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RESUMO

O artigo versa sobre as possibilidades socio-juridicas da participacdo politica de
criangas ¢ adolescentes, a partir da analise da democracia brasileira. A analise conta
com o respaldo do estudo sobre a titularidade e as formas de exercicio do poder no
Estado Democratico de Direito, & luz dos conceitos de povo e de cidadania. A
experiéncia da Rede Orgamento de Participacdo Ativa — Rede OPA, formada por
criangas ¢ adolescentes de diversos bairros do Municipio de Fortaleza com o intuito de
realizar o controle social do orcamento municipal, ¢ apontada como exemplo da

viabilidade pratica para a participacdo politica do segmento infanto-juvenil.
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ABSTRACT

The article is about the social and legal possibilities of the politic participation of
children and adolescents, from the analysis of the Brazilian democracy. The analysis is
supported by the study about the title and the forms of power management in the
Democratic State of Right, clarified by citizenship and people concepts. The experience
of the Rede Or¢amento de Participagdo Ativa - Rede OPA, formed by children and
adolescents from different quarters of Fortaleza city with intention to carry through the
social control of the municipal budget, is pointed as example of the practical viability

with respect to the politic participation of the infancy and youth segment.
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1. INTRODUCAO

A evolucao da democracia ampliou significativamente o leque de sujeitos
considerados aptos ao exercicio da cidadania. Grupos, tradicionalmente excluidos dos
processos de participagdo politica, como mulheres, estrangeiros, pobres, analfabetos,
criangas ¢ adolescentes, t€ém hoje normativamente garantido o exercicio da sua
cidadania. No entanto, para parte destes grupos, ainda ¢ um desafio efetivar tal direito
no plano material.

Apesar de todos os membros da sociedade terem direito a participacdo
politica, a forma como esta se da ¢ diferenciada de acordo com as particularidades dos
sujeitos envolvidos, o que ndo representa uma contradi¢do: reconhecer a igualdade da
cidadania ndo implica a negacdo das diferencas entre os cidaddos. Ao contrario, para
que o exercicio da cidadania seja universalizado, ¢ necessario que exista uma
pluralidade de meios de participagdo, de forma que sejam respeitadas as peculiaridades
de cada segmento social. Este respeito, no entanto, ndo esta presente na forma como a
sociedade e o Estado vem lidando com criangas e adolescentes em relagdo a politica.

Ainda predomina, no seio social, o pensamento de que no periodo da
infancia e da adolescéncia o ser humano nao possui vontade propria nem senso critico,
devendo permanecer sob a tutela dos adultos até atingir um certo grau de maturidade,
quando podera, enfim, emancipar-se. E devido a esta visio que soa indcua, para muitos,
a possibilidade da participacdo de criangas e adolescentes nos processos decisorios. Ja
existem, no entanto, setores que reconhecem a importancia desta discussdo e sua
viabilidade pratica. Prova disso ¢ a adocao, pelo ordenamento juridico brasileiro, da
Doutrina da Prote¢do Integral, que promove a mudanca de condicdo das criangas e
adolescentes de meros objetos para sujeitos de direitos, dotados de capacidade para
expressar sua vontade e exigi-la através da participacdo em diversos espacos, inclusive
no ambito politico.

O objetivo do presente artigo ¢ apresentar, a partir da analise da democracia

brasileira, as possibilidades socio-juridicas da participagdo politica dos sujeitos que
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compdem o segmento infanto-juvenil. A andlise terd, ainda, o respaldo do estudo sobre
a titularidade e as formas de exercicio do poder no Estado Democratico de Direito, e da
experiéncia da Rede Orgamento de Participacdo Ativa — Rede OPA, formada por
criangas e adolescentes de diversos bairros do Municipio de Fortaleza com o intuito de
realizar o controle social do orcamento municipal. Verificar-se-a, por fim, se as
conclusdes obtidas a partir do estudo tedrico sobre democracia e cidadania apresentam

indicios de viabilidade pratica.

2. DESENVOLVIMENTO

A Constituicdo Federal de 1988, em seu art. 1°, caput, preceitua que “[a]
Republica Federativa do Brasil [...] constitui-se em Estado Democratico de Direito”, e,
no paragrafo Unico, afirma que “[tJodo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente”. Neste dispositivo, observam-se alguns elementos
da democracia brasileira, quais sejam: a) o titular do poder, que € o povo; b) a forma de
exercitd-lo, que pode ser de forma direta ou mediatamente, através da escolha de
representantes.

Para compreender como se da o fendmeno do exercicio do poder pelo povo
no Brasil, faz-se necessario levantar trés questionamentos: o que ¢ democracia, o que €

povo e o que ¢ cidadania.

2.1 Democracia

O estudo da democracia estd relacionado ao estudo do poder politico e do
seu exercicio, sendo este termo comumente utilizado para designar um regime de
governo.

Bobbio' estabelece trés condi¢des para que um regime seja considerado
democratico. A primeira diz respeito ao nimero de pessoas dotadas da capacidade
decisdria. Afirma este autor que “um regime democratico caracteriza-se por atribuir este

poder a um nimero muito elevado de pessoas™

. A segunda condi¢do diz respeito a
modalidade da decisdo, que, segundo o autor, tem como regra fundamental a da maioria,
ou seja, as decisdes tomadas pela maioria daqueles incumbidos de tomar as decisoes,

vinculando, portanto, toda a coletividade, inclusive os que discordam do que for

' BOBBIO, 2000.
2 BOBBIO, op. cit., p. 31.
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decidido. Por fim, assinala que “é preciso que aqueles que sdo chamados a decidir ou a
eleger aqueles que deverdo decidir sejam colocados diante de alternativas reais e postos
em condig¢do de poder escolher entre uma alternativa e outra™,

Campilongo® frisa que, embora a regra da maioria seja apontada pela
doutrina como necessaria para a democracia, ndo ¢ indicada para todas as situagdes. O
autor traz diversos questionamentos sobre este assunto: “[q]ual o ‘povo’ legitimado para
tomar parte no processo decisorio? O grupo local, regional, nacional ou mundial? Que
questoes podem ser decididas pelo ‘povo’? Quais os limites da decisdo? Como captar
precisamente a manifestagdo coletiva de um ‘povo’ numeroso?”. A partir destes
questionamentos, aponta alguns desafios e limitagdes a regra a maioria.

