantes de cada
estado e da diversidade (orientagdo sexual, do campo, afro descentes, acolhimento
institucional, autor de ato infracional, ciganos, em situagdo de rua, com deficiéncia,

migrante), para compor o chamado G38. Esse grupo participa das conferéncias naci-
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onais, mas néo em todas as assembleias do Conanda. A justificativa disso pela Se-
cretaria de Direitos Humanos ¢é de falta de recursos para possibilitar essa participacao,
conforme consta em atas publicadas entre 2013 a 2015.

No processo de elaboracédo dos PDs o sistema de garantia de direitos (SGD)
foi citado, mas ndo de forma especifica ou detalhada. Nem nas entrevistas, nem em
todo o corpo documental. O SGD indica os principais atores politicos envolvidos nas
politicas destinadas a promocgéo, protecao e defesa dos direitos de criangas e adoles-
centes. Esse sistema, porém, ndo implica agdes ou responsaveis na elaboragao e
implementacgéo dos PDs.

Durante as entrevistas houve a manifestacdo de descontentamento por parte
de alguns, quanto ao exercicio de participacao de diferentes representagdes. Apon-
tou-se um dominio do 6rgao gestor sobre todo o processo, tornando-o fragmentado e
nao democratico. Nesse mesmo conjunto de entrevistas outros manifestaram como
positiva a construgéo centralizada pela secretaria gestora. Seus argumentos foram os
de que, mediante um decreto do governador, gerou-se a obrigacédo e compromisso
com todas as demais secretarias, gerando maior adeséo a proposta.

No municipio, como exemplo de participacao no processo de elaboragao, tam-
bém é citado o SGD, juntamente aos servigos e programas governamentais, a socie-
dade civil, e as proprias criangas e adolescentes.

As informagdes obtidas por meio das entrevistas de atores envolvidos ficam
na superficialidade. Essas informacdes demonstram um padréo que se repete nas trés
esferas, demonstrando que, apesar da proposta ser de uma politica universal e trans-
versal, permanece sempre com a consulta aos mesmos agentes histéricos do movi-

mento pela infancia e adolescéncia.

1.2.1. Participagao de criangas e adolescentes na PNDCA

Como foi identificado na Figura 10, a maior participagdo na elaboragao da
Politica de Direitos ocorre nas conferéncias. Em particular, o processo de intensa dis-
cussao da PNDCA e a elaboracdo do PD ocorreu na durante a 82 Conferéncia dos
Direitos da Crianca e do Adolescente, em 2009. Essa Conferéncia teve a participagao
de mais de 65 mil pessoas em todo o pais, contando-se os participantes desde as
conferéncias municipais, a distrital e as estaduais. Desse total, os registros indicam

que houve um terco de adolescentes distribuidos em 2.611 conferéncias municipais,
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260 regionais e 27 estaduais/distrital. Isto culminou na maior conferéncia nacional re-
alizada nesses vinte e cinco anos de vigéncia do ECA (CONANDA, 2012, p. 10). Isso
se apresenta como o maior registro que se tem de participagao de adolescentes na

discusséao da politica.
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Figura 10 - Mecanismos de participagao na politica publica de criangas e adolescentes
Nota: Os dados da figura tém origem nos PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboragéo propria.

No PD nacional ha registro da participagéo de 23 entidades e movimentos, que
contribuiram na escuta de 404 pessoas. Esse publico foi composto por criangas e
adolescentes com deficiéncia, afrodescendentes, indigenas, residentes em areas de
conflito armado, ex-abrigados, trabalhadores e sem-terrinhas. E uma parcela impor-
tante da populacéao infantojuvenil, que historicamente tem sido negligenciada nesses
processos (CONANDA, 2012).

O Plano Nacional de Enfrentamento a Violéncia Sexual Infantojuvenil seguiu o
modelo do PD desenvolvendo suas iniciativas em consonancia aos 5 eixos propostos
(promocgao, protecgao, participagao, fortalecimento do SDG e gestdo). Assim torna-se
um modelo de incorporacado dos planos tematicos num mesmo modelo, o PD. Com
destaque ao eixo da participagao que proporcionou maior visibilidade.

No ambito estadual, a participacédo de adolescentes se deu por meio das con-
feréncias municipais e da estadual. O processo de construgdo desenvolvido por co-

mité, criado por decreto, teve apenas a representacdo de um adolescente, e nao



91

houve etapas de consultas publicas ampliadas. Ja no PD municipal relata-se a parti-
cipacao de 150 pessoas no processo, porém nao se discrimina quais sao adultos ou
adolescentes, e nem quais os niveis de detalhamento desta contribuicao (CMDCA/
Ruy Barbosa, 2013, p. 70-71).

Ainda nesse cenario ha o registro da ocorréncia de debates sobre a melhoria e
a promocao dos direitos da crianga e do adolescente por meio das conferéncias, au-
diéncias e entre outros espagos de sociedade civil e governo na constru¢ao da poli-
tica, com o intuito de se estabelecer um sistema aberto e processual com a preocu-
pacao com o universalismo e o bem comum de todas as criancas e adolescentes,
reforgando a participagao popular (CMDCA/Ruy Barbosa, 2012).

A participagao de criangas e adolescentes, como um direito, entendida de ma-
neira transversal, deve perpassar todas as tomadas de decisao de todas as iniciativas
e metas contidas na PNDCA e suas diretrizes. Como uma estratégica de dar maior
visibilidade e importancia ao tema foi destinada a uma Diretriz especifica, a 6.

A Diretriz se refere ao fomento de estratégias e mecanismos que facilitem a
participagdo organizada e a expressao livre de criangas e adolescentes, em especial
sobre os assuntos a eles relacionados, considerando sua condi¢gao peculiar de desen-
volvimento, pessoas com deficiéncia e as diversidades de género, orientagao sexual,
cultural, étnico-racial, religiosa, geracional, territorial, de nacionalidade e opg¢ao poli-
tica (CONANDA, 2012).

Nos PDs, em suas inciativas e metas relacionadas a participacdo de criangas
e adolescentes, a expectativa da participagdo se da por meio das escolas, das enti-
dades de atendimento ou, de modo geral, aos projetos que tém como finalidade a
insercao de criancas e adolescentes que proporcionem experiéncias de autonomia e
nao tratem esses segmentos apenas como “usuarios”.

O PD nacional aponta para os espagos meramente “ludicos” ou segregados,
como espagos que podem demarcar com discriminagao os distintos universos, de
adultos e de criancas e adolescentes. Também observa a emerséo do que é citado
no documento dos “mini-adultos”, que sao criangas e adolescentes apartados de seus
grupos geracionais, que meramente reproduzem o mundo adulto (CONANDA, 2012).

Mesmo esse conceito ser demonstrado como preocupacao pelo Conanda, nao
impediu que se propusesse no PD municipal, no eixo 3: Participagcdo de criangas e
adolescentes, a meta de criagao de lei de participacado nas atividades da Camara de

Vereadores, como vereadores mirins.
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Essa proposta demonstra que para além dos planejamentos de agdes, o ali-
nhamento de conceitos sobre os direitos de crianga e adolescentes como sujeito de
direitos, com seu préprio modo de se expressar e de participar, ainda sera um grande
desafio para a implementacao do PNDCA.

A 72 Conferéncia, ocorrida anteriormente a elaboragdo do PD nacional, foi um
marco historico ao assegurar aos adolescentes, pela primeira vez, a condigdo de de-
legados, ou seja, a primeira vez em que sua participagdo contou com a possibilidade
de voz e voto, nas decisdes. Na 82 Conferéncia essa delegacao representou um 1/3
do total de delegados, se manteve na 92 conferéncia, e se espera superar na 102 que
se realizara em maio de 2016.

Nesse sentido as entrevistas visaram capturar, para além do que se registrou
nos documentos como se deu a participagao no processo de elaboragcao da PNDCA.
Dentre as respostas pode-se observar a certeza entre quase todos os entrevistados,
de que a participagao se deu por meio das conferéncias.

Essa presenca dos adolescentes mereceria um detalhamento, a fim de saber
quais foram os efetivos aportes na construcao da politica, quais as ideias que deriva-
ram especificamente dessa populacado e foram acatadas pelos demais. Infelizmente
nao ha nenhum registro, e nem foram mencionados nas entrevistas nenhum caso que
se destacasse.

Alguns dos entrevistados estaduais denunciaram a auséncia de representagao
Nno processo, mas nao descreveram as causas, ou as agdes que ocorreram para de-
terminar isso. O mecanismo de consulta publica também é citado, mas fica a desejar
no que tange informagdes mais detalhadas de como se deu esse processo (dias dis-

ponibilizados na internet, quais sites) e seus reais resultados.

1.2.2. Meios institucionais de participagcao de criangas e adolescentes na
PNDCA

A participacao traz em si o potencial da critica e da transformagé&o, por meio
da organizagao da populagéo e sua contribuigdo para o fortalecimento da democracia.
A participagdo como um direito, evidenciada no regime democratico pelos meios ins-

titucionais estabelecidos que garantem sua efetividade (Figura 121).
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Figura 11 - Meios institucionais de garantia de participacdo de criangas e adolescentes
Nota: Os dados da figura tém origem na PNDCA e PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboragéao prépria.
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Muitos marcos legais podem ser citados nesse aspecto, tanto em ambito na-

cional como no estadual, entre eles os decretos e as leis de criacado dos conselhos,

espacos institucionais que se assegura a participagcéo popular por meio de sua repre-

sentagdo. Ainda assim todos os marcos legais explicitos nos documentos estudados

e nas entrevistas ndo asseguram a participacéo efetiva de criangas e adolescentes,

sendo essa submetida a interpretacées do momento, pelo cenario e seus componen-

tes e interesses circunscritos.

No documento nacional, em seu diagnostico, ha o destaque do direito de votar

nas eleigdes, instituido pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE), por meio da Resolugao

n°® 23.219/2010, inclusive os adolescentes que se encontram em medida de interna-

cao.

No PD municipal ha mencgao sobre a importancia da participagdo que o Con-

selho Municipal da Crianga e do Adolescente vem construindo junto ao governo, ga-

rantindo a efetivagdo da prioridade absoluta na politica publica local. A participagcao

se da pelo envolvimento da populagao, através de suas organizagdes representativas

e de sua participacao direta, na formulagcado das politicas publicas e no controle das
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acdes em todos os niveis e pela mobilizacdo. Ha um passo relevante a ser dado entre
aintencao e o reconhecimento da participacao democratica, para efetivamente o exer-
cicio. Nao somente garantindo-se espagos, mas também assegurando uma participa-
cao efetiva, ndo meramente ilustrativa, ou uma reprodugcao do mundo adulto.

Nesse aspecto o material apresentado sao textos - Principios, Eixos, Diretri-
zes - que foram discutidos e deliberados na 82 e 92 Conferéncias dos Direitos da Cri-
anca e do Adolescente, que indicam a participagao de criangas, adolescentes e adul-
tos reafirmando o que foi debatido desde a etapa Municipal, Territorial e Estadual,
culminando na Conferéncia Nacional, realizada em julho de 2012.

De qualquer maneira ndo ha registro ou diferenciacéo das resolugdes defen-
didas pelas criangas e adolescentes como evidéncias de propostas elaboradas ou ao
menos defendidas por essa categoria de representacao, os proprios sujeitos de direi-

fos.

1.3.0s mecanismos e as instituicoes de monitoramento
O PD nacional enfatiza a necessidade de implementagcao de um mecanismo
de monitoramento e seu respectivo orcamento, com uma avaliagdo bienal do pro-
cesso. Sugeriu-se que ao final do primeiro quinquénio devera ser feita uma avaliagao
geral pelo Conanda. Essa avaliagdo devera levar em consideragdo a complexidade
das demandas, uma vez que a execugao das acgdes, cabem a outras secretarias/or-
géos executores, pela natureza intersetorial da politica. Ao final da avaliagéo espera-
se que seja possivel a redefinicdo de metas de resultados e prazos. Estabeleceu-se
as metas para 05 anos, mesmo sendo um plano com perspectiva para 10 anos.
Quanto a instituicdo que monitorara, sugere-se que seja um Comité Gestor do Plano
Decenal, estabelecido no ambito do Conanda, n&o estipula formato e nem periodici-
dade.
Ao analisar os trés PDs, evidencia-se a definicdo de mecanismos e as possiveis
instancias ou instituicdes que poderao realiza-lo, conforme apresentado na figura 12.
Nacionalmente a estratégia de monitoramento foi o estabelecimento de diretri-
zes e objetivos estratégicos que levassem em conta as demandas atuais. Pretendeu-
se projetar situagdes futuras e a incorporagao de outros planos tematicos como o do
enfrentamento a exploracao sexual e a definicdo de metas plausiveis, cuja expectativa

€ a de se evitar o descrédito pela nao factibilidade.
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Figura 12 - Mecanismos de monitoramento dos PDs
Nota: Os dados da figura tém origem na PNDCA e PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboracgéao prépria.

De maneira geral, o PD nacional indica a necessidade de mecanismos e ins-
tancias para a articulagao, coordenacao e acordo das responsabilidades de cada es-
fera de governo na gestao do PD. Ha a sugestao de constituir um Comité Gestor In-
tersetorial do Plano Decenal, pensando assim em um acompanhamento mais sisté-
mico. E estabelece que a criagao de instancias de coordenagéo da politica dos direitos
humanos de criangas e adolescentes no ambito dos governos estaduais/distrital e nas
27 capitais, contribuiria para o monitoramento.

O fato de o plano nacional sugerir modificagdo nas estruturas de governanga
estadual e municipal demonstra a fragilidade da interagao entre os trés ambitos para
a implementagcdo da PNDCA, por nédo ser de sua competéncia tal procedimento. Na
auséncia de um o6rgao especifico que trate dos temas pertinentes a essa politica, ha
uma baixa expectativa de se estabelecer interface com outros 6rgaos.

No ambito estadual foi mantida a mesma perspectiva quanto ao monitora-
mento que o PD nacional. O monitoramento foi estabelecido a partir das acgdes inter-
setoriais articuladas, respondendo a sequéncia do plano: o objetivo (vinculado ao
eixo), a agcao, metas, o prazo de execugao das metas, os indicadores de resultado, o
periodo a ser monitorado (anual ou bianual), o responsavel, e, se houver, os corres-
ponsaveis.

O trabalho de monitoramento do PD estadual devera ser consolidado a partir
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das instituicbes que contribuiram na sua elaboracdo, citadas no documento como
sendo as seguintes: Secretarias de Estado, sociedade civil organizada, o Conselho
dos Direitos da Crianga e do Adolescente, o Tribunal de Justica, o Ministério Publico,

a Ordem dos Advogados do Brasil e um adolescente representante. Com destaque

ao quadro 9, exemplo das agbes do PD destinadas a esse objetivo.

Quadro 7 - Fortalecimento das estruturas do SGD

Prazo
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Fonte: PD do estado do Parana, 2013.

