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X1 ENCONTRO INTERNACIONAL DO CONPEDI CHILE -
SANTIAGO

DIREITOSSOCIAIS, POLITICASPUBLICASE SEGURIDADE I|

Apresentacao

Os trabalhos aqui apresentados sdo desenvolvidos a partir de teméticas relacionadas aos
direitos sociais e as politicas publicas, ndo havendo abordagens especificas a respeito da
seguridade social. O elemento de coesdo dos textos apresentados € o problema da exclusio
social.

A problemética relacionada a salde no trabalho e os desafios que a pandemia da COVID 19
impds as pessoas para o exercicio do trabalho em domicilio e do trabalho remoto € objeto de
abordagem, se considerando de forma especial as questdes especificas relacionadas a propria
salide e, também, aquelas situactes relacionadas a inclusdo digital. Assim, os meios para a
execucdo das atividades profissionais fora do local de trabalho demonstrou que, embora,

possa ser agradavel permanecer em casa com a familia durante o trabalho, esta realidade é
desgastante e penosa, levando ao aumento da jornada de trabal ho.

A politica publica de acesso a salde também é abordada, se considerando o sistema
federativo brasileiro e a sua efetividade por meio dos consorcios publicos como mecanismos
de acesso a salde. Neste sendo, € proposta a competéncia comum e subsidiaria entre os entes
federados, por meio de um plangjamento fundamental para assegurar a eficiénciado. SUS.

Quanto as fungbes do Poder Judiciario em relacdo a execugdo das politicas publicas
objetivando a efetividade dos direitos sociais, tratou-se do problema com referéncia a teoria
de Boaventura de Sousa Santos sobre 0 acesso material a justica. Desse modo, admite-se a
possibilidade de que o judiciario atue na efetividade de politicas publicas, especialmente
naquel as relacionadas a resolucéo consensua de conflitos.

A andlise dessas politicas publicas foi realizada a partir do referencial de Maria Paula Dallari
Bucci, portanto, portanto, a agdo do governo visando a resultados préticos na concretizacdo
dos direitos fundamentais.

As pesquisas que tratam do acesso ao direito a educagcdo destacaram a importancia do
processo de ensino e aprendizagem para o aprimoramento da democracia. Esse problema é
tratado a partir da questédo do elevado nimero de votos brancos, nulos e das abstencdes.
Apresenta-se a proposta da criagdo de uma politica publica educacional que inclua no



curriculo escolar disciplinas a respeito da democracia e de seu fortalecimento. Ainda, em
relacdo a educacdo formal, ha a abordagem a respeito do homeschooling como o meio
complementar para garantir o acesso a educacdo a criancas nébmades. Neste sentido, as
criangas que vivem com sua familia em circos teriam a garantia de acesso a educacdo
assegurada. Ressalte-se que, tal abordagem ndo inclui o homeschooling para criancas com
residénciafixa.

O artigo a respeito da relacdo entre 0 processo educativo como 0 meio para a reconfiguragéo
das politicas publicas de transferéncia de renda, parte da experiéncia pessoal como
fundamento do desenvolvimento da pesquisa. Neste sentido, a vinculagéo entre a politica
publica de acesso a educacdo e a transferéncia de renda foram destacadas como meios para
gue os seres humanos al cancem aigualdade materia e a dignidade.

O direito do trabalho de excecdo € tratado sob a 6tima das plataformas digitais e da crise
econbmica. Assim, a “uberizacdo” e as plataformas de entregas, conguanto sejam

caracterizadas por Antonio Casimiro com direito do trabalho de excecdo, desafiando distintas
problematizacdes. Enquanto, os trabalhadores em plataformas de transportes de pessoas, a
exemplo do uber, reivindicam a regulamentacéo de sua atividade diretamente ao Estado,

como no caso de acesso a crédito para a aquisicdo de veiculos e seguros; no caso dos
trabal hadores vinculados a aplicativos de entregas, suas reivindicacdes sao direcionadas aos
detentores das plataformas digitais, considerando, beneficios caracteristicamente trabal histas.
Assim a pesquisa foi desenvolvida considerando 0s seguintes questionamentos: Em que
medida a auséncia de regulamentacdo € importante para a economia? E quais suas

conseguéncias, considerando o direito do trabalho de excecdo? Ainda a respeito do trabalho
exercido por meio das plataformas digitais foi abordada a reacdo coletiva desses

trabal hadores, considerando-se a possibilidade de sua sindicalizacéo.