O primeiro desafio diz respeito a defini¢do de quem devera ser convocado
para deliberar sobre determinados assuntos. Como definir critérios para apontar qual a
maioria legitimada para a tomada de certas decisdes, numa sociedade em que cada vez
mais se constata o impacto universal causado por acdes locais? Esse serd um
permanente desafio para a democracia.

A segunda provocagdo diz respeito ao seguinte questionamento: o que
decidir? O povo como um todo estd preparado para opinar sobre qualquer matéria?
Platdo traz uma solucao, assim resumida por Campilongo: “questdes técnicas devem ser

decididas por especialistas, questdes politicas pelos cidaddos™®

. No entanto, numa época
em que a tecnologia toma conta de todos os espacos, deve-se atentar para ndo permitir a
formagdo de uma tecnocracia, em que somente os detentores de saberes técnicos
poderdo opinar sobre os rumos da sociedade. E necessario, ainda, levar em consideragio
que essa solu¢do ndo serd facilmente aplicada na realidade social, dotada de grande
complexidade. Experiéncias atuais, como a da elaboracdo de Planos Diretores

Participativos’, demonstram, por fim, o equivoco de se pensar que o povo em geral ndo

esta preparado para opinar sobre assuntos que envolvem uma gama de saberes técnicos.

* BOBBIO, op. cit., p. 32.

* CAMPILONGO, 2000.

5 CAMPILONGO, op. cit., p. 45.

S PLATAO, 1965 apud CAMPILONGO, op. cit., p. 47.

7 O Plano Diretor é uma Lei de iniciativa do Poder Executivo, aprovada pela CAmara Municipal, que
serve como instrumento norteador da politica de desenvolvimento urbano municipal. Em Fortaleza, no
ano de 2006, iniciou-se um processo participativo de revisdo desta lei, envolvendo representantes de
todos os segmentos sociais ¢ dos diversos territorios da cidade. Informagdes disponiveis em:
<http://www.sepla.fortaleza.ce.gov.br/planodiretor/index.php?option=com_frontpage&Itemid=9>.
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O que se pode questionar, a partir de tais experiéncias, ¢ o preparo da Administracao

\

Publica no que diz respeito a elaboragdo de metodologias que possibilitem a ampla
participagdo popular, e ndo a capacidade dos cidaddos de decidir.

O terceiro desafio ¢ uma fusdo dos anteriormente estudados. Em
determinadas situagdes, um grupo legitimo para decidir sobre determinado assunto

pode, pela regra da maioria, tomar decisdes antidemocraticas. Para o autor:

[torna-se] [d]ificil justificar, racionalmente, que 51% de eleitores apaticos ou
insensiveis a determinadas demandas bloqueiem a vontade minoritaria de
49% do colégio eleitoral. [...] O maior nimero pode decidir pela supressao
dos direitos da minoria? Maiorias circunstanciais, mesmo quando
expressivas, tém legitimidade para deliberar sobre matérias impossiveis de
serem revistas no futuro? [...] A noc¢do de igualdade inerente ao principio
majoritario é realista? Os direitos humanos sdo passiveis de apreciacdo
plebiscitaria?®

O autor responde “ndo” a todos os questionamentos acima expostos,

definindo-os como limita¢des a regra da maioria.

Por fim, Campilongo afirma que “a regra [da maioria] e seus limites sdo
necessarios ¢ indispensaveis a democracia. Porém, incontaveis situagdes
contemporaneas apontam para outras formas, mais legitimas e eficazes, de agregacdo de
interesses” °. Esta regra aplica-se, basicamente, aos procedimentos que envolvem
votagdo. No entanto, as decisdes politicas muitas vezes nao estdo limitadas a opgoes
rigidas, e, como vimos, tais decisoes devem respeitar os direitos das minorias. Portanto,
devem ser criados processos de participacdo politica que permitam a conciliagdo de
interesses. Quando estes forem realmente conflitantes, nem sempre a regra da maioria

tornara a decisdo mais justa. Nesse sentido, declara Benevides:

Minha defini¢do de democracia enfatiza a soberania popular, mas com clara
defini¢do de seus limites. Caso contrario, poderia ocorrer o que os liberais
classicos sempre temeram, a tirania da maioria. Porém, ao juntar as duas
coisas, exijo soberania popular (e tenho, portanto, que levar em conta a lei da
maioria), mas exijo também o reconhecimento e a garantia dos direitos
humanos, o que me leva a defender também o direito das minorias. A lei da
maioria ndo pode sufocar os direitos humanos. Ndo podemos aceitar que a
maioria sempre tem razao. A maioria ndo tem razdo, por exemplo, quando
defende tortura e pena de morte, quando defende o linchamento, quando quer

expulsar os nordestinos de Sao Paulo, todos casos de nitida violacdo de
direitos humanos. '°

Em suma, para a autora “democracia ¢ o regime da soberania popular com o

9 11

respeito integral aos direitos humanos™ ''. Para que tal respeito ocorra, ¢ necessario o

8 CAMPILONGO, op. cit., p. 48.
® CAMPILONGO, op. cit., p. 54.
"BENEVIDES, 1998.

"Tdem, 1998.
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didlogo constante entre os individuos, de forma que a vontade da maioria ndo oprima as
minorias. Deve-se mediar as vontades, conciliando-as ao maximo. Desta forma, nio
serd admitida a supressdo dos direitos de uns, a ponto de ferir-lhes a dignidade, para a
satisfacdo da vontade de outros. A participacdo politica realizada com processos de
deliberacao coletiva desperta a solidariedade, atributo essencial para a democracia.