O quadro 9 demostra a preocupacgao em explicitar agcdes, metas, prazos, res-
ponsaveis e corresponsaveis para os objetivos de acompanhar a implementacao do
PD e a execugéo orgamentaria, ja definindo a importancia da relagado entre os dois
topicos. Institui o Férum de Direitos da Crianca e do Adolescente do Parana-
FDCAPR, coalizdo de organizagbes da sociedade civil, como responsavel, com su-
porte do CEDCAPR, desta maneira delega a sociedade civil o que esta estipulado no
SDG como sua atribuigdo, o de controle social. Sua execugao estara atrelada as con-
dicbes disponiveis dessa organizagao coletiva, recursos financeiros e humanos, o que

nao se encontra definido em nenhum ponto do documento.
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Quanto ao PD municipal, somente é citada a necessidade do aperfeicoamento
de mecanismo e instrumentos de monitoramento e avaliagdo da PNDCA e PD, suge-
rindo que sejam facilitados pela articulacao de sistemas de informacéo.

Na PNDCA também se encontra diretriz especifica para o tema de monitora-
mento, a 07, em que estabelece o fortalecimento de espacos democraticos de partici-
pacao e controle social, como prioridade dos conselhos de direitos da crianca e do
adolescente.

As respostas de como o monitoramento dos PDs foi pensado, dos entrevistados
do ambito nacional, convergem com o que esta registrado nos documentos que apon-
tam a criagcdo de uma comissao ou comité com esse fim. Segundo o Entrevistado, E3
“caberia ao ministério do planejamento o monitoramento do plano, ja que € ele quem
esta realizando o exercicio da relagdo plano-PPA”.

Pela natureza dindmica da PNDCA e seus PD, e pelo fato de que muitos ainda
estdo em construgao, ndo se consegue estabelecer os atores desse quesito, e pode
ser que as configuragdes nos proximos anos divirjam do que foi estabelecido no mo-
mento do planejamento.

No desdobramento da estrutura dos Conselhos de direitos encontram-se as
subdivisbes de cAmaras ou comissdes e grupos de trabalho. Essas unidades sdo mais
especificas para tratar de certos assuntos (ex.: orgamento publico, politicas publicas,
mobilizagdo e capacitagdo). Seu principal objetivo é aprofundar cada questao subme-
tida ao conselho, para apresentar a plenaria uma versao pronta para se votar e deli-
berar.

No questionamento sobre quem efetuara o monitoramento, as unidades acima
sdo citadas pelos conselheiros, isso pode se dar pela perspectiva mais operacional
dos entrevistados, pois ndo se apresentam em nenhum outro documento.

Sobre a dindmica instituida no municipio, as informagdes foram as de que o PD
promoveu uma reorganizagao nas estruturas do CMDCA, criando camaras que acom-
panhardo cada eixo contido. Além de se instituir uma Lei Municipal, onde estabelece

0 monitoramento e os érgéos responsaveis, bem como uma revisdo anual do plano.

1.3.1. O conjunto de variaveis para o monitoramento da PNDCA
No PD nacional pode-se identificar algumas variaveis que se pretende contro-

lar. Essas variaveis se baseiam nas 13 diretrizes, 05 eixos, e 32 objetivos. Com a
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expectativa de que as metas derivadas dos objetivos norteiem o Plano Plurianual —
PPA da Unido."?

Os diagnosticos nacionais e estaduais apresentam dados, retirados de fontes de
informacao oficiais (IBGE, DATASUS), estabelecendo um marco do qual se poderao
analisar os impactos da politica implementada. Isso ndo ocorre no ambito municipal.
O fato de ndo se ter a ideia da situacao dos direitos que se encontra no momento da
implementacao da politica dificulta o estabelecimento de comparagao na realizagao
das metas.

Com a intengéo de destacar algumas das variaveis contidas nos PDs, e con-
ferir se elas aparecem em mais de um dos PDs (Figura 13), apresenta-se a seguir
uma sintese.

Como resultado as variaveis que se apresentam no PD nacional sdo: numero
de campanhas anuais em tematicas referentes aos direitos da infancia e da adoles-
céncia; ampliar a cobertura de servicos de convivéncia e fortalecimento de vinculos
(SCFV) para todas as faixas etarias dos servicos tipificados, buscando a universaliza-
cao da oferta e equalizagdo da cobertura de cofinanciamento (meta ndo especifica
para criangas e adolescentes).

A producao e divulgagao de orientagdes técnicas para qualificagdo dos Servi-
¢os de Protegdo Social Basica, considerando o atendimento ao publico prioritario
(Bolsa Familia, Brasil sem Miséria, BPC, Beneficios Eventuais), as populagdes rurais,
as comunidades tradicionais, a inclusao das pessoas com deficiéncia, o trabalho com
os direitos das mulheres e o enfrentamento ao crack e outras drogas (meta nao espe-
cifica para criangas e adolescentes).

A ampliagao da cobertura dos servigcos da Protecao Social Especial de Média
Complexidade, que atendam os diversos publicos em situagao de violéncia, tais como
criancas e adolescentes, mulheres, idosos, pessoas com deficiéncia, usuarios de dro-
gas e suas familias.

Programas de combate a violéncia e ao "bullying" desenvolvidos na escola e
a promogao da educagédo em direitos humanos. O aumento do impacto do Programa

Bolsa Familia na erradicagcédo e/ou na diminuicao da pobreza e da extrema pobreza

2 PPAs, refere-se aos planos plurianuais, um dos trés instrumentos do modelo orgamentario brasileiro,
juntamente a Lei de Diretrizes Orcamentarias (LDO) e a Lei Orgamentaria Anual (LOA), estabelecidos
pela Constituicdo Federal de 88; http://www2.camara.leg.br/atividade-legislativa/orcamentobrasil/cida-
dao/entenda/cursopo/planejamento.html
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(meta néo especifica para criangas e adolescentes); a inclusdo de 800 mil familias em
extrema pobreza no Bolsa Familia (meta ndo especifica para criangas e adolescen-
tes).

O aumento do acompanhamento do acesso das criangas beneficiarias do Pro-
grama Bolsa Familia - PBF ao sistema de saude infantil, considerando as especifici-
dades dos povos indigenas e comunidades quilombolas.

Melhorar a qualidade do fornecimento de alimentos aos grupos populacionais;
a ampliacdo do acesso a agua a 3.000 escolas da zona rural e dos territorios tradicio-
nais, sem abastecimento da rede publica, por meio da implementacéo de tecnologias
de captagédo e armazenamento de agua com vistas ao consumo humano.

Os PD trazem também topicos especificos sobre de inseguranga alimentar e
familias atingidas por situagoées de emergéncia ou calamidade, bem como programas

sociais e de inclusido produtiva.
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Registro de nascimento, com mengéo a erradicagdo do subregistro civil e a
implantagédo e qualificacdo de servigos e politicas ja existentes, como o Servigo de
Protecao e Atendimento Integral a Familia — PAIF, programas que garantam o direito
ao esporte e ao lazer, e a garantia da inclusao de criangas e adolescentes com defi-
ciéncia.

Participacdo de adolescentes nos conselhos escolares, mecanismos perma-
nentes de participacao de criancas e adolescentes nos Conselhos dos Direitos nacio-
nal, nos estaduais e municipais das Capitais e regides metropolitanas. Das frentes
parlamentares com participacdo de criangas e adolescentes. Democratizagcao do
acesso aos meios de comunicacao para que criangas e adolescentes possam se ex-
pressar e manifestar suas opinides. Ampliacao das consultas publicas em suas reso-
lugdes.

A implementacgéo Planos dos Direitos Humanos de Criangas e Adolescentes
nos estados e municipios também é uma das metas do PD nacional, bem como a
criacdo de mecanismos de ag&o coordenada entre os diversos conselhos de direitos,
setoriais e tematicos nas esferas federal, estaduais/distrital e nas 27 capitais e muni-
cipios metropolitanos.

Outra variavel que se apresenta com a expectativa de se monitorar sdo os pac-
tos inter-gestores para implementagao integrada do Plano Decenal em todo o pais.
Nesse ponto estipula-se a meta, mas n&o se explicita de que forma ela sera desen-
volvida. Da mesma maneira que os recursos suficientes e constantes para a plena
implementagao das agdes do Plano Decenal, ndo sujeitas a limitacdo de empenho,
anualmente na LDO. Plano Decenal incorporado integralmente ao PPA da Uniao, séo
citados, mas nao compete ao Plano, programa, projeto a determinag¢ao disso, somente
a gestéo.

Iniciativa do governo federal, com a participagao dos estados e municipios, fo-
ram formuladas novas versdes para SIPIA CT e SIPIA SINASE e estabelecidas, de
forma pactuada e cooperada, as escalas de sua implantacdo em 2010. Foram desen-
volvidas novas bases de dados, como o indice de Homicidios na Adolescéncia- IHA e
o Disque 100, ambos com software disponibilizados para os gestores locais. Obser-
vatorio Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente em 2009.

Tanto na esfera estadual e na municipal, os pontos citados se fazem presentes,

as vezes compondo outra politica, mas se apresenta a constancia de por vezes se
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aterem em numeros e porcentagens, e outras se basearem na aplicagdo de progra-
mas e projetos.

Outro ponto a se destacar é o tratamento das variaveis no PD nacional, o qua-
dro 8 traz um exemplo de objetivo, redigido a partir da Diretriz 2. Nesse caso o objetivo
do PD se remete a um programa de governo existente — a bolsa familia, onde se
estipula que o érgéo responsavel pelo objetivo sera o Ministério do Desenvolvimento
social e combate a fome, e o responsavel pela meta a Secretaria de Renda de Cida-
dania, 6rgao que nesse momento executa o programa. Ao final aponta o recurso dis-
ponivel no plano orgamentario para o ano de 2014.

Isto posto, nota-se que a iniciativa e a agao propostas nao se referem especi-
ficamente a populagédo de 0 a 18 anos, desta maneira nao sera possivel observar o
alcance efetivo dessa meta na vida dessas criancas. Além disso o vinculo do objetivo
a um programa de governo, ndo garantira sua continuidade, caso haja mudanga do
governo vigente, dentro do periodo de 10 anos estipulado pelo PD, que pode trazer
outros programas, e outras estruturas administrativas, como criagao/extingdo ou jun-

coes/renomeacao de secretarias € ministérios

Quadro 8 - Eixo 1: Promogao dos DCA, Diretriz 2 e PD nacional
Programa 2019 - Bolsa Familia

0619 - Melhorar as condi¢des socioecondémicas das familias pobres e, sobretudo, extre-
Objetivo mamente pobres, por meio de transferéncia direta de renda e da articulagdo com outras
politicas promotoras de emancipagéo.

Orgiao Responsavel

pelo Objetivo Ministério do Desenvolvimento Social e Combate a Fome

Aumentar o impacto do Programa Bolsa Familia na erradicagéo e/ou na diminui¢cdo da

Meta = - .
pobreza e da extrema pobreza (meta néo especifica para criangas e adolescentes)

Instituicdo Respon-

. Secretaria Nacional de Renda de Cidadania
savel pela Meta

02ER — Transferéncia de Renda as familias em condic&o de pobreza e extrema pobreza

Iniciativa Lo = . .

(iniciativa nao especifica para criangas e adolescentes)

8442 Transferéncia de Renda Diretamente as Familias em Condicédo de Pobreza e Ex-
Acéao trema Pobreza (Lei n® 10.836, de 2004) (acdo nao especifica para criancas e adoles-

centes)
Fonte: Estudo realizado pelo Ministério do Planejamento sobre os objetivos do PD Nacional e o PPA,

2014.

Como exemplo do PD estadual, encontra-se no quadro 9, a descrigdo do obje-
tivo que trata de mobilizar e monitorar as gestdes municipais na busca ativa para in-
clusdo de familias em situacdo de pobreza no Cadastro Unico, na atualizacéo e revi-
sdo cadastral, no acompanhamento familiar, no cumprimento das condicionalidades
do Programa Bolsa Familia e no acompanhamento da oferta de agbes complementa-

res. Estipula a agdo no municipio, condicionadas a um programa federal. Suas metas
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estdo atreladas as corresponsabilidades do Ministério do Desenvolvimento Social e
as Secretarias Municipais de Saude. As relagdes dessa forma se apresentam ambi-

guas, agucando o questionamento se realmente irdo se efetivar.

Quadro 9 - Eixo 1: Direito a vida e a saude, PD estadual

Objetivos Prazo | Indicado- Res-
. . Corres-
Acles Metas de exe- | resde Prazo | ponsa- .
~ ponsavel
cugao | resultado vel
Acompanhar e
apoiar, em par-
Mobilizar e moni- | ceria com a Se-
torar as ge;toes ’cretarla de S’a—. Acompanhar
municipais na | ude, o calendario .
1 ! . 0 cumpri- .
busca ativa para | vacinal de crian- Numero MDS,
: ~ . . mento das : ;
inclusdo de fami- | ¢cas até 07 anos, de muni- Prefeitu-
. . ~ metas do o .
lias em situagdo | mulheres de 14 a SISPACTO A/C cipios Anual | SEDS |ras Muni-
de pobreza no 44 anos e ges- em 100% acompa- cipais,
Cadastro Unico, | tantes das fami- o nhados SESA
o . dos munici-
na atualizagado e | lias do Programa ios
revisdo cadas- | Bolsa Familia, de P
tral, no acompa- | acordo com o ca-
nhamento fami- | lendario da Sa-
liar, no cumpri- ude.
mento das condi- | Acompanhar tec- Apoiar
cionalidades do nicamente os 100% dos
Programa Bolsa municipios no municipios NGmero
Familia e no acompanha- que pos- de muni- MDS e
acompanha- mento das fami- | suem fami- . Prefeitu-
. ) A/C cipios Anual | SEDS .
mento da oferta | lias em descum- | lias em des- ras Muni-
~ . . acompa- L
de acdes com- primento das cumpri- cipais
S . nhados
plementares. condicionalida- mento das
des do Programa | condicionali-
Bolsa Familia dades

Fonte: PD estado do Parana, 2013.

Nos dois casos apresentados acima, pode-se aplicar a mesma critica de dedi-

carem metas atreladas a programas de governo, que necessariamente se submeterao
a mudangas e reestruturagées caso haja mudanga por questdes eleitorais. Além de
se basearem em acgdes estritamente executadas pelas estruturas locais, onde essas
familias se encontram. Em suma ambas as metas também n&o definem diretamente
sua incidéncia sobre a vida das criangas e adolescentes, por ndo serem especificas
dessa populacgao.

Fato também apresentado no PD municipal. Suas metas sédo atreladas a pro-
gramas governamentais vigentes no periodo de sua elaboragao, o que reduziu as op-
¢des de um planejamento com vista aos proximos 10 anos, conforme a descrigdo do
quadro 10, o Programa municipal “Falta moradia”, que atendera um publico especifico

vinculado a politica da Assisténcia Social, administrada pelos érgédos gestor do
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CMDCA, e que define sua estratégica na dependéncia de outro programa federal o
“‘Minha Casa Minha Vida”.

Quadro 10 - Eixo 1: Promog¢ao DCA, PD municipal

Habitacao

Programa: FALTA MORADIA

Objetivo: Garantir habitagao para criangas e adolescentes

Indicador: Criancas e adolescentes

Publico: 0 a 18 anos — criangas sem moradia inscritas na Secretaria Municipal de Assisténcia
Social

Acoes: Ampliar os programas de habitac&o social

Meta: 100% de criangas e adolescentes com moradia garantida até 2022.