A governamentalidade durante a pandemia da COVID 19, é apresentada, considerando a
vulnerabilidade social diante a biopolitica. A abordagem do problema é orientada
metodol ogicamente pelas concepcdes de Foucault, Agamben e Achille MBembe quanto a
definicdo do conceito de necropolitica. Assim a questéo da vulnerabilidade social diante da
necropolitica adotada pelo governo federal € caracterizada e definida por meio da pesquisa.

As pinktech sdo estudadas como um meio para 0 combate aos problemas inerentes a
regressividade tributéria e a consequente discriminacéo de género. Dessa forma, foi definida
a necessidade da implementacéo de politicas publicas voltadas para a eliminacéo das préticas



do Estado que possibilitam a sobrecarga tributaria quanto aos produtos voltados ao publico
de mulheres. Foi destacada a conexdo interdisciplinar entre tributacéo e politicas publicas de
isonomia e capacidade contributivas.

O programa Justica 4.0 é tratado a partir das politicas publicas de inovacdo judicidria e 0
futuro da resolucéo de conflitos no Brasil. Abordou-se as duas iniciativas, ou sgja, juizo
100% digital e o balcédo virtual. Assim, o problema da quantidade de processos, e, da
morosidade do judiciario pode ser resolvido por meio das novas tecnologias. Entretanto, deve
haver atencdo ao problema do jurisdicionado que esta excluido digitalmente. Destacou-se,
ainda, que a jurimetria oferece dados positivos sob o ponto de vista da tecnologia na
resolucéo de conflitos. A guestdo subjetiva a respeito da auséncia de habilidade quanto a
usabilidade das plataformas digitais é destacada.

H4& a andlise da aporofobiaa partir do referencial de Nancy Fraser e da teoria de Adela
Cortina quanto as relagdes baseadas em trocas. Destaca-se 0s problemas de uma sociedade
gue desenvolve suas relagbes baseada em critérios de meritocracia, sendo considerados
pobres aqueles que ndo se esforcaram o bastante. Conclui-se ser este um fendmeno global
como um produto do neoliberalismo. O tema envolve o sentido da constituicdo da sociedade
a partir da emancipacdo social. Ainda sob as lentes de Fraser, abordou-se a justica
restaurativa e as suas possibilidades, considerando uma abordagem multidisciplinar e
integrativa em relacdo a escuta da vitima.

A questdo dos direitos sociais € tratada sob o ponto de vista do da baixa densidade da
democracia atualmente, e a tentativa de desmonte dos conselhos nacionais, como o
CONAMA. Neste sentido, a partir da abordagem translacional em direito, tratou-se do déficit
juridico da protecdo social das mulheres. A prética da violéncia foi analisada partir de
Bourdier.

Esta caracterizada nas pesguisas que integram 0s textos apresentados a importancia
fundamental das politicas publicas como 0s meios para garantir a efetividade dos direitos
sociais, sendo relevante considerada relevante a atuacéo do Poder Judiciario para assegurar a
protecdo dos direitos fundamentais.



AMEACA A DEMOCRACIA PARTICIPATIVA BRASILEIRA: TENTATIVA DE
DESMONTE DO CONSELHO NACIONAL DOSDIREITOSDA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE — CONANDA

THREAT TO BRAZILIAN PARTICIPATORY DEMOCRACY: ATTEMPT TO
DISMANTLE THE NATIONAL COUNCIL FOR THE RIGHTSOF THE CHILD
AND ADOLESCENT —CONANDA