Segundo Oliveira:

[o]s sujeitos sociais coletivos potencializam a participagdo, conferindo-lhe
um carater politico transformador. Assim, a atuag@o nos conselhos setoriais
de politicas publicas, nas conferéncias das cidades, no or¢camento
participativo, nos processos de eclei¢do de prioridades para o municipio e
demandas da comunidade sdo exemplos de participagdo politica
transformadora da cultura politica tradicional, do poder publico centralizado,
onde o individuo ndo passa da condicdo de cliente da politica. Essas praticas
de participagdo fortalecem os valores de solidariedade, de agdo coletiva, de
participagdo politica, de pratica cidadd cotidiana. Essa nog¢do de cultura
politica deve ser considerada ndo como uma variavel independente, mas um
fator impulsionador da participagdo politica e da constru¢do da democracia

em suas diversas dimensdes. >

2.2 Povo

A partir da discussdo acima travada, verifica-se que, freqiientemente, ao se
discutir democracia, vem a tona o questionamento quem integra o povo? Sdo 0s
nacionais, os estrangeiros, os homens, as mulheres, as criangas, os adolescentes, os
presidiarios, os analfabetos'*?

Miiller'* ao buscar respostas para a questdo em debate, por ele considerada
como questdo fundamental da democracia, apresenta diversas concepgdes de povo. A
primeira refere-se ao povo ativo, ou seja, aos eleitores, aqueles que, segundo os critérios
elencados pela Constitui¢ao estao habilitados para o voto.

A segunda concepgdo apresentada pelo autor alemdo ¢ a de “povo como
instancia global de atribui¢do de legitimidade™, que corresponde aqueles que tornam
validas e legitimas todas as ag¢des do Estado. Engloba ndo apenas o povo ativo, mas
também os meramente destinatarios das prestacdes Estatais. Esta ¢ uma visdao que
explica a afirmacdo de que juizes e funciondrios da administracdo agem em nome do

povo, apesar de ndo terem por ele sido eleitos. Presume-se que suas acdes sao legitimas,

12 OLIVEIRA, 2003, p. 72.
¥ CAMPILONGO, op. cit.
“MULLER, 2003.
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bastando, para tanto, que eles sejam legalmente constituidos, executem suas atividades
de acordo com a lei e contra eles ou suas agdes o povo nao se revolte.

O povo como “icone” ¢ a terceira compreensdo apresentada por Miiller, e
representa 0 povo conclamado por Estados autoritarios, ou por representantes
autoritarios num Estado democratico, quando dizem agir “em nome do povo” para
legitimar agdes violentas sem amparo na lei nem na vontade popular. “O povo iconico
corresponde a ninguém no Ambito do discurso de legitimagdo™ .

Por fim, o professor Miiller apresenta a visdo de “povo como destinatario de
prestacdes civilizatérias”, que corresponde a todas as pessoas que se encontram num
determinado territério, contemplando inclusive os estrangeiros que estdo de passagem
naquele espaco. A sua totalidade corresponde a populagdo do territorio.

Pouca referéncia se faz a criangas e adolescentes ao se discutir a titularidade
do exercicio do poder no Estado democratico, e, quando ha, é, em regra, para exclui-los
dos processos de participacdao. Segundo Bobbio, “os discursos politicos inscrevem-se no
universo do ‘aproximadamente’ e do ‘na maior parte das vezes’ e, além disso, ¢
impossivel dizer ‘todos’ porque mesmo no mais perfeito regime democratico ndo votam

»16 Esta conclusio ¢ fruto da

os individuos que ndo atingiram uma certa idade
supervalorizacdo da democracia representativa ¢ da regra da maioria: quem nao vota,
nao exerce o poder do povo soberano.

Nao ¢ porque criancas e adolescentes até os dezesseis anos ndo podem
votar, e, portanto, ndo elegem seus representantes no Estado, que ndo possam participar
das decisdes politicas. Outras possibilidades de participacao politica, além do voto,
devem ser promovidas e valorizadas, seja por iniciativa do Estado, através da
formulagdo de politicas publicas com a participagdo do povo como um todo, seja
através de movimentos da sociedade civil organizada, a fim de realizar o controle social
do Estado, seja em instancias de menor porte, tais como associa¢des de bairro, grémios

e conselhos escolares, espacos nos quais debates politicos sdo travados, trazendo

impactos para a sociedade.

2.3 Cidadania

" MULLER, op. cit. , p. 79.
' BOBBIO, op. cit., p. 31.
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No modelo liberal de democracia, o simples fato dos menores de dezesseis
anos nao poderem votar faz com que prevaleca o sentimento de que os mesmos nao sao
detentores de direitos politicos. Isso ¢ fruto da concep¢do de democracia como método
para a tomada de decisdes politicas, através apenas de representantes eleitos. De acordo
com esta visdo, o papel do cidaddo se resume a votar nos seus representantes. Segundo

Schumpeter:

A democracia ¢ um método, ou seja, um certo tipo de arranjo institucional
para se alcancarem decisdes politicas — legislativas e administrativas —, e
portanto ndo pode ser um fim em si mesma, ndo importando as decisoes que
produza sob condigdes historicas dadas'’.

Entendendo democracia desta forma, cidaddos sdo aqueles que votam,
cabendo a eles tomar o maximo de cautela para eleger representantes habilitados a
tomar as melhores decisdes. Caso estes, no exercicio do poder, ndo satisfacam as
aspiragdes populares, resta ao povo aguardar as novas eleicdes para decidir melhor. A
democracia, concebida dessa forma, ndo da abertura ao controle social do Estado.

Em determinadas situagdes, e segundo determinados critérios, o cidadao
sofre limitagdes ao exercicio da cidadania. No Brasil, por exemplo, menores de
dezesseis anos e estrangeiros ndo votam; no entanto, os mesmos sdo destinatarios de
prestacdes estatais vindas daqueles eleitos representantes do povo. S6 tem sentido
afirmar que eles tém direito a estas prestagdes se, de alguma forma, puderem reivindica-
las. Entendendo-se que direitos politicos se resumem a votar e ser votado, e ndo
havendo outras possibilidades de interven¢ao nas decisdes do Estado, de que forma as
pessoas excluidas do conceito de cidaddos poderiam pressionar os representantes do
povo para que estes cumpram seus deveres? E os ndo-cidaddos, na concepgdo de
democracia de Schumpeter, poderiam ser considerados parte do povo? Neste caso, s6 0
povo ativo teria o direito de reivindicar seus direitos?