Estratégias: Articulagdo com o Plano Minha Casa Minha Vida do Governo Federal. Recursos
provenientes do PPA 2014 -2017, criar ferramenta de monitoramento e controle so-
cial

Fonte: PD municipal de Ruy Barbosa, 2014.

2. PNDCA: processos e intersetoralidade

O esforgo na implementacao de politicas publicas, pode ser considerado, se-
gundo Wu (et al., 2014) um processo de varios anos, com financiamento continuado
de programas e projetos, que geralmente nao sao garantidos, isto €, um processo que
exige negociagdes continuas entre os diversos lados politicos e administrativos, o que
torna importante a identificacdo desses atores politicos que irdo efetuar as negocia-
cOes e relagdes intersetoriais e assim garantir a implementagao da politica.

Outro aspecto importante para a analise € a implicacao de distintos 6rgaos,
em diferentes esferas federais, conformando redes de politicas, onde cada ente pos-
sui seus proprios interesses, dinamicas e processos. Para isso € necessario entender
as relacdes compreendidas na PNDCA, as politicas que a compdem os PDs, e a re-

lagcao entre seus programas, projetos e agoes.
2.1.1. Politicas mencionadas e envolvidas nos PDs nos ambitos federativos

Nos documentos estudados e entrevistas, por diversas vezes, a PNDCA é ca-
racterizada pela intersetorialidade e transversalidade. O desafio posto foi 0 de buscar
abranger outros segmentos e temas que também impactam na vida da populagao de
0 a 18 anos, e ndo apenas as medidas especiais de protecéo, provenientes da Politica
da Assisténcia Social, referentes as instituicdes de acolhimento e as unidades de pri-
vacao de liberdade, ou dirigidas a grupos vulneraveis, como as vitimas de violéncia,

ou de exploragao laboral.
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A estrutura de governanga da PNDCA sera influenciada pelas politicas consi-
deradas em sua composi¢ao, seja no aspecto nacional, estadual ou municipal. Pode-
se notar as diferentes relagdes estabelecidas a partir de sua descrigao.

As politicas citadas no PD nacional sdo: Educagao (Basica e profissionali-
zante), Saude, Assisténcia Social, de Direitos Humanos (orientagdo sexual, género,
pessoa com deficiéncia, ragal/etnia, participagéo, registro civil e documentacao basica,
populacao de rua, indigena e acesso a justica), Seguranca Alimentar (agua), Juven-
tude (emprego e renda), Esporte e Lazer, Antidrogas e Relacdes Exteriores.

As Politicas apresentadas se relacionam com as 13 diretrizes propostas na
PNDCA. Cada objetivo esta vinculado a uma politica, desta forma se condiciona um
orgao executor, e assim se estabelece a meta.

No campo do estado as politicas mencionadas foram: Esporte, Assisténcia So-
cial (enfrentamento a violéncia e exploragao sexual, trabalho infantil, Sistema Socioe-
ducativo, comunidades tradicionais — indigenas, quilombolas, ciganos; populagao de
rua, acolhimento institucional, aprendizagem profissional), Saude (atengao basica,
atengao materno infantil, HIV, saide mental, pessoa com deficiéncia, atencao as viti-
mas de violéncia), Educagao, Seguranga alimentar, Seguranga Publica (seguranga no
transito), Economia Solidaria, Desenvolvimento urbano (acesso a agua tratada e rede
de esgoto), Cultura, Antidrogas.

No PD municipal as politicas apresentadas sao: Habitagdo, Saneamento Ba-
sico, Seguranga Publica, Saude (especializada em crianga e adolescente), Educagéo
(basica e inclusiva), Esporte e Lazer, Cultura, Assisténcia Social (violagao de direitos,
acolhimento institucional, sistema de medida socioeducativa, trabalho infantil).

Ao relacionar as politicas que se apresentam nos trés PDs, nota-se a priori que
alguns temas sé&o tratados por politicas distintas, como o caso dos temas pertinentes
aos direitos humanos, no ambito do estado e do municipio estarem atrelados a Assis-
téncia Social, o que confirma a légica posta nas estruturas dos 6rgaos gestores. Mui-
tas dessas politicas mencionadas, suas metas se referem a agdes municipais, na qual
quem deveria ser incluida nos PD municipais.

Com efeito as politicas referentes ao desenvolvimento urbano e seus temas,
habitacdo, acesso a agua potavel e saneamento, aparecem nos ambitos estaduais e
municipais. O que confirma a necessidade de atuacdo nesse aspecto, mesmo que

nacionalmente nio se aborde esses temas.
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Um ponto contraditério observado no estudo dos trés PDs, € sobre a politica
de direitos ser tratada como universal, transversal e intersetorial, porém por diversas
vezes ainda se mantém no segmento de criangas e adolescentes vulneraveis, e seus
planos especificos que tratam de aspectos de violagao de direitos e ndo sua garantia
— exploragao e abuso sexual, trabalho infantil e autores de ato infracional.

As afirmagdes dos entrevistados convergem no que diz respeito as politicas
que compode o Eixo 1 dos PDs, e correspondem a Diretriz 2. Nesse eixo estdo contidas
todas as politicas basicas. Alguns incluem o atendimento direto em equipamentos es-
pecificos da politica da assisténcia social, caracteristica estadual e municipal, devido
a vinculagdo da PNDCA ao 6rgao gestor nesses ambitos. Segundo o entrevistado E3
“foi necessario incluir todas as politicas por ser um plano nacional, mas a efetivagao
se dara mesmo nos municipios, esperamos influenciar os governos estaduais e mu-
nicipais, e influenciar as demais politicas, planos e programas, mesmo sabendo que
€ bastante complexo”.

Ha sugestao por parte de um entrevistado que a agenda ocorre devido a inte-
resse do governo, submetendo a relagdo entre as politicas a “vontade politica”, o que
seria outra influéncia nesse processo, mas que necessitaria mais elementos para uma
avaliacdo mais profunda. Outra informacéo interessante foi a percepg¢ao da necessi-
dade da inclusdo de todas as politicas no plano nacional, mas que sua efetivacao se
dara mesmo nos municipios.

Analisando modelos de intersetorialidade que se apresentam, o quadro 11, de-
monstra a soma de esforgos entre diferentes secretarias e 6rgaos de estado, para
atingir as metas referentes ao objetivo de fomentar ac¢des intersetoriais junto as co-
munidades tradicionais. S&o envolvidos um total de 17 organismos, que deverao ser

envolvidos a partir da coordenacéo da SEDS.

Quadro 11 - Eixo 2: Direito a liberdade, ao respeito e a dignidade

Objetivo Acao Meta Praz | Inidcado- | Pr | Res- Corresponsa-
o res az | pon- vel
o | savel

Fomen- Priorizar o for- Modalidade | 2014 Numero Bi- | SED SESA, SEED,

tar necimento de de atendi- - de muni- | an S SEEC, IPAR-
agles in- | aguatratadae | mento as fa- | 2023 cipios ual DES, SETI,
tersetori- | esgoto em co- | milias das co- com co- SETS, SEAB,
ais junto | munidades tra- munidades munida- SEJU, SEDU,

as Co- dicionais, em tradicionais des tradi- SEPL,

munida- | especial indige- instituida e cionais SESP,COHA-
des Tra- nas e quilom- | aprovada nos que aderi- PAR, SEES,
dicionais bolas. CELEPAR,
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Conselhos ram a mo- SERC, SEMA e
pertinentes. dalidade SEAF.
em rela-
¢ao no
numero
de muni-
Desenvolver 2014 Cipios que Bi- SED SESA,SEED,
projetos espe- - possuem | an S SEEC, IPAR-
cificos para 2023 comuni- ual DES, SETI,
cada comuni- dades tra- SETS, SEAB,
dade. dicionais. SEJU, SEDU,
SEPL,
SESP,COHA-
PAR, SEES,
CELEPAR,
SERC, SEMA e
SEAF.

Fonte: PD do estado do Parana, 2013.

2.1.2. Politicas, planos e programas e influéncias do processo decisério

Com base na ideia de Procopiuck (2013), de que o desenvolvimento de meca-
nismos que permitam a relagdo entre os agentes envolvidos contribuira na estrutura-
¢ao de um arranjo sustentavel de governanga, analisaram-se possiveis alinhamentos,
problemas técnicos e materiais que poderiam influenciar as decisdes.

A visdo de que os PDs deveriam ser incorporados no ciclo de planejamento e
orgcamentacao da gestao, esta presente (Figura 14). Esse topico do orgamento publico
converge com a estrutura da PNDCA, quando mencionado também no monitora-
mento. Exemplo de que as categorias polity e policy, podem coexistir, e se apresentar
em muitas situacdes, enfatizando sua condi¢ao ndo linear passivel de analise.

Outro ponto de alinhamento entre os PDs foi a estratégia de definir uma matriz
programatica, destacando os programas, as agdes, metas fisicas e financeiras e rela-
ciona-la ao PPA Nacional, sem esquecer os 6rgaos responsaveis no governo federal,
estadual e municipal por sua execugao.

Em cenarios politicos desfavoraveis aos direitos humanos, ou de crise econé-
mica que provocassem contingenciamento de recursos, nao se apresentam dispositi-
vos nas agdes programadas que garantam a continuidade da implementagcdo da
PNDCA e seus PDs.
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- [(1:221) Considerando a - [1:177] a supsracdo des planos
importancia do Plano Decenal governamentais com duracdo t..
estar ..

a superac3o de planos
Considerando a importancia do Planc governamentais com duracdo
Decenal estar incorporado no cicio de - - tempormal

plansjamento e orcamentacidoc do [:22 POLICY 1 - Politicas mencionadas ] circunscrita a, no maximo, uma
gestio do proximo Presidente da = envolvidas gestio, em favor de um

Republica. o FY __» Plansjamento de médioc prazo, ou
Conanda avaliou a importancia de — i o seja de uma politica de governc
concluir esta segunda parte da e - P s para uma politica de Estado:
elaboracdo da [ 2.2 relacdes entre politicas, planos ]

P D.eFenal SENES S = SO [1:222] Conanda o primeiro PPA
mandatarios do governc federal. "_‘/' “ - - e Pt i I s o Al

= B T ~a Conanda o primeiro PPA do

3:15] Sustentabilidade: Est =
- L e T Plano Decenal, com a definicdo de

— 3

ST S S S . e -~ HE uma matriz programatica destacando
Sustentabilidade: Este principio se - [3:13] Descentralizacdo: realizar os
concretiza pela criacdo € manutencio -se-a por meio da munici.. programas, as acSes, as metas fisicas e
de fundos constituidos por recursos - — - - financeiras, bem como os org3os
orcamentarios, transferéncias e Descentralizacdo: realizar-se-3 por responsaveis no governo federal por

meio da municipalizacic das acdes,
como consequéncia de uma nova
divisio do trabalho social entre a

doacdes de pessoas fisicas e juridicas
dedutiveis do Imposto de Rendca.
Estes fundos sdo geridos pelos

sua execucdio. O mesmo devera
acontecer
nos proximos periodos de elaboracao

Conselhos Nacional, Estaduais Unido. os Estados e os Municipios. do PPA.
Municipais dos Direitos da Crianca e *
do Adolescente.

- [3:21] A organizacao das
politicas pdblicas por setores o..

A organizacdc das politicas publicas
por setores cusegmentos impde a
adocio da otica intersetorial € de
trabalho em rede para compresns3oc =
atuacdo sobre os problemas,. © que
esta previsto no ECA ao estabelecer
que a2 politica sera impiementada por
meio de um conjunto articulado de
acdes governamentais € ndo
governamentais no ambitc da Unido
dos Estudos, Distrito Federal e
PMunicipios.

Figura 14 - Acéo entre as politicas, planos e programas
Nota: Os dados da figura tém origem na PNDCA e PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboragéo proépria,2015.

A intencao de se superar os planos governamentais com duragao temporal cir-
cunscrita no maximo a uma gestédo, em detrimento a um planejamento de prazo, o que
se denomina nos PDs a transi¢ao das politicas de governo para politicas de Estado.

Tanto no PD estadual, quanto no municipal, observa-se a organizagao das po-
liticas publicas por setores ou segmentos, dessa forma impde a adogao da ética inter-
setorial e de trabalho em rede para compreensao e atuagao sobre os problemas, con-
firmando o que esta previsto no ECA no estabelecimento da implementagao da politica
por meio de um conjunto articulado de agbes governamentais e ndo governamentais
no ambito da unido, dos estados e municipios.

A centralidade da politica para a infancia e adolescéncia na area da assisténcia
social, determina a preponderancia das ag¢des sob uma unica 6tica e abrangéncia,
esse fator pode impactar a PNDCA na sua natureza universal, intersetorial e transver-
sal.

Assim como a dindmica burocratica que por vezes a politica toma, e a dificul-
dade na qualificagdo dos conselheiros de direitos, em temas pertinentes a gover-
nanga, tais como: orgamento, planejamento e diagndstico, sao alguns problemas téc-
nicos e materiais que interferem nas decisdes politicas (Figura 15), outro fator rele-
vante citado € a escassez e a descontinuidade dos investimentos governamentais e

da gestao da informacao.



[1:200] no exercicio dessas
fungdes mais cartoriais e buro..

no exercicio dessas funcdes mais
cartoriais

e hurocraticas, os conselhos vém
encontrando dificuldades.

e

Fg POLICY 1 - Politicas mencionadas ]

e envolvidas que 28% do total dos conselhos
‘- referem ndo
i ter registro de qualquer entidade ou
" &Y programa. Come justificativa, 55% dos

-

€% 2.3 probiemas técnicos e materiais
que interferem nas decisdes
politicas
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[1:201] Segundo essa pesquisa
chama a atencdo o fato de q..

Segundo essa
pesquisa, chama a atencdo o fato de

conselhos declararam falta de
solicitagdo por parte das entidades.

[1:49] percurso brasileiro de
! centralidade ¢a politica pa. Lo 4 .F“
percurso brasileiro de centralidade da y . g [1211) os investimentos
politicaparaa [1:202] A pesquisa Conhecendo governamentais s30 escassos €
a realidade também sinaliza - des.

infancia e adolescéncia na area de
assisténcia social, o que ainda se
obsena

fortemente nos estados & municipios.

os investimentos governamentais sdo
£5Ca5503

€ descontinuos para gestdo da
informagdo e do conhecimento.

A pesquisa Conhecendo a realidade
também sinaliza as principais
dificuldades

apontadas peios conselheiros para o
exercicio de suas atribuicoes. Nesse
€aso. o

destaque € para 3 gestdc do Fundo,
tendo 68% dos conselhos municipais
indicado

dificuldade nessa guestdc, seguida da
compreens3o do orcamento (493%),
planejamento (48%) e diagnostico
{45%)

Figura 15 - Problemas técnicos e materiais da PNDCA e dos PDs
Nota: Os dados da figura tém origem na PNDCA e PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboracéao proépria, 2015.

A coordenacéao definida na Unido no ambito dos direitos humanos, nao tem
encontrado, salvo raras excecgoes, rebatimento nas demais esferas de governo e,
quando isso acontece, sao instancias que contam ainda com reduzido quadro de pes-
soal (Figura 16).