Alexandre Almeida Rocha 1
Pamela Hamer schmidt 2

Resumo

A paulatina deteriorac@o de regimes democréticos chama cada vez mais atencdo, sobretudo
guanto as formas autoritérias de ameaga & democracia, ndo mais resumidas a gol pes militares
e a tomada de poder por meio da forga. Nesta toada, buscou-se analisar se as investidas do
Governo Federal com a edi¢éo dos Decretos n.° 9.759/2019 e 10.003/2019, destinados ao
desmonte de espagos participativos, em especial do Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente - Conanda, caracterizaram-se como préticas antidemocréticas e
afrontaram o projeto constituinte instaurado em 1988 com a atual Constituicéo da Republica.
Ainda, visou-se averiguar se as medidas legislativas e judiciais adotadas impediram o
esvaziamento deste colegiado e a mitigagdo da participagdo direta da sociedade civil
organizada nas deliberacfes sobre politicas publicas infantojuvenis e no controle das agdes
governamentais. Para tanto, valeu-se de pesquisa descritiva, com abordagem qualitativa
baseada em legislacOes brasileiras, doutrina, mormente nas concepcdes contra-hegeménicas
de democracia de Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer, decisdes do Supremo
Tribunal Federal e dados estatisticos. Concluiu-se que, a pretexto de regulamentar o
Conanda, o Governo, autoritariamente, pretendeu desmantela-lo, tornando-o mero
legitimador de suas agOes. Essa atitude, que resultou no enfraquecimento da democracia
participativa, caracterizou-se como constitucionalismo abusivo. Apesar disso, as atuagdes de
entidades ndo governamentais, do Ministério Publico e de membros dos Poderes Legisativo
e Judiciario foram efetivas para sustar a maioria das pretensdes presidenciais, em razéo da
ofensa a preceitos fundamentais como igualdade, democracia, protecéo integral de criangas e
adolescentes e vedagdo ao retrocesso social.

Palavras-chave: Democracia participativa, Conselhos de direitos, Politicas publicas, Préticas
antidemocraticas, Autoritarismo

1 Doutor em Ciéncias Sociais Aplicadas pela Universidade Estadual de Ponta Grossa (UEPG) e docente do
Mestrado Profissional em Direito dessa institui¢ao.

2 Pés-graduada em Direitos Humanos e Paliticas Publicas para Infancias e Juventudes pela Pontificia
Universidade Catdlica do Parana (PUC-PR) e discente do Mestrado Profissional em Direito da UEPG.
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Abstract/Resumen/Résumeé

The gradual deterioration of democratic regimes draws more and more attention, especially
with regard to authoritarian forms of threat to democracy, no longer summarized in military
coups and the seizure of power by force. Sought to analyze whether the attacks of the Federal
Government with the issuance of Decrees 9759/2019 and 10003/2019, destined for the
dismantling of participatory spaces, especially the National Council for the Rights of
Children and Adolescents — Conanda, were characterized as undemocratic practices and
affronted the current Constitution of the Republic of 1988. Furthermore, the am was to
determine whether the legidlative and judicial measures adopted prevented the emptying of
this collegiate body and the mitigation of the direct participation of civil society in
deliberations on public policies for children and youth and in the control of government
actions. Descriptive research was used, with a qualitative approach based on Brazilian
legislation, doctrine, especially on the counter-hegemonic conceptions of democracy by
Boaventura de Sousa Santos and Leonardo Avritzer, decisions of the Federal Supreme Court
and statistical data. It was concluded that, under the pretext of regulating Conanda, the
Government intended to dismantle it, making a mere legitimator of its actions. This attitude,
which resulted in the weakening of participatory democracy, was characterized as abusive
constitutionalism. Despite this, the actions of non-governmental entities, the Public Ministry
and members of the Legidative and Judiciary were effective in stopping presidential clams,
for violation of precepts such as equality, democracy, full protection of children and
adolescents and prohibition of social regression.

K eywor ds/Palabr as-claves/M ots-clés. Participatory democracy, Rights councils, Public
policy, Undemocratic practices, Authoritarianism

256



1 INTRODUCAO

A participagdo social no Brasil foi uma conquista historica, oriunda de ampla
mobilizacdo da sociedade civil organizada, mormente nos anos 1970 e 1980, em busca da
descentralizacdo e democratizacdo do Estado e da expansdo do envolvimento de atores sociais
nos processos de decisdo e de implementacao de politicas publicas.

A partir da Constituicdo da Republica de 1988, ocorreram mudangas na estrutura
politica brasileira, dentre elas a instituicdo do Estado Democratico de Direito, que intensificou a
direta participacdo do povo na tomada, na execucdo e no controle de decisdes politicas, em
observancia ao principio da soberania popular. Nesse cenario de robustecimento da atuacdo da
sociedade civil organizada na gestdo publica, surgiram os Conselhos de Direitos, consistentes
em espacos de debate, deliberacéo e fiscalizacdo de politicas sociais.