Marshall”® compreende cidadania como relagdo entre sociedade e Estado,
com base em trés pilares: direitos civis, direitos politicos e direitos sociais. Concebe,
ainda, a cidadania como status concedido aos cidadaos. Foi esta a visdao que predominou
no Brasil até os anos 1980, momento histérico em que os movimentos sociais

provocaram uma transformag¢ao no papel do povo frente ao Estado. Segundo Oliveira:

[...] a cidadania no Brasil era realmente uma concessdo do Estado. Era o
Estado que concedia o “titulo” de cidaddo, pois, durante um longo periodo,
os direitos civis, politicos e sociais dos individuos foram marcadamente

"7 SCHUMPETER, 1943 apud OLIVEIRA, 2003, p.89.
'8 MARSHALL,1976 apud OLIVEIRA, 2003.
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influenciados por clientelismo politico. Para exemplificar essa afirmativa,
basta lembrar que até 1889 as eleigdes no Brasil eram censitarias, insto &,
reservadas aos que dispunham de condi¢des financeiras para comprar seu
status de cidaddos. E, mesmo depois da primeira Constitui¢do republicana, os
brasileiros menores de 21 anos, analfabeto (maioria da populagdo), e as
mulheres foram excluidas da tnica forma de exercer a cidadania, que era o
voto para a escolha dos representantes’’.

A redemocratiza¢do do Brasil (anos 70 e 80) foi marcada pela mobilizagao
popular, do que resultou o forte carater social da Constituicio de 1988. Novos
elementos foram inseridos na democracia brasileira, como a possibilidade
institucionalizada dos cidaddos de participarem diretamente das decisdes politicas
através do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular de leis. As portas para a
participag@o popular foram abertas, e seguiu-se, a partir de entdo, a criagdo de diversos
outros mecanismos de descentralizacdo do poder. Superou-se, no plano normativo, a
visdo de cidadania como concessao do Estado.

Apos a Constituigdo Federal de 1988, foram criadas diversas leis federais
com novas possibilidades de participacdo popular nas areas da saude (Lei n°® 8.142/90 —
Lei do SUS), do Direito da Crianca ¢ do Adolescente (Lei 8.112/90 - ECA), de
assisténcia social (Lei n°® 8.742/93 - LOAS), de educagao (Lei 9.394/96 — LDB) e, mais
recentemente, de gestdo das cidades (Lei 10.257/01 — Estatuto da Cidade)®. A Lei de
Responsabilidade Fiscal (LRF - Lei Complementar n° 101/2000), ao tratar da
“transparéncia da gestdo fiscal”, também traz instrumentos para a participacdo popular,

a saber:

Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera
dada ampla divulgacdo, inclusive em meios eletronicos de acesso publico: os
planos, or¢camentos e leis de diretrizes or¢amentarias; as prestacdes de contas
e o respectivo parecer prévio, o Relatéorio Resumido da Execugdo
Orcamentaria ¢ o Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas
desses documentos.

Paragrafo unico. A transparéncia sera assegurada também mediante incentivo
a participacdo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os
processos de claboragdo e de discussdo dos planos, lei de diretrizes
or¢amentarias e orgamentos.

Uma nova concepcao de cidadania passa a fazer o contraponto com a visao
liberal hegemonica: no lugar do cidaddo passivo, mero destinatario das prestacoes
estatais, surge o cidaddo ativo, atuante no controle social do Estado. Nesse interim,

afirma Teixeira:

controle social ndo ¢ simples operacdo técnica de apurar irregularidades ou
mesmo indicios de fraudes do poder publico. Ele se relaciona com o

¥ OLIVEIRA, op. cit., 86.
2 OLIVEIRA, op. cit.
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planejamento da cidade, que deve conter indicadores e metas bem
estabelecidas para mensurar o que foi planejado. Neste sentido, para
desenvolver um processo de controle social da gestdo publica, através da
acdo da sociedade civil, ¢ fundamental que os sujeitos sociais coletivos
tomem parte no processo de planejamento da cidade e que este oriente as
acdes do governo no dia-a-dia. Controle social significa, pois, agdo que tem
por finalidade fiscalizar, monitorar ¢ acompanhar a pratica do poder publico,
através de mecanismos legais e informais com a participagdo de sujeitos
sociais.”

Dissociando a condi¢do de cidaddo da condicdo de eleitor, ou seja, partindo
do pressuposto de que o exercicio da cidadania vai muito além do voto, abrem-se
caminhos para a participagdo politica dos nao-eleitores e, portanto, para o

reconhecimento da sua cidadania.

3 FUNDAMENTOS DA PARTICIPACAO POLITICA DE CRIANCAS E
ADOLESCENTES

Uma caracteristica observada no movimento que milita pelos direitos da
crianca ¢ do adolescente ¢ que os sujeitos que atuam nesta frente sdo, em sua
esmagadora maioria, adultos. E diferente do que acontece em outros movimentos
sociais e populares, nos quais os proprios grupos socialmente excluidos vao as ruas lutar
por seus direitos, € 0os que ndo fazem parte desses grupos sdo excec¢des dentro do
movimento, importantes para fortalecé-lo, porém coadjuvantes.

No caso da infancia e da juventude, as criancas e os adolescentes sao
excegdes dentro do movimento. Acontece algo semelhante na luta antimanicomial, e o
principal motivo deste fendmeno, em ambos os casos, ¢ o fato de ndo se acreditar que os
sujeitos destinatarios dos direitos almejados por estes movimentos sdo dotados de
capacidade para lutar por eles mesmos.

A descrenga no potencial das criangas e dos adolescentes de conquistarem e
exercerem seus direitos de forma autonoma ¢ fruto da visdo deste segmento como
composto por objetos de protecdo social, que se da através de praticas assistencialistas e
da caridade publica ou privada, ou objetos da tutela, do controle ou da repressdao do
Estado™.