A experiéncia de elaboracédo de planos nacionais que se propicia um alinha-
mento entre as agdes dos estados e municipios € expressa na construgcao de varios
outros planos nacionais. Pode-se citar o Plano Decenal de Educacédo (2001-2011), o
Plano Decenal de Expansao de Energia Elétrica (2003-2012) e o Plano Decenal do
Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS (2006-2015). Com excecdo do PNDES,
os demais sao referentes as politicas setoriais ou tematicas. Os exemplos acima séo

citados nos PDs, e sao inspira¢des a constru¢do da PNDCA.
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Elétria

(2003-2012) € o Plano Decenal do
Sistema Unico de Assisténcia Social -
SUAS

[2006-2015). Com excecao do PNDES,
os demais sdo referentes as politicas
setoriais ou teméticas.

€ envolvidas
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PMDH 3 apresenta uma consolidacdo
das 50 conferéncias nacionais
tematicas realizadas € foi subscrito por
31 ministérios, com aprovacic de
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Conanda. Em relagdo aos vérios
segmentos

priorizados, crianca e adolescente €
aquele que prevé o0 maior nimero de
agdes

programaticas (79, ou seja, 27% do
total).

quando isso acontece s3o instancias
que

contam ainda com reduzido quadro
de pessoal.

Pl » plaro
',/' \\ articulador de varias politicas setoriais,
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[1:206] A coordenacio definida universalidade, indivisibilidade e

na Unido no ambito dos dire. interdependéncia dos direitos.

A coordenacdo definida na Unido no ’\\

ambito & [3:9] O Plano Decenal €

. 1 x
dos direitos humanos, nao tem desenvolvido a partir dos
/ encontrado, salvo raras excegdes, €inco .

O Plano Decenal € desenvolvido a
partir dos cinco eixos fundamentais: 1.
Promaocio dos Direitos de Crianca e
Adaolescente: 2. Protecao e Defesa dos
Direitos Humanos de Criangas e
Adolescentes; 3. Participacio de

i
E [1:208] a intersetorialidade
como marca da gestdo federal .

a intersetorialidade como marca da
gestdo federal nos
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estadualizacdo da politica, que
persisteem

alguns casos, como na politica
socioeducativa, cuja coordenacdo esta
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gestdo do meio fechado.

Criangas € Adolescentes; 4. Controle
de Efetivacdo dos Direitos Humanos
de Crianca e do Adolescente e, 5.
Gestdo da Politica Nacional dos
Direitos Humanos de Crianca e
Adolescentes, que foram resultantes
do esfor¢o conjunto de sociedade civil
€ cutros orgdos comprometidos na
luta em defesa da populagdo infanto-
Juvenil,

Figura 16 - Alinhamento entre a politicas nacional, estadual e municipal nos PDs
Fonte: Elaboragéao propria, 2015.
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Houve também a influéncia do Plano Nacional de Direitos Humanos 3 (2010),

um documento de abrangéncia nacional, consolidado a partir de 50 conferéncias na-

cionais tematicas realizadas, subscrito por 31 ministérios, tendo sua aprovacgao varios

conselhos setoriais, incluindo o Conanda. E que em seu corpo, por ser um documento

que contéem diversificados segmentos, as 79 a¢gdes programaticas destinadas a cri-

anca e adolescente perfazem 27% do total.

A estratégia de municipalizagdo das ag¢des, como consequéncia de uma nova

divisdo do trabalho social entre as instancias da federacao, fortalece a visibilidade das

acdes que ocorrem no cenario local, onde se encontra a crianga, o adolescente e suas

familias. Nos PDs ha muitos objetivos que visam essa atuagcdo mais local, o que re-

mete ao questionamento das competéncias na gestdo da PNDCA, principalmente no

aspecto de politicas nacionais que nao comportam estratégicas locais.
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Assim pode-se observar no quadro 14, referente ao objetivo de criar uma cul-
tura do esporte e lazer, para uma melhor qualidade de vida. A acao destinada a isso
visa o desenvolvimento de projetos que serédo pensados no estado, para aplicagdo no
municipio. Esse exemplo confirma a necessidade de alinhamento entre as politicas,
programas e projetos para a implementacédo da PNDCA, no momento em que a meta

do estado somente sera atingida com o envolvimento das prefeituras municipais.

Quadro 12 - Eixo 4: Direito a educagao, a cultura, ao esporte, PD estadual
Prazo de Indica- Res- | Corre-
Objetivo Acao Meta execu- Prazo | pon- | ponsa-
cao dores savel vel
Criar a cultura . Atingir, no mi-
do esporte, la- Desenvplver dois a nimo, 5% de
zere ativid’ade rés projetos de Es- crian, as e Numero
fisica na cri- porte Participa- adolegscentes de crian-
anca e adoles- ¢ao/Lazer no Estado NOS MUNICi- as e Prefei-
¢ do Parana, com . 2014- ¢ turas
cente, garan- acdes voltadas ao pios parana- | ,,,, adoles- |Anual |SEES Munici-
tindo uma me- . . enses de até centes .
lhor qualidade | 2tendimento de cri- | 55y atendi- pais
de vida através angas e adolescen- tantes, sendo dos
da pratica do tes nos municipios 88 mu,nici- .
SO paranaenses. .
exercicio fisico. pios/ano.

Fonte: PD estadual, 2013.

Em busca de identificar como se expressam as competéncias das esferas fe-
derais envolvidas na PNDCA, em seus PDs as entrevistas apresentaram consonancia
em que os todos apontam os érgéos responsaveis possiveis, prazos e interfaces. Mas
apresentam também a preocupacgao de que algumas metas envolvem a execugado em
outro ambito (o nacional e estadual no municipio), bem como os prazos estendidos
por 10 anos extrapolarem os mandatos.

E sobre a relagdo entre os PDs e a Diretriz 2, obteve-se as seguintes repostas
referindo-se apenas a estrutura do documento, sem aprofundamento quanto as estra-
tégias que se utilizardo para atingir a universalidade proposta pela diretriz; existe a
relacdo da universalidade, mesmos que muitas agdes contidas nos planos, se dedi-
quem a populagéo especifica da assisténcia social, ou submetidas a alguma violagéo
de direitos. Ainda assim é importante pensar PNDCA contendo todos os temas que
incidem na vida das criangas e adolescentes, no que tange também a educacao, sa-
ude, seguranga, e em especial atinja populagdes diferenciadamente como a urbana

da rural, ou comunidades tradicionais (indigena, quilombolas, ciganos)
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2.1.3. Desafios e facilidades na implementagao dos PDs ambitos federativos

Universalizacdo do acesso e qualidade dos direitos € uma das diretrizes PNDCA,
isso implica, na necessidade de mobilizar conhecimentos da sociedade em busca de
melhorar o desempenho administrativo e a democratizagdo dos processos decisérios
locais.

As diferentes formas de violéncia como as drogas, o bullying, a pornografia infanto-
juvenil na Internet, a morbimortalidade por causas externas, o abuso sexual, a violén-
cia fisica intrafamiliar, sdo demonstracdes de desafios que ainda se apresentam. Es-
sas violagbdes perpassam todas classes socioeconémicas, ragas, géneros, orienta-
¢Oes sexuais e territérios (urbanos ou rurais) da sociedade, mesmo em sua complexi-
dade deveriam ser tratadas de maneira universal enquanto politicas publicas.

Enquanto desafios para a execugao da politica observam-se aspectos pertinentes
as trés esferas federais (Figura 17). A universalizagao das politicas protetivas ainda
nao foi garantida, tampouco as instancias especializadas e regionalizadas dos siste-
mas de justica e de seguranga, demandando a necessidade de maiores investimentos

aos grupos de maior vulnerabilidade.

[1:1886] desafio de superar
visdes adultocéntricas acerca d.

desafio de superar visdes

[1:174] incidéncia direta para a
garantia dos direitos de ..

adultocéntricas @ POLICY 1 - Politicas mencionadas incidéncia direta para a garantia dos
acerca da participagio infanto- € ervolvidas direitos de criancas e
adolescente. 'y adolescentes, a0 mesmo tempo em
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regionalizadas dos sistemas de justica ’ v R rriae 3

e de seguranca, - [1:175] este Plano tem um desaﬁa'nte € a produgdo de
ernandin rennaate enorme potencial de NEcessarios consensos sociais em
maiores investimentos aos grupos de contribuicao.. Soreo o Pewic,
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' ge o ™ publica.
7 contribuicdo, em geral, ac processo
. o g do planejamento publico brasileiro e Y
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violagdes dos também no que diz respeito ac P

possivel impacto na
implementacio do ECA.

direitos e violéncias que perpassam as
classes sociais e as disparidades

existéncia de 5.563

regionaise

culturais classicas, tais como as

drogas, o bullying, 3 pornografia
infantoadolescente na Internet, a
morbimortalidade por causas externas,
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outras.

entre

Figura 17 - Desafios na execu¢do da PNDCA
Nota: Os dados da figura tém origem nos PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboracao prépria

municipios abrigando a maior
populagdo de criangas € adolescentes
da América do

Sul, além da incipiente cultura na
gestao publica sobre indicadores e
manutencdo

de bases de dados.
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Outro fator desafiante € a producédo de necessarios consensos sociais em torno
do Plano, fator este que pretendeu-se superar com um processo de consulta publica,
porém nao ha registros publicos desse processo, seus impactos e resultados.

Apesar da existéncia de 5.565 municipios abrigando a maior populag¢ao de cri-
angas e adolescentes da América do Sul, e além da incipiente cultura na gestao pu-
blica sobre indicadores e manutencgao de bases de dados. E o maior desafio de todos,
o de superar visdes adultocéntrica acerca da participagao infanto-juvenil.

Outros elementos facilitadores e obstrutores da politica devem ser levados em
consideracao (figura 18). Elementos da contemporaneidade, como a midia de massa
e os apelos da sociedade de consumo que tém seduzido as criancas e os adolescen-
tes a uma apatia civica (CONANDA, 2012), sao empecilhos para a efetivagdo dos
direitos, mas também a midia e as tecnologias poderiam ser aliadas eficazes na atra-
cao e participacao de criangas e adolescentes.

Também o isolamento social nas cidades, em areas fechadas a uma circulacéo
mais ampla, tais como condominios, escolas e shoppings impedem a necessaria con-
vivéncia comunitaria intra e inter geracional (CONANDA, 2012), portanto também se
tornam influéncias para a politica, e deveriam ser levados em considerag¢ao no desen-
volvimento de programas ou projetos, com mais atencao aos planos municipais, e
suas possiveis interlocugbes com outros instrumentos de gestdo urbana, como o

plano diretor.

[@ POLICY 1 - Politicas mencionadas l
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de Estado e ndo um plano de governe.

Figura 18 - Elementos facilitadores e obstrutores da PNDCA e PDs
Fonte: Elaboracao prépria
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Ainda ha a auséncia de pactos intergestores para implementacgao integrada do
Plano Decenal em todo o pais. Garantindo sua continuidade para além dos mandatos
vigentes.

Em busca de uma maior especificidade de fatores que influenciaram na elabo-
racao e implementacdo do PD, obteve-se as seguintes respostas, em sintese: a im-
plementacéao foi apontada como principal dificuldade, seguida da adesao dos demais
governos e conselhos, e a falta de prioridade na agenda. Apresentou-se também a
questao sobre o trabalho em direitos humanos estar voltado a violagao e ndo a garan-
tia, inclusive referindo-se a dificuldade de se pensar em estratégias a longo prazo,
quando a dinamica de trabalho e voltada ao urgente e emergencial.

A baixa participacao popular e dificuldade de acesso ao plano durante sua ela-
boragéo foram citadas, bem como a baixa adesao dos municipios. O processo longo
de elaboragao, em diversos tempos. Quando um estado esta num momento, os de-
mais estardo em outro, fazendo com que seja um processo continuo, com muitos fa-
tores que impactam no seu desenvolvimento; esses aspectos também foram aponta-
dos com dificuldades que se apresenta.

No cenario municipal os tépicos abordados como dificeis foram 3: 1) o afasta-
mento do papel principal do CMDCA (mudanga do foco nas violagdes de direitos, e na
acao emergéncia e nao estratégica e de longo prazo); 2) os trabalhos isolados dos
Conselhos de Direito e setoriais (Trabalhamos a importancia e a necessidade de arti-
culagéo entre os diversos conselhos para a garantia da efetivagao das politicas publi-
cas de criancas e adolescentes).

Como terceiro ponto apresentam-se as dificuldades na participacéo de criangas
e adolescentes: apesar de varios avancgos no processo de construgao do Plano Dece-
nal, em relagao a participacéo e criancas e adolescentes, tais como, as conferéncias
livres, a criagdo da camara no CMDCA e a garantia na Lei da participagao de criangas
e adolescentes no monitoramento.

E ainda existem os desafios de como integrar melhor os adolescentes nas dis-
cussoes, incluindo a mudanga da dindamica das reunides e assembleias, pois nem
sempre atendem as demandas apresentadas pelos adolescentes. Faltam agdes ou-
sadas na forma de acreditar e dar espaco aos adolescentes, bem como, garantir um
processo de capacitacao criativo e permanente.

As perspectivas para o futuro, avancos e desafios, compdéem também o ques-
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tionario aplicado, por meio dele se obtiveram algumas informag¢des como a identifica-
cao de varios elementos que impactam a implementagcao da politica e seus planos,
como o cenario de crise politica e econémica. O processo de construgao ser longo, e
ainda presente em algumas instancias. Ser tema da X Conferéncia Nacional de 2016,
0 que acarretara novas inclusées e modificagdes da proposta inicial.

A dificuldade de se manter as informa¢des atualizadas que compdem o diag-
nostico. E a posigao otimista do ambito municipal sobre o controle sobre a implemen-
tacao partindo da garantia de orgamento.

3. PDs e ferramentas de gestao em processos e resultados

Considerando que a populagao brasileira de 0 a 18 anos vem crescendo nos
centros urbanos, como informa o relatério da ONU (2012), referindo-se a 84%, as
politicas voltadas a esse publico, atingirdo seu apice nos centros urbanos, juntamente
aos problemas que deles emergem, e que sao tratados pelas politicas municipais. A
esse aspecto somasse a condicdo de universalidade que determina a PNDCA, em
sua Diretriz 2, que designa que as politicas devem alcancar todos e todas.

Desse cenario surge a necessidade de se analisar as ferramentas de gestao

que sé&o levadas em consideracgao, ao se tratar da PNDCA e seus PDs (Figura 19).
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Figura 19 - Ferramentas de planejamento mencionadas nos PDs
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Nota: Os dados da figura tém origem no PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboragéo propria, 2015.

As diferentes perspectivas de governanga podem ser definidas quando as
organizagdes se tornam atores decentralizados nos processos de politicas publicas e
as atividades de gestdo assumem um papel diferente. Esse fendmeno nao implica na
uniformidade dos poderes envolvidos, a maioria das teorias sobre redes assumem
que o poder de um ator esta relacionado com os recursos que possuem.

Nessa perspectiva o orcamento publico e o investimento destinado a politica
de direitos foram topicos mais abordados nos PDs, ao se tratar de gestéo, relacio-
nando-os a seus instrumentos especificos como o PPA, LDO e LOA.

A Diretriz 9 trata especificamente desse assunto, ela prima pela condicdo de
prioridade absoluta do publico de 0 a 18 anos, a qual deveria ter destinacao financeira
privilegiada no que tange a elaboracgao do orgamento do Estado.