Na seara infantojuvenil, incluiu-se a sociedade como corresponsavel por assegurar as
criancas e aos adolescentes o exercicio de direitos fundamentais e previu-se a participacdo da
populacdo, por meio de organizagdes representativas, na formulagdo de politicas publicas e no
controle das agdes governamentais em todos os niveis federativos.

Seguindo essa sistematica, o Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei n.° 8.069/1990)
contemplou um Sistema de Garantia de Direitos (SGD) que conta com a atuacdo popular por
meio dos Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente — 6rgdos paritarios, deliberativos
e controladores das acGes municipais, estaduais e nacionais.

Nesta conjuntura, por meio da Lei n.° 8.242/1991, foi criado o Conselho Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda). Esse colegiado foi regulamentado pelo
Decreto n.° 5.089/2004, revogado, mais tarde, pelo Decreto n.° 9.579/2018. Em setembro de
2019, esse ato foi alterado pelo Decreto n.° 10.003, editado pelo Presidente Jair Bolsonaro.

As mudancas, a pretexto de regulamentarem o Conanda, dificultaram seu funcionamento
e a participacdo da sociedade civil na gestdo publica. Com isso, houve a mobilizacdo de
entidades ndo governamentais e a adocéo de providéncias por Deputados Federais — apresentagédo
de Decretos Legislativos para sustar os efeitos do ato presidencial — e pela Procuradora-Geral da
Republica — ajuizamento de Arguigdo de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF).

Dessa forma, problematizou-se a pesquisa por meio dos seguintes questionamentos:
Com a edicgdo do Decreto n.° 10.003/2019, o Poder Executivo Federal pretendeu desmantelar o
Conanda, a fim de tornd-lo mera instancia legitimadora de suas agdes? A normativa teve o
cond&o de esvaziar o colegiado, desvirtuar suas funcGes e cercear a participacdo da sociedade
civil organizada na concretizacdo e no controle de politicas publicas? Isso enfraqueceu o

postulado da democracia participativa e caracterizou-se como constitucionalismo abusivo?
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Quais foram as providéncias tomadas para reverter o quadro de retrocessos democraticos e de
violacdo de direitos fundamentais que se apresentava no pais?

A vista disso, objetivou-se analisar, sob o viés da constitucionalidade, as interferéncias
da cupula do Governo Federal no Conanda, perpetradas a partir de 2019, e averiguar se as
medidas legislativas e judiciais adotadas, a época, foram habeis para impedir o esvaziamento
deste colegiado e o enfraquecimento da participacdo da sociedade civil organizada, sobretudo na
tomada de decisdes e na implementacdo de politicas publicas infantojuvenis.

A pesquisa descritiva foi desenvolvida a partir de uma abordagem qualitativa, com
respaldo nas legislacbes citadas, na doutrina, nas decisdes proferidas pelo Supremo Tribunal
Federal na ADI n.° 6121 e na ADPF n.° 622, bem como em estatisticas do Instituto Brasileiro de
Geografia e Estatistica (IBGE) e do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA).

Na tentativa de atender aos objetivos e a problematizacdo propostos, optou-se por
sistematizar o artigo em cinco sec¢des, além desta introducéo e das consideraces finais.

Na primeira, expuseram-se noc6es de democracia, com énfase na critica de Boaventura
de Sousa Santos e Leonardo Avritzer ao modelo liberal-representativo. Na segunda, focou-se no
regime democratico brasileiro, precipuamente na mudanca de paradigma advinda da Carta de
1988, quanto aos mecanismos de participagdo dos cidaddos na formacéo da vontade popular, na
tomada de decisdes politicas e na gestdo publica, dentre os quais estdo os Conselhos de Direitos.

Na terceira e na quarta abordaram-se aspectos atrelados a formacdo, a composicao, ao
funcionamento e as atividades dos Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente, com
énfase ao colegiado nacional, que exerce fungdes essenciais a promocao e a defesa dos direitos
infantojuvenis, além de incentivar a participacdo e fortalecer o exercicio do controle social.