Estas representacdes sociais ja deveriam ter sido superadas, tendo em vista
que, a partir da promulga¢do da Constituicdo Federal de 1988, e da Lei Federal n°
8.069/1990, denominada Estatuto da Crianga e do Adolescente — ECA, o ordenamento

2l TEIXEIRA,1976 apud OLIVEIRA, 2003, p. 72.
22 Neste sentido, PINHEIRO, 2006 ¢ SARAIVA, 2003.
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juridico brasileiro, apo6s intensa mobilizagdo da sociedade, consagrou a Doutrina da
Protecdo Integral, que promove as criancas ¢ adolescentes a condi¢do de sujeitos de
direitos. Para compreender este fendmeno, ¢ essencial compreender que a visdo da
infancia ¢ construida socio-culturalmente, variando de acordo com o momento
historico. O proximo tépico apresentard um breve resgate sobre a evolugdo destas

concepgoes no Brasil e seu reflexo no ordenamento juridico.

3.1 Evolucido da concep¢do de infincia no Brasil: da indiferenca a protecao
integral

O estudo da legislagdo brasileira em relagdo ao tratamento do Estado em
relacdo as criancas e adolescentes demonstra que o pensamento frente a este segmento
variou da indiferenca a protecdo integral®.

Em um primeiro momento, ndo havia qualquer diferenciacdo entre criangas ¢
adultos nas politicas publicas e nos textos legais. As instituigdes de caridade,
principalmente vinculadas a Igreja Catdlica, foram as primeiras a assumir o papel de
protetoras das criancas e adolescentes em situacdo de abandono. Foi nesse periodo,
correspondente ao fim do império até a promulgacdo do Codigo de Melo Matos
(Decreto N 17.943/1927), que foram criadas as rodas dos expostos**, simbolo da época
em que criangas e adolescentes eram vistos como problemas sociais, objetos da caridade
crista.

Com o Cdédigo de Melo Matos, pela primeira vez o Estado assume a
responsabilidade em relagdo ao “menor”, sendo este considerado todo aquele
“abandonado ou delinqiiente, que tiver menos de 18 anos de idade” (Decreto N.
17943/1927, art. 1°). Como se vé, o Codigo era voltado para um segmento especifico,
que contemplava, principalmente, pessoas da periferia, apresentando um carater tutelar,
a medida que tratava tais individuos como objetos do cuidado do Estado, que agia como
“um grande pai”, em nome dos interesses da crianc¢a e do adolescente.

A proxima lei a tratar da questdo da infancia foi o Codigo de Menores de 1979,

uma lei voltada para os “menores em situagdo irregular”, termo utilizado para

» SARAIVA, 2003.

A roda dos expostos ¢ um dispositivo com origem medieval e italiana, que era localizado na porta de
Igrejas e outros templos religiosos. Nela depositava-se qualquer objeto, a fim de passa-lo para a parte de
dentro do templo sem entrar em contato com os monges reclusos. Posteriormente, passou a ser adotada
para preservar o anonimato daqueles que depositavam nela bebés enjeitados. Disponivel em:
<http://www.uff.br/creche/docs/concepcao_abandono 01.doc>

5570



categorizar criangas e adolescentes que estavam sofrendo algum tipo de violagdo de

direitos ou que praticaram atos infracionais. Assim dispunha o Codigo:

Art 1° Este Codigo dispde sobre assisténcia, protegao e vigilancia a menores:
I - até dezoito anos de idade, que se encontrem em situagao irregular;

II - entre dezoito e vinte € um anos, nos casos expressos em lei (...).

Art 2° Para os efeitos deste Codigo, considera-se em situagdo irregular o
menor:

I - privado de condigdes essenciais a sua subsisténcia, saide e instrugdo
obrigatoria, ainda que eventualmente (...);

Il - vitima de maus tratos ou castigos imoderados impostos pelos pais ou
responsavel;

III - em perigo moral (...);

IV - privado de representagdo ou assisténcia legal (...);

V - com desvio de conduta (...);

VI - autor de infrag@o penal.

O Cddigo de 1979 e sua doutrina da situagdo irregular deram inicio a um
periodo de repressdo, disfarcada por um discurso protetor, em que as criangas € 0s
adolescentes pobres eram vistos como problemas que deviam ser escondidos nas
institui¢des. Foi, entdo, criada a Fundagdo do Bem-Estar do Menor - FUNABEM, o6rgao
federal encarregado da centralizagdo da chamada Politica do Bem-Estar do Menor. Tal
Politica consistia, basicamente, em internar os “menores em situagdo irregular” nos
centros especializados, onde eles deveriam ter acesso aos direitos basicos. Como era
considerada uma politica assistencial, e ndo repressiva, ndo eram assegurados as
criangas e adolescentes o direito ao devido processo legal antes da internacao.

Com a promulgacdo da Constituigdo Federal de 1988 e da Lei 8.069/90, o
Estatuto da Crianga e do Adolescente (ECA), o Brasil reconheceu as criangas ¢ os
adolescentes como sujeitos de direitos, destinatarios da protegdo integral, o que se dara
através da atuagdo conjunta da familia, do Estado e da sociedade como um todo (arts. 3°
¢ 4°, ECA).

A doutrina da protecao integral, que rege a nova legislacao sobre os Direitos da
Infancia e da Juventude, consiste, em sintese, na comunhdo de principios € normas
destinadas a regulamentar a forma como o Estado e a sociedade como um todo deverao
promover, com absoluta prioridade, a dignidade desses seres em peculiar condi¢cdo de
desenvolvimento. E fruto de longo debate nacional e internacional, estando consagrada
na Declaracdo Universal dos Direitos da Crianca, de 1959; na Convengao os Direitos da
Crianga — CDC (ONU, 1989); na Constitui¢ao Brasileira de 1988 e na Lei N°. 8.069/90,
(ECA).
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A CDC ¢ o instrumento de direitos humanos mais aceito na historia
universal. Foi ratificado por 192 paises. Somente os Estados Unidos € a Somalia - que
sinalizaram sua inten¢ao de ratificar a Convengao ao assinar formalmente o documento
—ndo a subscreveram. A Convencao traz o reconhecimento das criangas e adolescentes
como sujeitos de direito, apresentando quatro principios fundamentais, quais sejam: (i)
principio da nao-discriminagdo (art. 2°); (ii) principio da primazia dos interesses das
criangas (art. 3°); (iii) direito a vida, a sobrevivéncia e ao desenvolvimento (art. 6°); e
(iv) direito a ter seu ponto de vista levado em consideragio (art.12)%.