Além disso o estudo reafirma o que é posto pelo ECA, de que é funcéo do
Conselhos de Direitos a incidéncia e monitoramento da execug¢ao do PPA, da LDO e
LOA.

Nos PDs nacional e do Municipio de Ruy Barbosa foram executados um exer-
cicio de aproximacao entre os objetivos e metas estipulados com o PPA em vigor. O
Quadro 15 demonstra no ambito municipal, as propostas relacionadas pela politica
responsavel, os programas governamentais, o 6rgao executor, a metas que se pre-
tendem a atingir e se esta garantido no PPA ou ndo como um instrumento norteador

das possiveis decisdes dos envolvidos neste processo para os préximos anos.

Quadro 13 - Eixo 1: Promoc¢ao dos DCA; PD municipal

INCLUIDO
0 SECRETARIA NO PPA
POLITICA PROGRAMA VINCULADA META PARA 2022 2014 —
2017
~ i 3 i - - 0 i
HABITACAO 008 Habltagao dein SAUDE 100./0 df) criancas e adolescentes com SIM
teresse social habitacédo propria.

Saneamento 010 servigos publicos  Secretaria Ur-  Saneamento basico realizado em 100% SIM
Basico com qualidade banismo do municipio.

Seguranga 010 viver com segu- Gabinete do Criada a Policia Municipal de Ruy Bar-
Publica ranga Prefeito bosa.

006 aprimoramento e

L o Construgao do Centro especializado em
ampliagéo das agdes

SAUDE . Y SAUDE atendimento em tempo integral para cri-  NAO
de saude especiali-
ancgas e adolescentes.
zada
005 aprimoramento e Todas as escolas do municipio atendi-
SAUDE amplla}gao das acdes o n(pE dase crla}do o diagnostico basico de to- NAO
de saude especiali- das as criangas e adolescentes das es-

zada colas.
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Atendimento de 100% das criangas e

005 aprimoramento e . NP
adolescentes usuarios de substancias

ampliagéo das agdes

SAUDE 8 7 SAUDE psicoativas desde a internagao a rein- NAO
de saude especiali- ~ - g
sercao familiar e social, firmando pacto
zada L o
entre os municipios do territorio.
) ) Criar plano de estratégias de prevengao
SAUDE R:Sy Barbosa sem dro- g yng ao uso e venda de drogas, reativandoo  NAO
9 conselho de seguranga publica.
003 Sistema educaci-
B onal: novos padrbées B Incluido até o ano de 2015 o ECA nos B
EDUCACAO de gestao e atendi- EDUCACAO curriculos escolares em 100% das esco- NAO
mento da educagéo las.
basica
003 Sistema educaci-
B onal: novos padrbées B Até 2017, 60% adolescentes atendidos B
EDUCACAO de gestao e atendi- EDUCACAO nos cursos profissionalizantes ofereci- NAO
mento da educagao dos
basica
003 Sistema educaci-
; onal: novos padroes 3 Até 2017 garantir 70% atendimento de ;
EDUCACAO de gestéo e atendi- EDUCACAO criangas e adolescentes com deficiéncia NAO
mento da educacao nas escolas publicas
basica
003 Sistema educaci-
& onal: novos padroes X 100% das escolas equipadas para crian-
EDUCACAO de gestéo e atendi- EDUCACAO I SIM
~ ¢as e adolescentes com deficiéncia
mento da educacao
basica
100% de criancas e adolescentes aten-
~ 004 desporto e Ia_zer Esporte, cul- didos em atividades de oficina de teatro,
EDUCACAO para o desenvolvi- g o SIM
tura e lazer danga, musica, artesanato, artes plasti-
mento da paz Lo
cas e visuais.
100% das criangas e adolescentes aten-
EDUCACAO 011 nos.sa'cyltura, Esporte, cul- didos nos.centros construidos, dos palr- SIM
nossa historia tura e lazer ros Cruzeiros do Sul, Manoel Antonio e

Jardim Alvorada

Fonte: PD Ruy Barbosa, 2012

A questdo que surge diante da analise do quadro acima, é a de que se o fato
de incluir no seu plano a relagdo com o PPA, garantira o orgamento para a execugao
da meta estipulada, supondo uma maior eficacia na sua implementacéao, e quanto aos
casos em que nao sao incluidos no PPA, se serdo automaticamente comprometidos
em sua execugao, ou privilegiados na proxima elaboragcédo orgamentaria.

Ha evidéncias de que a Politica Municipal e o Plano Decenal dos Direitos Hu-
manos da Crianca e do Adolescente pretendem articular-se com outros planos, e pro-
gramas para a efetivacdo dos Direitos presentes no Municipio de Ruy Barbosa em
diferentes partes do PD.

Quanto aos instrumentos para elaboragéo de estratégias integradas no ambito
municipal, as entrevistas confirmam que a preocupagao se da apenas entre os con-
selheiros municipais. Mesmo que nos trés PDs se apresentem objetivos cujas metas

irdo se realizar com projetos executados diretamente no municipio. Mesmo assim nos
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demais ambitos, ocorre apenas uma reflexao sobre importancia em se garantir o or-
camento e é citado o mecanismo de fundo-a-fundo.

Quando se perguntou especificamente sobre a existéncia da relagao entre o
PDs e as ferramentas de gestdo, novamente a énfase foi sobre o PPA, desconhe-
cendo qualquer outra ferramenta que possa existir, a exemplo Estatuto da Cidade e o
Plano Diretor.

A legitimagao dos atores na participagao da elaboragao e execugéao, tornam-se
outros fatores relevantes nessa analise. Ndo s6 as instancias institucionais existentes,
e garantidas pelos marcos legais, a efetivagdo também se da pelo reconhecimento
desses atores

Os elencados nos PDs e nas entrevistas se referem aos atores do SGD, os
componentes dos conselhos de diretos, suas diferentes Secretarias, da sociedade civil
organizada, do CEDCA PR, do Tribunal de Justi¢ca, do Ministério Publico, e represen-
tacao de adolescentes. Excluindo qualquer interface com atores de outras redes te-
maticas que poderiam inserir novas questdes ou solugdes aos problemas complexos
e constantes da area da infancia e adolescéncia.

Em relagdo as convergéncias e as divergéncias dos interesses dos atores po-
liticos do processo de constituigdo da politica de direitos (Figura 20), se apresentam
aspectos como a uma baixa incidéncia do Conanda no planejamento e definigao or-
¢amentaria nacional, bem como uma insuficiente agao interconselhos de modo a for-
talecer o trabalho na gest&o publica, contribuindo para a fragilidade da implementacgéo
da politica.

{3:7] © CMDCA por meio de

[1:210] Apesar dos agdes articuladas, juntamente ..

investimentos feitos no ambito
federal .. O CMDCA por meio de acdes
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investimentos feitos no ambito federal
para maior integracdo com os
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e s 1 '_,.--" Piemonte d.e Paraguacu, Estadual qa
e o Aob SO YR B v - Bahia e Nacional para serem atingidas
Adolescente, o Fonacriad (Forum ___*[iﬁ 34 corwergéncia dos interesses] S
Nacional de dos atores dos governos
Dirigentes Governamentais da Politica T
dos Direitos da Crianca e do B

Adolescente)

criado em 1997, atualmente esta
restrito a dirigentes estaduais de
sistema uma baixa incidéncia

[1:205] uma baixa incidéncia
desses colegiades no planejam.

socioeducativo e ndo se constitui, de desses colegiados no planejamento e
fato, em um férum de gestores definicdo orcamentaria, bem como
intergovernamentais que coordenam a uma
politica dos direitos da infancia e insuficiente acdo inter-Conselhos de
adolescéncia no pais. modo a fortalecer o trabatho na
gestao
publica.

Figura 20 - Convergéncia dos interesses dos atores do governo na PNDCA e PDs
Nota: Os dados da figura tém origem na PNDCA e PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: Elaboracao prépria
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Houve investimentos feitos no ambito federal para uma maior integracédo com
os gestores locais e estabelecimento de agendas comuns e combinados federativos
como no caso da Agenda Social Crianga e Adolescente, o Fonacriad (Forum Nacional
de Dirigentes Governamentais da Politica dos Direitos da Crianca e do Adolescente)
criado em 1997. Atualmente esse espago de convergéncia, que poderia ser um claro
exemplo, esta restrito a dirigentes estaduais do sistema socioeducativo e ndo se cons-
titui, de fato, em um férum de gestores intergovernamentais que coordenam a politica
dos direitos da infancia e adolescéncia no pais (CONANDA, 2012).

No cenario municipal entende-se que a melhor forma de se elaborar as metas
sera por meio de ag¢des articuladas, juntamente com os atores que integram o Sistema
de Garantia dos Direitos - SGD, e a participagao ativa de Criangas e Adolescentes, a
partir das Conferéncias Municipal, Territorial de Piemonte de Paraguacgu, Estadual da
Bahia e Nacional, para serem atingidas até 2023. Essas condigdes permanecem como
expectativas, ja que o processo no estado da Bahia ndo se concluiu.

Cabe ressaltar que todas as experiéncias identificadas ou citadas se referem
aos mesmos atores e espacos ja conhecidos da area da infancia e adolescéncia. Nao
se apresenta esforgo em buscar a interface em outros érgaos de governo, ou da soci-
edade civil, que pudesse acrescentar alguma inovacgéo sobre as questdes tratadas na
PNDCA.

No sentido de identificar possiveis resultados concretos desse processo, ob-
serva-se a expectativa do crescimento da responsabilidade do Estado brasileiro de,
junto com a alavancagem do processo de desenvolvimento, cumprir com os seus com-
promissos com a infancia e adolescéncia e de responder as novas demandas que se
apresentam. Bem como uma preocupacao compartilhada entre os entrevistados 1, 2,
3 e4 (E1,E2, E3 e E4) sobre o cenario politico de retrocesso aos direitos que o Brasil
sofreu em 2015, quando o Congresso Nacional esteve colocando em votagédo, emen-
das constitucionais que violam direitos conquistados como a idade de responsabili-
dade penal.

Os mesmos entrevistados também expressaram a preocupag¢ao com a garantia
orgamentaria para a implementacéao do PD, ja que o momento se configura como de

crise politico-financeira para o governo nacional. Outra expectativa é a da efetivacao
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do direito humano de criangas e adolescentes de viver em cidades sustentaveis, so-
cialmente inclusivas, com a superagao de barreiras de iniquidades e de todas as for-

mas de discriminagao, opressao e violéncia (Figura 21).
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internacionais do pais uma vez
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Politia

desde uma logica transnacicnal de
garantia dos direitos humancs das
geragdes

presentes e futuras,

Figura 21 - Reflexos e resultados praticos da PNDCA e PDs
Nota: Os dados da figura tém origem na PNDCA e PDs nacional, estadual e municipal
Fonte: elaboragao propria

Como resultado dos esforgos empregados nesse processo, encontra-se 0s pro-
prios PDs elaborados e aprovados, atualmente na etapa de implementacao, principal-
mente por ser uma experiéncia pioneira no Brasil, e que se propde a congregar muitos
fatores complexos no que tange a governanga multinivel e sua estrutura.

Coincidentemente as trés gestdes (nacional, estadual e municipal), por recon-
ducéo eleitoral, se mantiveram no governo durante o periodo estudado (2009 a 2014)
da elaboracao dos PDs, até sua atual implementagdo. O que possibilitou a continui-

dade da proposta, até o dado momento.
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CONCLUSAO

A fim de mitigar os riscos decorrentes das areas urbanas a populagdo de 0 a
18 anos, na linha apontada pela ONU em 2012, algumas medidas foram sugeridas.
Dentre elas, destacam-se a melhoraria da compreenséo da escala e da natureza da
pobreza e da exclusédo que as afetam, a garantia de que o planejamento, o desenvol-
vimento de infraestrutura, a prestacéo de servigos e esfor¢os sejam mais amplos para
reduzir a pobreza e a desigualdade, atendendo, assim, as necessidades e as priori-
dades especificas das criangas. Essas agdes nao sao consideradas como obijetivos,
mas meios para atingir um fim: cidades e sociedades mais justas e mais favoraveis
ao desenvolvimento de todas as pessoas — prioritariamente as criancas e adolescen-
tes. Evidéncia disso é que, em termos mundiais, mais de um bilhdo de criancas e
adolescentes vivem hoje em médias e grandes cidades. No caso brasileiro, dados de
2012 demonstram que 160 milhdes de habitantes, ou seja 84% da populagao, esta na
zona urbana. Diante disso, a questao da crianca e do adolescente se sobressai como
objeto de interesse em diferentes ambitos de atuacao de atores publicos, privados e
do terceiro setor. Nesse ponto, preocupacgdes sobre como sao formados e como fun-
cionam sistemas de governancga ganham, naturalmente, relevancia crescente.

Com fins de propiciar condicdes minimas de qualidade de vida para essa po-
pulacéo, no Brasil, teve inicio em 2010 um processo, ainda em implantacao, de ela-
boragdo do plano decenal dos direitos humanos de criangas e adolescentes. O obje-
tivo do plano é a construgdo de um instrumento que permita monitorar a efetivagao
dos direitos, o fortalecimento do sistema de garantias e as politicas publicas destina-
das a essa populagdo. Com fins de dar respostas a estes problemas, as Diretrizes da
Politica e seus Planos foram motivados e elaborados a partir de um processo histérico
e participativo, provocado pelo Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Ado-
lescente (Conanda) e envolvendo os demais conselhos de Direitos (também chama-
dos de conselhos gestores de politicas publicas) e suas conferéncias.

Como espacgos de deliberagao e controle, os conselhos tém em sua estrutura
paritaria representantes de 6rgaos governamentais e da sociedade civil, o que define
a responsabilidade que esses atores possuem na construgao e monitoramento da po-
litica foco da presente pesquisa. Devido a natureza transversal da politica de Direitos

Humanos, a intensa intersetorialidade se torna uma caracteristica de articulagdes em
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redes e os diferentes ambitos em que se localizam as instancias decisoérias na fede-
racao brasileira exigem arranjos multiniveis para a elaboragédo e implementagéo de
tais politicas.

No caso brasileiro, a proposta da politica e dos planos € a de abranger todo o
territério nacional, em suas trés esferas federadas (nacional, estadual e municipal),
destinada a populacao de 0 a 18 anos, para ser implementada nos préximos 10 anos.
Caracterizado também por ser um processo dinamico com influéncias de cenarios e
atores diversos.

Apesar de mudangas significativas ja serem visiveis no processo de descen-
tralizacdo e de ampliagcao do poder decisério local, nas politicas publicas para a infan-
cia e adolescéncia ainda permanece fortemente arraigada a légica da construgao na-
cional e estadual e, depois de passar por essas duas instancias, o desdobramento
para o municipio. Na esfera municipal, mesmo sendo garantidos processos de parti-
cipacao na construgao de tais politicas — como, por exemplo, as conferéncias e atua-
cao de conselhos —, ainda tendem a ser bastante frageis os mecanismos institucionais
e capacidade de acgao local para responder as necessidades e respostas para os pro-
blemas que se apresentam localmente.

Nesse aspecto, a andlise documental tornou-se estratégica no sentido de veri-
ficar se as ideias e propostas estdo coerentes com os registros contidos nos PDs, e 0
que se pretende alcangar. Levando-se em consideragado que no periodo de vigéncia
dos planos, havera uma diversidade na insergéo e exclusao de contextos e de atores
politicos.

De acordo com os dados analisados, ha duas estruturas a serem considera-
das: a estrutura da politica e a dos 6rgaos gestores, sob a perspectiva da “policy”.
Quanto a estrutura da PNDCA, nasce com a intensdo de se tornar uma ferramenta de
articulagado entre varias politicas setoriais, pela prépria condi¢ao de ser uma politica
destinada a uma populacao especifica, e que para sua efetivagao depende da inter-
face e interacdo com as demais. Mas apresenta uma estrutura intrinsicamente com-
prometida a estrutura do érgéo gestor que se encarregara de implementa-la. As duas
tém a responsabilidade de responder a universalidade, indivisibilidade e interdepen-
déncia dos direitos humanos.

A PNDCA se trata de politica que sofre sistematicamente influéncia de agentes

internacionais em suas relacdes multilaterais, bem como de interpretacdes pessoais
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no campo politico de quem esta a frente de seu 6rgéao gestor. Em que pesem os es-
forgcos em judicializar por meio de leis ou decretos, ou até mesmo mecanismos insti-
tucionais que buscam, mas nao garantem, o compromisso e a continuidade de sua
implementagdo. Ainda, tal politica € marcada pelo personalismo momentaneo que
ocorre nos espagos de governanga, onde se prioriza a opinido de alguns, sem o cui-
dado de se pensar o processo como um todo, até a base, no caso, 0s municipios. De
modo geral, ndo se evidencia a preocupag¢ao em entender de fato, fora diagnostico
superficiais, a composicao e demandas dessa populagao. Todas as mengdes a popu-
lagdes especificas (indigenas, quilombolas, do campo e urbana) remetem a questdes
sobre se correspondem realmente as suas demandas.

Em relagdo a governanca multinivel nas relagbes multilaterais, consideradas
verticalmente e horizontalmente, pode-se observar a existéncia de muitos elementos
correspondentes, tanto na condicdo de existéncia de espacos deliberativos paritarios
na elaboragdo e monitoramento, como os conselhos de direitos. Contudo, ainda se
apresenta o desafio de articulacao entre todos esses espacos e atores e a dualidade
da gestao entre os 6rgaos gestores e os conselhos. A falta de clareza das competén-
cias e a autonomia para a execugao das iniciativas, o que gera atritos e desgastes
entre os responsaveis pela implementacao da politica.

Outro ponto a ser observado é a natureza dos 6rgaos gestores da PNDCA. O
fato de estar vinculada a uma secretaria de direitos humanos no ambito nacional e
nas demais esferas estar atrelada a secretarias com predominio de outras politicas,
exigira mecanismos e estratégias definidas que potencializem o diadlogo entre elas e
garantam a finalidade dos direitos humanos, incluindo debates conceituais e mudan-
¢as de paradigmas.

Nesse sentido, é possivel pensar, a exemplo do que ocorre com o0 SUAS e o
SUS, em um sistema de Direitos Humanos, ou de uma melhor estruturacdo do SGD.
Assim talvez o intuito de estabelecer as relagdes multiniveis seja alcangado plena-
mente, para isso devesse incluir também a perspectiva do financiamento da politica.
Esse aspecto impactaria na atual fragilidade em que se encontram os conselhos, e a
sobreposicao de agdes, entre diversas politicas confinadas a secretarias que sofreram
juncao de temas e respondem apenas a expectativa de redugao de custos. Atrelar os
planos aos instrumentos de gestdo, como o PPA, poderia se constituir em meio de
garantia de que as agbes sejam realizadas. Adicionalmente, é importante que se

mantenha e se aperfeicoe mecanismos de elaboracao de diretrizes especificas para
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enfatizar acdes relevantes com base a participacao, relagdes internacionais e monito-
ramento.

No presente estudo ndo se encontrou em nenhum documento ou entrevista, a
obrigatoriedade na execucgao da politica por meio de legislagdo. A execugcao € mais
dependente da vontade politica e da incidéncia e controle social da sociedade civil,
como para evitar sua descontinuidade, do que da seguranga dos meios institucionais
que servem para parametrizar politicas de Estado. Mesmo os conselhos constituindo
uma rede nacional, a falta de autonomia administrativa e as caracteristicas préprias
da representacgao e participagdo democratica se mostram insuficientes para garantir a
execugao e o monitoramento da politica em bases consistentes ao longo do tempo.

As dificuldades decorrentes da sustentagdo da PNDCA com base na composi-
¢ao de conselhos e governos esta na continuidade das a¢des pensadas e propostas
e na auséncia de registros das decisdes tomadas. Ha que se procurar, portanto, me-
canismos mais eficientes de comunicagéo, registros e manutengao de agdes politico-
administrativas vinculadas a propria estrutura do Estado. Comprova-se essa fragili-
dade, por exemplo, quando ha tentativas de resgatar memorias de reuniées ou das
conferéncias. Nessas tentativas, em grande parte das vezes, o que se constata € a
inexisténcia ou indisponibilidade dessas informacdes para publico, e para os proprios
conselheiros.

Sobre a participacado de criangas e adolescentes, tanto no processo de elabo-
racao da politica como na sua implementacao, o que se verifica € que os espacgos
institucionais ndo demonstram evidéncias de que essa participagao ocorra nos moldes
do que se espera enquanto um direito. Ha, portanto, que se avangar significativamente
em termos de qualidade e efetividade para que seja levada realmente em considera-
¢cao a opinido dessa parcela da populagao.

Em termo de qualidade da participagcédo, muitas vezes as diferentes populagdes
sao expressas nos PDs, mas néao se identifica estratégias diferenciadas para sua exe-
cucao. Por exemplo, ndo ha discriminagao de iniciativas apropriadas para a populacao
infantojuvenil indigena, que traga consigo particularidades, assim como a populagao
rural e a urbana.

Quanto aos meios de controle, considera-se um avango a inclusdao de meca-
nismos de monitoramento na PNDCA e seus PDs. Contudo, isso se mostra ainda de
forma superficial e abrangente. Nao ha descricdo de fluxos ou de recursos (fisicos,

humanos e financeiros) para sua execugao. Nessa situagao se inclui a diversidade
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das variaveis mensuraveis propostas nos planos: umas tratam de dados e porcenta-
gens, outras de programas e projetos implementados. A n&o existéncia de alinha-
mento de metodologias na elaboragdo dos planos deve impactar no seu monitora-
mento e inter-relacédo entre os trés niveis.

A trajetéria para efetivacao da politica ndo se da linearmente, ou seja, ndo ha
a necessidade de se executar uma etapa para se atingir a seguinte. Essa ideia se
confirma ao se identificar interfaces das categorias de analise, a polity e policy, por
meio dos elementos presentes tanto nas estruturas da politica e na politica propria-
mente dita.

No que tange ao objetivo dessa pesquisa, a relagao apresentada entre os PDs
com a diretriz 2, com a proposta de universalidade da politica, encontra-se formal-
mente expressa nos Eixos 1 dos PDs nacional e municipal, e em objetivos transversais
do PD estadual, ja que este segue outra légica em sua estruturagdo. Porém, cabe
ressaltar que o olhar predominante dos PDs ainda permanece nas agoes protetivas,
voltadas a populagao especificas, vitimas de violagoes de direitos. Esse contribui para
o isolamento da politica e a elevacao das dificuldades para a introdugao de propostas
inovadoras ou dialogo com outras politicas que tradicionalmente ndo sao incluidas,
mas que também impactam na vida da populag¢do alvo, como o desenvolvimento ur-
bano ou o direito a cidade.

No aspecto da politics e os processos de funcionamento da politica, verifica-se
que a maioria dos esfor¢os sao efetuados pelo municipio. Incorporados nos PDs de
forma mais evidente no municipal, mas contendo objetivos e agées nos demais. Isso
ocorre provavelmente pela proximidade com a populagao alvo.

Como diretriz geral e como ideal politico, ha a pretensédo de que a PNDCA seja
uma politica de Estado e ndo de governo. Porém suas metas ainda se baseiam es-
sencialmente em programas instituidos pelo governo em atuagdo ndo em mecanismos
que garante a execugao de politicas de Estado. No presente estudo, ndo foram en-
contradas perspectivas que apontem para alteracdes desse cenario nos casos anali-
sados.

Um aspecto positivo da proposta da PNDCA e dos PDs é o continuo espacgo da
busca dos consensos, 0 que pode apontar para possiveis espagos para compartilha-
mento de reflexbes e busca de novas estratégias e aprendizagens. Como um pro-
cesso dindmico, que envolve uma diversidade de atores e contextos, tera de permitir

(ou necessitara) um numero maior de questionamentos e reformulagoes.
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Ha evidéncias, apresentadas nos documentos analisados, de que a PNDCA e
seu PDs podem vir a se articularem com outros planos e programas para a efetivagcéo
dos Direitos presentes, como, por exemplo, com a inclusdo de programas de habita-
cao, saneamento e seguranga. Entretanto, isso ainda permanece na fase de criagcao
de demandas ao invés de se buscar dialogo com as ferramentas ja existentes nas
demais politicas, e que poderiam contribuir para uma maior efetividade da politica e
acdes destinadas a populagao de 0 a 18 anos no municipio.

Finalmente, cabe ressaltar que o processo de elaboragao da PNDCA no sen-
tindo de “cima para baixo” deixa a cargo dos municipios a responsabilidade de pensar
as estratégias necessarias a fim de se atingir suas metas. Ha imprescindibilidade da
necessidade de, na perspectiva multinivel, se estabelecer melhor as competéncias e
fluxos, que realmente perpassem as redes de politicas e seus atores, a fim de se
responder as demandas reais que se apresentam aos direitos das criancgas e dos ado-
lescentes.

Sinteticamente, a resposta a pergunta de pesquisa e os fundamentos que en-
contra nos objetivos especificos constam do Quadro 14:

Quadro 14 - Resposta-sintese a pergunta de pesquisa e evidéncias do alcance de objetivos
Como estado estruturadas as relagoes entre a Diretriz 2 da Politica Nacional dos Direitos Hu-
manos da Crianga e do Adolescente (DPNDCA) e as propostas de Planos Decenais (PD) em
ambito Nacional, Estadual e Municipal?

R: As relagbes entre a Diretriz 2 da PNDCA e os PDs estdo estruturadas a partir dos objetivos
articulados entre as politicas basicas (Educagdo, Saude, Assisténcia Social, Seguranga Publica,
Seguranca Alimentar e Desenvolvimento Urbano) e a expectativa da universalizacdo, ou seja, de
que todos elas estejam acessiveis a toda a populagéo, respeitando suas caracteristicas especificas,
como origem, género, territorio, cultura e religido. As evidéncias dessa relacéo se dao por meio das
estruturas da PNDCA e dos PDs, que sofreram interpretacdes dos atores politicos responsaveis
por sua elaboragao e a influéncia das estruturas dos érgaos gestores responsaveis por sua execu-
¢ao (quadro 5). Mesmo com a pretensao de ser um instrumento articulador entre as diferentes
politicas, e que permitiria monitorar a efetivagao dos direitos, os PDs ndo apresentam iniciativas de
interagdo com outros mecanismos de gestao, como os Planos Diretores das Cidades. A relagdo
estabelecida é entre as politicas e ferramentas de gestéo tradicionais, presentes na trajetéria his-
torica da politica voltada a populagéo infantojuvenil. Sem realmente responder as demandas pro-
venientes das especificidades desse publico, o que pode impactar a sua ndo universalizag&o.

Pergunta de pesquisa:




Objetivo geral:

Analisar como a Diretriz 2 da Politica Nacional dos Direitos Humanos da Crianga e do Ado-
lescente se relaciona as propostas de Planos Decenais em ambito Nacional, Estadual e Mu-
nicipal.

Evidéncias: O percurso para o cumprimento dos direitos n&o ¢é linear, isto &, pode-se atingir etapas
sem precisar pré-requisitos. A existéncia de elementos coincidentes na PNDCA e nos PDs pesqui-
sados confirmam essa afirmacéo. Elementos que correspondem a estrutura, a politica propriamente
dita e aos processos envolvidos se enquadram nas categorias da polity, policy e politics. Sob o
aspecto da “polity”, duas estruturas sdo consideradas nessa analise: as estruturas da politica e dos
orgaos gestores, seus processos participativos e a proposta de mecanismos de monitoramento que
impactam diretamente na relagdo com a Diretriz 2. Seus atores descentralizados e as atividades de
gestédo assumem papeis diferentes nos trés ambitos federativos. Ndo se observa a uniformidade
dos poderes envolvidos e nem 0s recursos que possuem para a implementacao da politica, aspec-
tos esses atinentes a “policy”. A persisténcia do enfoque na violagao dos direitos € ndo em sua
garantia, a auséncia de registro da real participagao de criancas e adolescentes (destacando suas
contribui¢gdes nas conferéncias), se apresentam como aspectos da “politics”. Certamente a existén-
cia de um sistema de direitos humanos, aos moldes do que ocorre no SUS e SUAS, contribuiria
melhor para a universalidade do acesso as politicas infatojuvenis ou uma melhor estruturagéo do
SDG. No que se refere ao objetivo geral dessa pesquisa, a relagdo apresentada entre os PDs com
a diretriz 2, com a proposta de universalidade da politica, encontra-se formalmente expressa nos
Eixos 1 dos PDs nacional e municipal e em objetivos transversais do PD estadual, ja que este segue
outra légica em sua estruturagdo. Porém, cabe ressaltar que o olhar predominante dos PDs ainda
permanece nas agdes protetivas voltadas a populagédo especificas, vitimas de violagdes de direitos.
Isso contribui para o isolamento da politica e a elevagdo das dificuldades para a introdugéo de
propostas inovadoras ou dialogo com outras politicas que tradicionalmente ndo séo incluidas, mas
que também impactam na vida da populagéo alvo, como o desenvolvimento urbano ou o direito a
cidade.

Objetivos especificos:

1. ldentificar as estruturas de governanga para a implementagao da PNDCA, suas consonén-
cias, inconsisténcias e caracteristicas em um sistema de governanga multinivel.

Evidéncias: Ha coincidéncia na existéncia de Leis que priorizem a populagdo de 0 a 18 anos; na
influéncia de agentes internacionais e multilaterais; na existéncia dos conselhos como 6rgaos deli-
berativos da politica em todos os ambitos federativo. Mas ha divergéncia na natureza dos 6rgaos
gestores da politica em cada esfera de governo, provenientes de secretarias diferentes como Direi-
tos Humanos e Assisténcia Social. Essas caracteristicas incidem sobre a atuagéo junto aos sujeitos
de direitos e a condicdo de universalidade, ou seja, uma politica estendida a todos e todas. Suas
relagbes verticais e horizontais apresentam elementos correspondentes, como a presenga de re-
presentantes das politicas basicas e a participagdo democratica da sociedade civil. Porém, a inte-
ragao entre eles ndo garante a continuidade da politica e das decisdes tomadas, principalmente se
somado a precariedade no registro das reunides e sua disponibilidade ao publico. A falta de clareza
entre as competéncias e a autonomia na execugéo das iniciativas aguga a relagdo de dualidade
entre o conselho e o 6rgao gestor da politica.