Cada um desses principios representa grande conquista social, e todos sao
observados pela legislagdo brasileira. O principio da nao-discriminagao, ou da
universalidade, contrapde-se a pratica anterior de tratar, na lei, apenas de determinado
segmento das criancas e adolescentes, massificados na figura do “menor”.

O principio da primazia dos interesses da crianca estd contemplado na
legislagdo brasileira, com uma nova e melhor nomenclatura, o principio da prioridade
absoluta, que compreende a primazia de receber protecdo e socorro em quaisquer
circunstancias; a precedéncia de atendimento nos servi¢os publicos ou de relevancia
publica; a preferéncia na formula¢do e na execu¢do das politicas sociais publicas; ¢ a
destinacdo privilegiada de recursos publicos nas areas relacionadas com a prote¢dao a
infancia e a juventude (art. 4°, paragrafo tnico, ECA). O rol ndo ¢ taxativo, servindo
como base para interpretagdo extensiva. A expressdo “primazia dos interesses da
crianga” ¢ criticada por ser vaga, dando abertura a arbitrariedades “em nome do
interesse da crianga”.

O direito a vida, a sobrevivéncia e ao desenvolvimento também estdao
positivados no ECA. A crianca e o adolescente sdo seres humanos completos, e, por
isso, devem gozar de todos os direitos fundamentais inerentes a pessoa humana (art. 3°,
ECA/90). Contudo, devido a sua condi¢do especial de desenvolvimento®, que lhes
confere uma maior fragilidade e vulnerabilidade social, outros direitos especificos sdo

assegurados.

» UNICEF, 2003.

A idéia de que a crianga e o adolescente sdo seres humanos completos nio entra em contradi¢cdo com o
reconhecimento da sua condi¢do peculiar de pessoas em desenvolvimento. Todo ser humano ¢ completo,
e todo ser humano estd em desenvolvimento. O que se destaca ¢ a condi¢ao especial na época da infancia,
em que sao necessarios cuidados maiores para que a pessoa humana possa se desenvolver. Tais cuidados
vao desde questdes nutricionais, passando pelo tempo de descanso, atividades fisicas, acompanhamento
pedagogico diferenciado, até a necessidade de celeridade no processo de apuracdo de ato infracional —
para evitar que a medida socio-educativa ndo surta os efeitos pedagogicos esperados — dentre outras.
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Por fim, o direito a ter seu ponto de vista levado em consideragao, aspecto
de singular importancia para o presente estudo, também esta positivado na legislagao
brasileira. Dentre os direitos fundamentais protegidos pelo Estatuto, estd o direito a
liberdade de opinido e expressao (art. 16, II) e de participar da vida politica, na forma da
lei (art. 16, VI). Ainda versando sobre os direitos fundamentais deste segmento, o art.
53 do ECA dispde que “[a] crianca e o adolescente tém direito a educagdo, visando ao
(...) preparo para o exercicio da cidadania (...), assegurando-se-lhes: (...) III — direito de
contestar critérios avaliativos, podendo recorrer as instancias escolares superiores; [V —
direito de organizagdo e participagdo em entidades estudantis”. Como se vé, o direito a
participacao de criancas e adolescentes esta amparado pela lei, em suas diversas facetas.

Apesar do art. 16, VI do Estatuto ainda ndo estar regulamentado, o direito a
participagdo politica j& ¢ reivindicado por criangas e adolescentes e comega a se tornar
realidade. E o caso da Rede Orgamento e Participagdo Ativa — Rede OPA, que serd
relatado a seguir.

Como vimos acima, o artigo 53, caput, afirma que criangas e adolescentes
devem ter acesso a educacdo visando ao preparo para o exercicio da cidadania. Nao se
deve interpretar, no entanto, que tal exercicio se dara apenas no futuro. A melhor forma
de se aprender a participar da politica ¢ participando. “O processo de aprendizagem
politica desencadeado pela propria experiéncia de participagdo aumenta o senso de
'eficacia subjetiva' ou 'eficdcia politica' dos cidaddos, isto é, a percepcdo relativa a
propria capacidade de atuar politicamente” .

A mera positivacao da Doutrina da Prote¢ao Integral ndo teve como efeito —
e nenhuma lei teria essa capacidade — de, por si sd, tornar criancas e adolescentes

sujeitos de direitos. E através da participagdo que o individuo se faz sujeito.

A participagdo politica, além de romper com a cultura politica tradicional,
também estimula o individuo a comprometer-se com o processo de conquista
da sua condicdo de sujeito, cidaddo ativo, pois o individuo, ao nascer, ndo ¢
sujeito. Ele se faz sujeito a medida que constroi as relagdes politicas e sociais
na sociedade, o que equivale a dizer que ele decide sobre a sua condigdo de
ser sujeito a partir do exercicio efetivo da cidadania®.

Pinheiro® observa o tratamento dispensado pela sociedade brasileira em

relacdo a infancia segundo o que ela denomina de representagdes sociais.

77 Orgamento crianga e orgamento participativo — a experiéncia brasileira. Brasilia: UNICEF, 2003.
Disponivel em: <http://www.orcamentocrianca.org.br/docs/orcamento_crianca-
orcamento_participativo.pdf>, p. 7.

 OLIVEIRA, 2003.

¥ PINHEIRO, 2004.
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Percorrendo a nossa historia social, identifiquei quatro representa¢des sociais
mais recorrentes sobre a crianca e o adolescente: objeto de protecdo social;
objeto de controle e de disciplinamento; objeto de repressdo social; e sujeitos
de direitos. Cada uma delas emerge em cenario socio-historico especifico,
respectivamente: Brasil-Colonia; inicio do Brasil-Republica; meados do
século XX; e décadas de 70 e 80 do mesmo século. A medida que vdo
emergindo e se consolidando, verifica-se a coexisténcia de duas ou mais
delas, marcada pelo embate simbolico™.

Observando o tratamento dispensado, na pratica, ao segmento infanto-
juvenil, constatamos a afirma¢do da ilustre professora cearense, segundo a qual as
representacdes sociais da infincia podem conviver. Ainda hoje se observa, apesar do
advento da Doutrina da Protecdo Integral, praticas assistencialistas de institui¢des
privadas de caridade e do proprio Estado; pratica tutelar deste ultimo, exemplo
encontrado nas decisdes arbitrarias de juizes que condenam adolescentes sem assegurar
a ampla defesa, e na prioridade dada, pelos 6rgdos de assisténcia, ao abrigamento, em
detrimento da convivéncia familiar e comunitaria; e visdes repressivas, propagadas e
praticadas pela midia, pela policia e pela propria comunidade, defendendo a reducao da
maioridade penal e o recrudescimento das medidas socio-educativas.

A concepgdo de criangas e adolescentes como objetos de tutela e repressao
social ainda exerce grande influéncia na forma da sociedade encarar este segmento, o
que dificulta o reconhecimento de que os mesmos sdo capazes de participar ativamente
da politica. No entanto, experiéncias como a da Rede OPA demonstra que, de forma

organizada, € possivel reverter este quadro.

3.2 Criancas e adolescentes em movimento: a experiéncia da Rede OPA

A Rede Orcamento e Participagdo Ativa ¢ formada por -criangas,
adolescentes e jovens adultos de diversos bairros de Fortaleza. Esse movimento surgiu a
partir do projeto desenvolvido nos anos de 2002 a 2004, pelo Centro de Defesa da
Crian¢a ¢ do Adolescente do Ceara (CEDECA — CE), intitulado “Adolescentes em
Ac¢do, Or¢amento com Participagdo™ *'.
O projeto teve como objetivo capacitar adolescentes de bairros da periferia

de Fortaleza, para conhecerem e intervirem nas questdes relacionadas ao orgamento

publico municipal. Os adolescentes foram escolhidos em funcdo do seu engajamento em

3 PINHEIRO, op.cit., p. 345.
! Informagdes disponiveis em: <http://www.cedecaceara.org.br/adolescenteemacao.htm>.
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atividades desenvolvidas pelas ONGs Diaconia e Sociedade Redencdo nos bairros
Pirambu, Granja Portugal e Planalto Pici.

Para trabalhar com este publico, a equipe do CEDECA passou por um
periodo de capacitagdo, tendo em vista que seus membros nao possuiam experiéncia em
trabalho direto com adolescentes e, portanto, ndo conheciam a metodologia apropriada
para este fim. A formagao se deu através de oficinas e visitas a projetos que trabalhavam
com or¢amento publico ou protagonismo juvenil, tais como “Prefeito Crianca”
(Camaragibe), “Centro Cultural Luiz Freire” (Olinda), “Municipios Escolares” (Lima-
Peru) e a coordenagdo do “Orgamento Participativo” (Porto Alegre-RS)*.

Finda a capacitagdo, a equipe passou para a proxima etapa, que foi mapear
os grupos de adolescentes da cidade, buscar ONGs parceiras e apresentar o projeto aos
cinqlienta adolescentes que participariam do projeto. Foi, entdo, iniciada a formacao
destes ultimos na tematica do or¢amento publico, o que serviu de base para que os
adolescentes, em novembro de 2003, realizassem suas propostas de emendas ao
or¢camento’’.

Na ¢época, ndo era permitida a participagdo direta dos cidaddos na
elabora¢do do orgamento publico em Fortaleza. Por isso, o primeiro passo a ser dado
pelo grupo de adolescentes, apds a capacitagdo, foi buscar mecanismos para que
pudessem propor as suas proprias emendas. Ricardo Souza**, membro da Rede OPA, ao

ser questionado sobre os resultados do projeto, afirma que:

Em 2003, apresentamos 33 propostas, ¢ trés foram aprovadas. Em 2004,
apresentamos pouco mais de 20, e nove foram aprovadas. Isso ¢ um avango.
Mas temos que levar em conta que, em 2003, ndo havia ainda o orgamento
participativo na cidade. Nossas propostas eram apresentadas por intermédio
de um vereador, que levava para o conjunto de vereadores, ¢ estes decidiam
quais propostas entrariam em votagdo. Em 2004, nossa vitoria foi maior ain-
da porque as nove propostas foram aprovadas, os vereadores entraram em um
consenso ¢ ndo precisaram de votacdo.

Em 2005, a nova gestdo da Prefeitura de Fortaleza implementou o
Orcamento Participativo (OP), processo de elaboracdo do or¢amento publico com a
participagdo direta da sociedade, o que significou um grande avanco nas possibilidades

para a participagao popular na gestdo do Municipio.

* BEZERRA et. al., 2004.

* BEZERRA, op. cit.

# Ricardo Souza tem 18 anos, na época em que concedeu a entrevista, estava com dezoito anos, mas
participa de movimentos sociais desde os doze. Integra, em ambito internacional, a Rede Latino-
americana de Meninos e Meninas, da qual a Rede OPA faz parte. Entrevista concedida para o Jornal da
Cidadania n° 133 - margo/ abril de 2005. Disponivel em:
<http://www.ibase.org.br/modules.php?name=Conteudo&pid=1128>.
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Os membros do projeto entenderam que, com a criagdo do OP, a busca de
mecanismos para a participacdo direta na elaboracdo do orgamento estava superada.
Decidiram, a partir de entdo, organizar-se para intervir com qualidade no espago que foi
criado. Foi quando se formou a Rede OPA, um grupo voltado para a participagdo na
elaboragdo do orcamento publico. Sua relagio com o CEDECA transformou-se em
parceria, passando a rede a ser dirigida pelos adolescentes e pelas criancas que a
compoem.