2. Analisar a relagao entre a Diretriz 2 e os Planos Decenais Nacional, Estadual e Municipal.
Evidéncias: A relagéo entre a Diretriz 2 e os PDs se evidéncia por meio dos objetivos do eixo 1, que
trata da promocao e universalizagao dos direitos, nos PDs nacional e municipal. Ja no PD estadual,
pela mudanga de sua estrutura e criagdo de novos eixos, a relagéo se identifica pela referéncia aos
direitos basicos em todo o documento. Observa-se que alguns temas (ex.: agua) sao tratados por
secretarias distintas no ambito estadual, a exemplo das agdes vinculadas a secretaria de Saude e
no municipio tal agéo fica na algada da secretaria de urbanismo. Essa caracteristica dos PDs po-
dera impactar no resultado a partir da agenda politica local, onde se elegera a prioridade e o orga-
mento para estas duas secretarias distintas. Ha também a sobreposi¢éo de ac¢des entre os trés
planos, principalmente no que diz respeito a metas estipuladas no d&mbito nacional e estadual, que
dependem de estruturas e programas correspondentes no municipio. Como um processo ainda em
desenvolvimento, esses pontos levantados podem ser sanados no momento do monitoramento,
etapa importantes para se avaliar o que se foi pensado e propor novas metas e reajustes na sua
implementagao.

3. Analisar a relagao da cidade e o Plano Decenal municipal no que concerne a operaciona-
lizagdo da Politica Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente e seus instrumentos
de planejamento.

Evidéncias: Os objetivos e metas de cada PD nacional, estadual e municipal vinculados a Diretriz
2, apresentam, respectivamente, o percentual de 18,7%, 24% e 40%. Esses indicadores apontam
gue a maioria das iniciativas serdo evidenciadas e efetuadas localmente. Mesmo sendo insuficiente
as informagdes sobre as especificidades da composi¢do da populagédo a que se destina a PNDCA
e seus PDs quanto a sua origem, raga/etnia, género, cultura, religido e territério (urbano ou campo).
Caracteristicas que definiriam respostas especificas nos seus PDs, como inexisténcia entre o que
foi pensado para a crianga e adolescente e o que foi pensado para a cidade. A prospecgéo das
acOes se da por meio dos programas de governo existentes e ndo das demandas existentes de
uma profunda analise transversal.

126
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a) Contribuigcées da pesquisa

O estudo permitiu um aprofundamento do conhecimento da PNDCA, en-
quanto sua expectativa, elaboragao e possivel implementacdo. Com a perspectiva da
governanga multinivel, identificou-se elementos convergente e divergentes nas trés
esferas federais.

O tema dos direitos humanos de criangas e adolescentes faz parte da agenda
nacional ha muitos anos e seus avangos nao tém sido faceis de mensurar. Assim,
todos os esforgos sdo dignos de atengdo em prol do objetivo de torna-la uma politica
universal. Para isso, essa pesquisa contribuiu propondo uma reflexao da tematica sob
0 angulo da governanga e provocando um dialogo com a gestao urbana, o que, na
pratica, foi constatado como inexistente nas arenas de discussdes sobre PNDCA e
gestao de politicas urbanas.

Pensar nas estruturas e suas relagdes em sistemas de governanga multinivel
desperta a necessidade de se investigar mais sobre os possiveis fatores que influen-
ciam as politicas publicas voltadas a publicos especificos, que se estendem a todo o
territorio nacional, como é o caso da populagao infantojuvenil.

Com o pressuposto de que todas as politicas publicas e decisdes politicas que
afetam a vida dos adultos afetam também a vida das criangas e adolescentes, conhe-
cer suas especificidades (raga/etnia, origem, cultura, religido, género e territorio) e sua
complexidade, no que tange a universalidade e a intersetorialidade pode agregar

muito a outros estudos que tenham como objeto pontos em comum com esse.

b) Limitacdes da Pesquisa

Como fator limitante da pesquisa cabe ressaltar a dificuldade de estabelecer
a relacao entre os trés planos concomitantemente, necessaria para estabelecer a re-
feréncia a governancga multinivel. A presenca de muitos elementos a serem analisados
em todos os ambitos mereceu uma atencao especial €, em novas oportunidades, de-
verao ser aprofundados sob outros aspectos também. O processo aqui explicitado e
analisado ainda se encontra em desenvolvimento. Portanto, € possivel que sujam no-

vas questodes e influéncias que impactaram em revisao de posicionamento quanto aos
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resultados obtidos. No estado atual, pois, somente a metade dos Estados apresenta-
ram seus planos e a grande maioria dos municipios nem sequer havia iniciado o pro-
Cesso.

Na presente pesquisa, por nao ter sido identificado um caso em que houvesse
sido desenvolvido hierarquicamente os Planos Decenais nos trés niveis federativos,
em muitos casos as analises se restringiram as bases normativas para constituigao

de um sistema de governanca multinivel.

c) Contribuigcées do estudo para a gestao urbana

As contribuicdes da pesquisa especificamente para a gestao urbana estdo em
identificar a inexisténcia de relagcdes entre o planejamento urbano e regional e a te-
matica dos direitos humanos, que pode ser concluida a partir da analise da base do-
cumental do estudo. Isso comprova a falta de abrangéncia de diferentes politicas ur-
banas que poderiam contribuir na melhor eficacia da implementagao da PNDCA.

As informacgdes contidas nesse estudo poderao motivar outras pesquisas que
visem se inteirar da relagdo da cidade com a garantia e efetivagdo dos direitos de
criancas e adolescentes. Contribuindo, com isso, para elaboragao de novas politicas
que contenham questdes quanto ao planejamento urbano, levando em consideragao
a diversidade da realidade urbana. Isso talvez possa a vir a influenciar os que “pen-
sam” e planejam a cidade, de modo que possam incorporar em seus planejamentos a

universalidade e inclusao proposta pelos direitos humanos.

d) Oportunidades para novos estudos

Uma vez compreendida a estrutura de governanga da PNDCA, seria interes-
sante aprofundar os estudos sobre a relacdo com as demais politicas. Como a con-
cepcao dos conselhos de direitos, instancias de deliberacdo e seu relacionamento
com os 6rgaos gestores.

Os mecanismos de participacdo de criangas e adolescentes instituidos em
outros espacgos e tematicas seria muito interessante, ja que como uma parcela signi-
ficativa da sociedade eles deveriam ter sua participagado garantida em qualquer outra

instancia, ndo so6 as que dizem respeito a eles.
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Desenvolver estudos que tragam inovacéo nas relagbes existentes seriam
oportunos. Quando reincidentemente se apresentam as mesmas abordagens a ques-
tdes historicas, deve-se oportunizar o aparecimento de novas estratégias visando in-
fluenciar nos resultados.

Outra oportunidade sera promover mais estudos quantitativos e qualitativos
de como acompanhar a implementagédo dessa politica, intensificando as estratégias

que consolidem a proposta da universalidade da politica.
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Quadro 15 — Roteiro para as entrevistas
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Categorias Variaveis Roteiro da entrevista
» Caracterizagédo do perfil dos 1. Ha quanto tempo desempenha o
componentes dos conselhos. cargo?
2. Quais os principais projetos que acom-
panha junto ao conselho?
3. Para vocé o que significa o Conselho
DCA?
“Polity” — sua es- <+ Quais as estruturas para a 4. Como surgiu a necessidade da elabo-
trutura institucio- governanga da PNDCA nos racao do Plano decenal (PD)?
nal enquanto sis- trés ambitos; 5. Houve a participagdo de criangas e
tema politico-ad- -+ Quantos processos partici- adolescentes no processo de elabora-
ministrativo pativos na definicao da politica ¢éo do PD?
e dos planos; 6. Quem foi envolvido na elaboracédo do
» Existéncia de mecanismos PD?
de participacdo de criangas e 7. Quais foram as influéncias dos gover-
adolescentes na elaboracéo e nos federal e estadual na elaboragao
execucao de politica (conse- do plano decenal?
Ihos e conferéncias); 8. Como foi pensado o monitoramento no
» Existéncia de mecanismo de PD?
monitoramento dos PDs.
“Policy” — a confi- < Quais as politicas menciona- 9. Ha relagédo entre o PD elaborado e a
guragdao de pro- das e envolvidas nos PDs nos Diretriz 2? Quais?
gramas e planos, trés ambitos; 10. Ha claramente uma indicagéo, no PD,
seus problemas -+ Desafios na execugdo do das competéncias das esferas federais
técnicos e materi- PDs nos trés ambitos. envolvidas na politica DCA?
ais das decisdes 11. Quais as perspectivas para o futuro,
politicas. avangos e desafios em relagdo ao
plano e sua implementagao?
12. Quais as principais dificuldades na ela-
boragdo do PD?
“Politics” ao -+ Existénciaderelagdoentreo 13. Como o plano decenal se relaciona
processo politico, PD municipal e ferramentas de com as politicas basicas de educacéo,
muitas vezes de gestdo (PPA, Plano Diretor saude, assisténcia social, desenvolvi-
natureza diver- eftc.). mento, cultura etc.?
gente, no que se 14. Ha interagéo entre esses instrumentos
refere a imposi- que permita a elaboragédo de estraté-
¢ao de objetivos, gias de desenvolvimento de uma poli-
conteudos e as tica publica integrada no ambito muni-
decisbes. Seus cipal?
conteudos con- 15. Ha relagdo do PD com outros instru-
cretos. mentos de gestao urbana? Como PPA,

Plano Diretor etc.? Se nao, por que
motivos? Se sim, tal relagcao se sobres-
sai como importante para a implanta-
¢ao e obtencgéao de resultados pelo PD?

Fonte: Elaboragao propria
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Quadro 16 — Publicacbes e documentacao analisada

ANO INSTITUIGAO DOCUMENTO

1 2015 CMDCA —Ruy Barbosa Resolugédo n° 035/2015 - Alterar a data da convocagéo da IV
(BA) Conferéncia Municipal dos Direitos de Crianga e Adolescente

de Ruy Barbosa

2 2014 Gabinete do Prefeito —  Lei n® 043/2014 - Institui a Politica Municipal dos Direitos Hu-
Ruy Barbosa (BA) manos de Criancas e Adolescentes, dispde sobre a obrigato-

riedade de execucdo do Plano Decenal Municipal dos Direitos
Humanos da Crianga e do Adolescente e da outras providén-
cias
3 2013 CONANDA Resolugédo n° 161 - 04/12/13 - Estabelece os parametros para
discussdo, formulagdo e deliberacao dos planos decenais
dos direitos humanos da crianca e do adolescente em ambito
estadual, distrital e municipal, em conformidade com os prin-
cipios e diretrizes da Politica Nacional de Direitos Humanos
de Criancas e Adolescentes e com os eixos e objetivos estra-
tégicos do PNDDCA
4 2013 CMDCA —Ruy Barbosa Politica Municipal e Plano Decenal dos Direitos Humanos de
(BA) Criancas e Adolescentes do municipio de Ruy Barbosa (BA)
5 2013 CEDCA (PR) Plano Decenal dos Direitos da Crianga e do Adolescente do
Estado do Parana, 2014-2023

6 2013 CEDCA (PR) Deliberacéo n° 067/2013 - Aprovacao do PDDCA (PR), com-
posto pelos capitulos do Marco Legal, Principios e Eixos Nor-
teadores. Marco Situacional, Plano de Ag&do, monitoramento
e avaliagao, conforme protocolo n° 12.096.373-2

7 2013 GOVERNADOR (PR) Decreto 7349 - 21/02/2013 - Prorroga o prazo do art. 7° do
Decreto Estadual n® 4.484/2012. O governador do Estado do
Parana, no uso de suas atribuigbes, considerando que o pro-
cesso de coleta e andlise dos dados referentes ao acolhi-
mento, as estruturas do SDG, a s6cio educagao, e o perfil
sécio demografico nao foram finalizados.

8 2012 GOVERNADOR (PR) Decreto 4484 - 07/05/2012 - cria o Comité Interinstitucional

de Elaboragdo Implementacdo e Acompanhamento do
PDDCA (PR).

9 2012 Secretaria do Estado Protocolo de intengdes - Resolvem celebrar o presente pro-
da Familia e Desenvol-  tocolo de inten¢des objetivando a elaboragéo, implementacao
vimento Social - CE- e o0 acompanhamento do PDDCA, mediante seguintes clau-
DCA (PR) sulas e disposigdes

10 2012 CONANDA Plano Decenal de Promocgao, Protegao e Defesa dos Direitos

Presidéncia da Repu- Humanos de Criangas e Adolescente, 2012-2021
blica, Secretaria de Di-

reitos Humanos, Secre-

taria Nacional de Pro-

mogéao dos Direitos da

Crianga e do Adoles-

cente

11 2011 CONANDA Resolugado n°® 145, 16/03/2011 - dispde sobre a convocagao
da IX Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianga e do Ado-
lescente.

12 2010 CONANDA Resolugdo n° 138 - 15/04/2010 - Indica os conselheiros re-
presentantes da sociedade civil para comporem o Grupo de
trabalho interministerial para elaboragéo de proposta de Poli-
tica Nacional e de Plano Decenal de Promocéo, Protecao e
Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente.

13 2010 Secretaria de Direitos PNDH3 - Plano Nacional do Direitos Humanos

Humanos da presidén-
cia da Republica
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14 2009 CONANDA Resolucédo n°® 134 - 13/04/2009 - Dispde sobre a convocagao
da 8?2 Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianca e do Ado-
lescente, Art. 2° O evento tera como tema central "Constru-
indo Diretrizes da Politica e do Plano Decenal”

15 2004 Secretaria de Direitos Decreto n° 5.089/2004 — Dispbe sobre a composicéo, estru-
Humanos da presidén-  tura, competéncia e funcionamento do Conselho Nacional
cia da Republica dos Direitos da Crianga e do Adolescente — CONANDA

16 2002 CONANDA Resolugédo n°® 077/2002 - Regimento Interno

Fonte: Elaboragao prépria

Quadro 17 - Sintese das entrevistas

1. Quais as influéncias dos governos federal e estadual na elabora¢ao do plano decenal?

Nacional

E1) por meio das conferencias; 2009 e 2012 consulta publica, Comisséo de elabora-

¢ao do plano e assembleias do CONANDA. E2, E3 e E4) houveram reunides com re-
presentantes dos conselhos estaduais, sobre como estava se dando o processo nos

estados. Mas nao temos registro desses encontros.

Estadual

E5, E6) ndo houve assisténcia do governo federal, e o governo estadual “tomou conta
de todo o plano”, no caso do plano para as medidas sdcio educativas, o governo fede-
ral disponibilizou assessoria aos estados, e isso contribuiu com a agilidade de elabora-
¢ao dos planos, mesmo que no caso do Parana, nao contou com a participacao da so-
ciedade civil, todo o processo foi administrado pela secretaria SEDS.

E7) houveram reunides com o Conanda, mas resolvemos desenvolver o plano sob a
nossa o6tica, numa leitura propria.

Municipal

E8, E9) em todo o processo de construgdo tivemos que analisar dados das politicas
publicas que sédo de responsabilidades dos governos estadual e federal, tais como, o
funcionamento do sistema de justi¢a, seguranca publica, especialidades médicas e as-
sisténcia social.