Reconhecendo a necessidade de uma constante capacitacdo, o grupo definiu
como metas a participacdo em diversos seminarios, féruns, conferéncias e a realizacao
de intercambios com outras experiéncias de mobilizacdo de criangas e adolescentes, a
fim de obter um conhecimento amplo da realidade social, o que se refletiria na
qualidade da intervengao politica.

Em sua primeira versdo, o OP ndo previa a participagdo de criangas e
adolescentes, o que significava uma nova negacao da cidadania deste segmento. Mas,
apos intensa mobilizacdo da Rede, foi criado o OP Crianca e Adolescente, com
atividades exclusivas para este segmento.

O OP Crianga e Adolescente acontece através de assembléias territoriais e
escolares. O segmento apresenta propostas sobre servigos € obras para a cidade, de

carater geral, e ndo apenas vinculadas as demandas da juventude.

Os objetivos das assembléias do OPCA s@o os mesmos do OP nos bairros. As
criangas ¢ os adolescentes apresentam e escolhem os servigos ¢ as obras que
eles consideram mais importantes para a cidade e elegem os seus
representantes. As propostas do OPCA nao representam demandas apenas
para esse segmento, também podem ser idéias para a cidade. As votagdes de
demandas e de delegados/as acontecem da mesma forma, obedecem aos
mesmos critérios. Os delegados/as eleitos participam do Forum Municipal do
OP Crianga ¢ Adolescente ¢ elegem conselheiros/as para o Conselho do
Orgamento Participativo. Desta forma, apesar de ter assembléias proprias, é
importante destacar que 0 OPCA ¢ um processo totalmente integrado ao OP,
participando do mesmo conselho e deliberando o mesmo conjunto de obras e
servigos para a cidade®.

Os adolescentes apontaram problemas relacionados a metodologia ¢ a
postura dos facilitadores, o que gerou um desestimulo em relagdo a participagdo no
controle do orcamento. Segundo relatos dos adolescentes, na experiéncia de 2005 as
assembléias eram realizadas da mesma forma que a dos adultos, com explanagdes sobre

orgamento e sobre a metodologia da deliberagao, em linguagem inadequada para o

3% Site do Orcamento Participativo da Prefeitura Municipal de Fortaleza. Disponivel em:

<http://www.sepla.fortaleza.ce.gov.br/op/index.php>. Acesso em: 26/09/2007.
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publico a que se dirigiam, o que gerava dispersdo das criangas ¢ adolescentes, e,
conseqiientemente, impaciéncia nos facilitadores. Outro problema foi a manipulagcdo
sofrida por alguns participantes, que levavam propostas prontas por educadores de
projetos sociais dos quais faziam parte e de associagcdes comunitarias dos seus bairros.

No entanto, as deficiéncias em relacdo a metodologia, bem como a questao
da manipulagdo, nao sdo exclusividades dos processos de participacdo de criangas e
adolescentes; constituem, sim, um grande desafio para a democracia participativa como
um todo. Diversos movimentos que participaram do OP questionaram a metodologia
empregada.

Apesar do desestimulo gerado pelos problemas apontados, a Rede OPA
continua a sua militdncia e hoje debate pautas da politica local, nacional e global,
realizando e participando de diversas atividades em todo o Brasil, bem como em outros

paises da América Latina.

4 CONSIDERACOES FINAIS

A possibilidade da participagdo politica de criangas e adolescentes no Brasil,
mesmo daqueles que ainda ndo atingiram a faixa etaria de dezesseis anos e que,
portanto, ndo possuem titulo de eleitor, decorre do modelo de democracia adotado pela
sociedade, encontrando amparo tedrico e legal. Apesar de ndo possuir capacidade para
votar, este segmento estd contemplado pela nocdo de povo, tanto como instdncia de
atribuicdo de legitimidade como enquanto destinatério das prestagdes do Estado. E
composto por sujeitos de todos os direitos fundamentais inerentes a pessoa humana e
outros especificos, sendo detentores, inclusive, do direito a participagdo politica.

A participacdo dos cidaddos nas decisdes e o controle social sobre as
prestacdes estatais sdo eficazes mecanismos para assegurar a legitimidade da atuagdo do
Estado, sendo legitima e necessdria a participagdo de criangas e adolescentes neste
processo. Quanto mais plurais forem os grupos engajados nos movimentos que
contribuem com a elaboracdo de politicas publicas e pressionam os governantes para
que estas sejam executadas de forma adequada, maior a qualidade do debate de seus
membros, € melhores os frutos da pressao exercida sobre o Estado.

Neste contexto, a participacdo de criancas e adolescentes, assim como de

todos os demais segmentos da sociedade, ¢ essencial, 8 medida que contribui com a
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qualidade e a com a legitimidade das decisdes tomadas. Além disso, tais espagos de
participacao politica possuem um carater pedagogico. A democracia se constroi através
da participacdo nos processos democraticos, ¢ melhor serd a formagdo do cidaddo
quanto mais cedo se iniciar o exercicio da cidadania.

A atuacdo da Rede OPA iniciou um despertar no Municipio de Fortaleza em
relagdo a possibilidade da participagdo politica de criangas e adolescentes. Um dos
frutos da pressdo provocada por este movimento foi a sua participagdo no Or¢camento
Participativo na qualidade de segmento social especifico. O fato das criancas e dos
adolescentes elegerem representantes proprios, com direito a voz e voto na instancia de
deliberagao deste processo de elaboragdo e controle do Or¢camento Publico, representa
um grande avango para a democracia.

Ainda existem muitos desafios a serem superados para a ampliagdo da
democracia, em que especial no que diz respeito aos aspectos metodoldgicos para a
inclusdo de criangas e adolescentes nos processos decisorios, ¢ a credibilidade em
relacdo a capacidade destes de exercerem a cidadania. No entanto, as conquistas do
percurso devem servir de estimulo para superacdo destes desafios, alimentando a eterna

busca pela radicalizacdo da democracia.
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