E10) na construgéo do Plano Decenal utilizamos o Plano Plurianual Municipal e tiramos
encaminhamos de propostas de politicas publicas para o PPA Estadual e encaminha-
mos para o Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente da Bahia.

2. Como surgiu a necessidade da elaboracdo da PNDCA e os PDs?

Nacional

E1) a proposta foi aprovada na Conferéncia de 2007,

E2) quando se deu conta da necessidade de se ter uma politica nacional DCA,
e um plano que congregasse os demais planos tematicos, numa forma mais
sistémica de gestdo, buscando assim mais avancos nessa area,

E3) a exemplo que ocorria com a saude e a assisténcia social (SUS e SUAS).
E4) em resposta a recomendacao do comité de DCA da ONU, ao se referir ao
Estado brasileiro ndo tinha um plano.

Estadual

E5) observa-se que a necessidade do Plano fora mais legal do que social,
mais para cumprir uma obrigagao do que servir como um planejamento para
evolugdo da politica, tendo em vista que € esquecido principalmente na elabo-
ragcao orgcamentaria.

E6, E7) por meio de resolugdo do Conanda.

3. Quem foi envolvido na elaborag¢ao do PD?

Nacional E1, E2, E3 e E4) os diversos atores do SGD, coordenados pelo CONANDA e
SNPDCA.
Estadual E5) equipe da SEDS, diretamente, e levado a mera ciéncia dos conselheiros,

pois o plano ja estava montado. E6) o comité criado pelo decreto, nao tive-
mos muito tempo para pensar na elaboracgao, ela foi executada de maneira
fragmentada, por cada secretaria. E7) a estratégia do decreto foi assegurar o
compromisso de cada secretaria com suas inciativas, para o sucesso e efica-
cia do plano, de outra forma ndo conseguiriamos tornar esse documento ins-
titucional para o governo, como muitos outros de elaborag&o do conselho.
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Municipal E8, E9 e E10) O CMDCA coordenou todo o processo e teve a participagao
efetiva de todo o Sistema de Garantia de Direitos, os servigos e programas
governamentais, instituicbes da sociedade civil, associagdes de moradores e
criangas e adolescentes.

4. Houve a participacgéo de criancas e adolescentes no processo de elaborag¢ao do PD?

Nacional E1) por meio das conferéncias seguintes; 2009 e 2012 e também consulta pu-
blica. E2, E3 e E4) por meio da presenca dos adolescentes nas conferéncias.
Estadual ES5) houve apenas a ciéncia do adolescente que estava no CEDCA e em ple-

naria, da mesma forma que a SC. E6 e E7) pelas conferencias municipais e
estaduais, e pela representagdo na comissdo. d) considero bem pouca a parti-
cipagao de adolescentes nesse processo, em detrimento das redes que exis-
tem e que acompanham a rotina e demandas do Cedca/PR.

Municipal E8, E9 e E10) sim, foi realizado as Conferéncias Livres de Criangas e Adoles-
centes, por meio da metodologia criada pelo Instituto Marista, nas escolas, onde
os adolescentes apresentaram as propostas de politicas publicas. Em seguida,
foi criado uma comisséo pelo CMDCA onde, foi garantido a presenga de 04
adolescentes. Depois de construido o PD criou-se uma Camara de Adolescen-
tes no CMDCA para acompanhar e monitorar o PD.

5. Como foi pensado o monitoramento no PD?

Nacional E1 e E2) foi criado um GT de monitoramento, o sistema de monitoramento esta
sendo elaborado pelo Ministério do Planejamento.

E3) cabe ao ministério do planejamento o monitoramento do plano, ja que o
exercicio de o relacionar ao PPA nacional, é ele quem esta fazendo, junto a
comissdo do Conanda.

E4) o Conanda devera fazer o monitoramento,

Estadual ES5) apds a elaboragédo do PD fora montado um instrumento para ser preen-
chido pelos responsaveis das agodes, qual sera enviado ao Comité, que apos
apreciagao submetera ao CEDCA.

E6) a sociedade civil elaborou um instrumental para 0 acompanhamento das
agdes do plano.
E7) vai ser criado um comité para o monitoramento do plano.

Municipal E8, E9, E10) o Plano Decenal depois de deliberado pelo CMDCA, foi criado as
Camaras que compdem o CMDCA, tendo foco os Eixos do Plano Decenal. Além
dessa estratégia de monitoramento o PD virou uma Lei Municipal onde garante
que o CMDCA, Criangas e Adolescentes, Secretarias e a Camara Legislativa,
faga o monitoramento permanente. O CMDCA de Ruy Barbosa garantiu uma
assessoria para a revisao anual do PD.

6. Como o plano decenal se relaciona com as politicas basicas de educagao, saude, assisténcia
social, desenvolvimento, cultura etc.

Nacional E1) e E4) por meio dos eixos e objetivos estratégicos elencados. Na pratica
pouca coisa. SO o que interessa ao governo.

E2) por meio dos eixos de promogéo que abarca todas a politicas basicas.
E3) foi necessario incluir todas as politicas por ser um plano nacional, mas
a efetivagdo se dara mesmo nos municipios, esperamos influenciar os go-
vernos estaduais e municipais, e influenciar as demais politicas, planos e
programas, mesmo sabendo que € bastante complexo.

Estadual E5, E6 e E7) pelos seus eixos dos direitos fundamentais e o eixo 1 do plano
nacional.
Municipal E8, E9 e E10) as politicas sociais basicas estdo no Eixo 1 Promogao dos

Direitos, sendo assim, tivemos amplas discussdes com secretarios e profis-
sionais das diversas politicas, bem como com os usuarios para podermos
construir uma politica efetiva, tendo metas para os 10 proximos anos. As
reuniées com governo e sociedade civil, contribuiu para fazermos acordos e
entendermos de onde vem 0s recursos, como monitorar e quais as respon-
sabilidades dentro dos entes federados.

Em relagcdo das politicas de assisténcia social, que sao para quem delas
necessitam, estao incluidas no Eixo 2 e, diz respeito aos CRAS (atende as
familias, bem como os programas de transferéncia de renda e o CREAS
(atende os casos de violagdes de direitos e medidas socioeducativas em
meio aberto Liberdade assistida e Prestagédo de Servigo a Comunidade).




7. Indicagao, no PD, das competéncias das esferas federais envolvidas na politica DCA?

Nacional

E1) n&o, porque nao foi elaborado indicadores e responsaveis,

E2, E3 e E4) um grande problema do plano é a abrangéncia das propostas, € a
falta de definicdo de quem ira responder por elas, ha metas que correspondem
a agdes municipais, e que nao deveriam estar contidas num plano nacional.

Estadual

ES5, E6 e E7) sim ha claramente a indicagdo de responsaveis e metas, bem
como datas, tivemos a preocupagao em explicitar os compromissos. Ha mais
sO no ambito estadual, ainda temos que identificar o que fica a critério do naci-
onal e do municipal, ndo temos como identificar sistemicamente, € mais facil
identificar as politicas que dependem de financiamento entre os trés ambitos,
como saude, educacao e assisténcia social, que ja estdo bem definidos.

Municipal

E8, E9 e E10) sim, por meio das responsabilidades dos entes federados, pois
sem esse compromisso financeiro e de articulagcéo politica, o PD fica prejudi-
cado em sua implementagdo. Além dos Governos Estadual e Federal é preciso
garantir uma maior integragéo entre os Conselhos Municipal, Estadual e Fede-
ral, garantindo as propostas de politicas publicas em seus respectivos PD, con-
forme as responsabilidades das trés esferas.

8. Arelacao entre o PD elaborado e a Diretriz 2

Nacional

E1, E2, E3 e E4) sim, com a implantac&o e implementagéo das politicas publicas
é possivel erradicar a pobreza, bem como, em todas as inciativas que visem a
promogéao dos DCAs, acesso e qualidade ao direito.

Estadual

E5) sim, a exemplo do eixo 1, objetivo 3, acdo 5 do PD com o objetivo 2.7 da
Diretriz 2.

E6 e E7) todo o plano diz respeito aos direitos fundamentais, e sua universali-
dade, portanto contempla a diretriz.

Municipal

E8, E9 e E10) sim, como o PD é composto pelos 5 eixos, tivemos o cuidado de
garantir a discussao sobre as violagdes de direitos contra criangas e adolescen-
tes, por meio da Protegédo e Defesa. Como é de responsabilidade do Estado a
garantia do Sistema de Justica e de Seguranga Publica, o CMDA encaminhou
para o CECA BA as propostas de fortalecimento desses representantes do
SGD.

9. As principais dificuldades na elaboragao e implementagao do PD

Nacional

E1, E2, E3 e E4) implementa-lo, pois ha dificuldade em divulga-lo e a falta
de adesao dos governos e conselhos nas suas esferas. A falta de priori-
dade dos governos quanto a DCA, o trabalho voltado a violagdo, € ndo a
garantia, a fragilidade dos nossos mecanismos de denuncia e de justica.

Estadual

E5) Baixa participacao popular e dificuldade de acesso ao plano durante
sua elaboracao.

E6) a compilacado e sistematizagcado dos dados para a composig¢ao do diag-
nostico, e sua manutencao, o envolvimento e a dedicagao de todas as Se-
cretarias de estado para o fornecimento dos dados e criagdo dos planos
de acgao.

E7) A baixa adesédo dos municipios, € ser um processo longo de elabora-
¢ao, que tem diversos tempos. Quando um estado estd num momento, os
demais estarao em outro, ser um processo continuo, com muitos fatores
que impactam no seu desenvolvimento.

Municipal

E8, E9 e E10) as principais dificuldades foram percebidas, a partir de 3
pontos:

A)Afastamento do papel principal do CMDCA: Trabalhamos com os Con-
selheiros a importancia de mudanga de fungdo enquanto conselheiro (a).
Sempre tivemos, nos conselhos um foco nas violagbes de direitos, como
estivéssemos sempre “apagando fogo” e, a partir do PD nosso foco séo as
politicas como um todo, comegando pelas politicas sociais basicas, que
s&o universais e inclusivas. O Papel principal do CMDCA ¢é deliberar sobre
todas as politicas voltadas a crianga e adolescente e, monitorar sua efeti-
vacgao.

B)Trabalhos isolados dos Conselhos de Direito e setoriais: Trabalhamos a
importancia e a necessidade de articulagao entre os diversos conselhos
para a garantia da efetivagdo das politicas publicas de criancas e adoles-
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centes. O CMDCA tem um papel fundamental de articular os diversos con-
selhos setoriais, no recorte crianca e adolescentes e, convida-los a contri-
buir com a construgéo das politicas publicas de forma integrada.
C)Dificuldades na participacao e criangas e adolescentes: Apesar de varios
avangos no processo de construgado do Plano Decenal, em relagéo a parti-
cipagao e criangas e adolescentes, tais como, as conferéncias livres, a cri-
acéo da cdmara no CMDCA e a garantia na Lei da participacao de criangcas
e adolescentes no monitoramento, ainda temos desafios de como integrar
melhor os adolescentes nas discussoes, até porque a forma de reuniao e
discussdo, nem sempre atende as demandas apresentadas pelos adoles-
centes. Falta ousar mais na forma de acreditar e dar espago aos adoles-
centes, bem como, garantir um processo de capacitagao criativo e perma-
nente.
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10.As perspectivas para o futuro, avangos e desafios em relagao ao plano e sua implementagao.

Nacional

E1, E2, E3 e E4) sem perspectiva. Temos que retoma-lo, esse ano nao foi pos-
sivel devido ao cenario politico, de retrocesso aos direitos que o Brasil esta vi-
vendo, mas a expectativa é retoma-lo ano que vem, pois é tema também da X
conferéncia que ira ocorrer em maio de 2016. Ha a perspectiva de que as se-
cretarias envolvidas devam garantir rubrica orgamentaria para que as agdes
propostas no PD sejam efetivadas nos préximos anos independente de mudan-
¢as de governo. Além disso, é necessario estar atento ao monitoramento e
constante avaliacao do plano para proposi¢des e incidéncia para garantir que
acgdes nao contempladas e que conversam com o diagndstico realizado e atua-
lizado possam ser incluidas nos momentos propostos para este fim.

Estadual

E5) ndo ha. B

E6) tem que se implementar e monitorar, agora vira uma nova discussao pois é
tema da préxima conferéncia, vamos avancgar para que 0s municipios tenham
seus planos,

E7) o Parana foi o primeiro estado a elaborar seu plano, e na conferencia deste
ano (2015) pode apresentar seus primeiros resultados.

Municipal

E8, E9 e E10) como o Plano Decenal foi criado em 2013, tivemos a oportuni-
dade de conferir na 5 Conferéncia Municipal de Ruy Barbosa, em 2014 os
avancos das politicas garantidas no Plano Plurianual Municipal. Na revisdo do
Plano em 2014 e 2015 conferimos que 90% das propostas do Plano Plurianual
do governo atual foram efetivados. E, como é uma Lei Municipal, no proximo
ano (2016) das eleigcbes municipais esta garantido nos programas de governo
dos novos (as) candidatos (as) a prefeitura municipal de Ruy Barbosa.

11.Interagdo entre os instrumentos que permita a elaboragao de estratégias de desenvolvimento
de uma politica publica integrada no ambito municipal

Nacional E1) ndo sei. E3) e E4) nao foi pensado em como sera implementado no muni-
cipio, a reflexdo foi mais para as ferramentas nacionais
E2) nao foi pensado, mas deveriamos ter feito esse dialogo.

Estadual E5) existe tal possibilidade a partir de diretrizes, mas o que vemos na pratica é
cada governo (bipolaridade PT x PSDB) defendendo seus préprios programas
isoladamente, ao invés de realizarem politicas de Estado.

E6) ndo é de competéncia do estado o nivel municipal.
E7) esta se pensando em alternativas como repasse fundo a fundo para esta-
belecer essa articulagdo com os municipios em temas especificos.

Municipal E8, E9 e E10) a proposta do Plano Decenal é garantir que tenha no municipio

— esta garantido no PD e PPA — a Casa dos Conselhos e que o CMDCA provo-
que encontros com as secretarias e vereadores para 0 monitoramento do plano
decenal.

12.Relagéao entre o PD municipal e ferramentas de gestao (PPA, Plano Diretor, etc.)

Nacional

E1, E2, E3 e E4) ndo. Porque néo se preocupou em fazer essa relagao.

Estadual

E5, E6) nao, pois a participagédo popular ndo consegue adentrar eficazmente es-
tes espacos e por parte do governo motivos nao evidentes levam ao desinteresse
para que os instrumentos ndo convergirem.

E7) ha a relagdo entre o PPA, e pode se desdobrar aos municipios, o foco foi o
monitoramento no ambito das agdes das secretarias de estado.




Municipal

E8, E9, E10) sim, o primeiro momento com a Rede de atendimento, o Sistema de
Garantia de Direitos e criangas e adolescentes foi uma capacitagéo sobre o Ciclo
Orgamentario e o Orgamento Crianga e Adolescente. Todo o processo de discus-
sao do Plano Decenal teve como base o Plano Plurianual, inclusive as propostas
de politicas publicas foram construidas a partir das nomenclaturas exigidas no
plano plurianual
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