A ultima secdo foi reservada as interferéncias da cupula presidencial nos Conselhos de
Direitos, em especial no Conanda, as quais dificultaram a participacdo da sociedade civil
organizada nesses espacgos deliberativos; e as medidas adotadas por partidos politicos, membros
de outros poderes e pelo Ministério Publico, com o fito de evitar que se tornassem meras
instancias legitimadoras das acdes do Poder Executivo Federal. Por fim, foram explicitadas as

considerac0es finais alcancadas com a revisdo bibliografica e com a analise documental.

2 DEMOCRACIA E PARTICIPACAO NA CONTEMPORANEIDADE

No século XX, diferentes correntes ideoldgicas debateram sobre a conceituacdo de
democracia e suas caracteristicas, bem como sobre as possibilidades de funcionamento nas

sociedades modernas e as respectivas consequéncias para uma comunidade politica.
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O modelo liberal-representativo de democracia, predominante desde entdo, considera
esta forma de governo um método para a escolha de governantes e desaprova a participacdo dos
governados na tomada de decisdes politicas.

Para Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer (2002), essa concepgéo se baseia
em trés pontos fulcrais: na relacdo entre procedimento e forma; no papel da burocracia na vida
democratica; e na inevitabilidade da representacdo nas democracias de grande escala. Apds
analisa-los detalhadamente, conclui-se que tal modelo é elitista, limitado e incapaz de englobar e
satisfazer as demandas e 0s anseios sociais, pois, o cidaddo é isolado da tomada de decisdes do
governo, isto é, excluido da participacdo politica ativa. Sua atuacdo resume-se em escolher
governantes, nas situacdes programadas e formalmente institucionalizadas, como as eleigdes.

Nesse viés, Santos (2002) caracterizou a democracia hegemonica de “baixa intensidade”,
visto que, além de concentrar poder e limitar seu exercicio, baseia-se numa igualdade formal
que, muitas vezes, ndo possui real influéncia ou é contréria aos proprios ditames democréticos,
resultando em assimetrias sociais. Logo, “a democracia se apresenta deformada e limitada em
seus efeitos, por banalizar e oprimir as diferencas politicas, personalizar agdes em algumas
liderancas, excluir da esfera publica o debate de diversos segmentos, suprimir a participagdo”,
ampliando a distancia entre representantes e representados. (PEREIRA, 2012, p. 10).

Esse tipo de democracia é implementado cada vez mais, principalmente ap6s o advento
de ideias neoliberais. Entretanto, a sua ideologia, baseada na ineficiéncia estatal e na prevaléncia
das relacBes mercadoldgicas, resulta na despolitizacdo da sociedade, na falta de interesses dos
representados por assuntos politicos e no descrédito das instituicbes democraticas, tornando
mais dificultosas novas préaticas antiautoritarias entre os cidadaos.

Para Santos (apud PEREIRA, 2012, p. 11), isso representa um esvaziamento do real
sentido da democracia e a “perda da demodiversidade”, que consiste na “coexisténcia, pacifica
ou conflitual, de diferentes modelos e praticas democraticas”. Essa perda leva 0s cidaddos a
crerem que o modelo hegemdnico liberal é Unico e universal e que a democracia se restringe a
escolha de representantes nas eleices. Com isso, naturalizam-se desigualdades sociais e
indiferencas quanto aos interesses da comunidade.

Por tais razdes, defende-se a criagdo de concepgdes contra-hegemdnicas que rompam
com o modelo predominante, ou seja, que discordem do preconizado pelas correntes liberais ao
compreenderem que a democracia ndo pode ser reduzida a um simples método para a escolha de
governantes, porquanto a participacdo politica de diversos atores € indispensavel; a igualdade
ndo pode ser apenas formal; e o exercicio da liberdade n&o deve ser limitado pelas discrepancias

econdmicas presentes na atual sociedade capitalista.
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Com fulcro na visdo de Jurgen Habermas (1997), segundo a qual o procedimentalismo
deve ser pensado como pratica societaria, considera-se a democracia uma “gramatica social”,
que deve priorizar a pluralidade humana. Nesse viés, por meio da acdo comunicativa, é possivel
acoplar integracdo social e racionalidade nos processos de formacdo da vontade do povo, pois, 0
discurso inclui qualquer minoria. Assim, um discurso democratico, oriundo de uma politica
deliberativa, é capaz de transformar a realidade local e diminuir as tensdes sociais nela existentes.

Por isso, Santos e Avritzer (2002, p. 46) destacam a importancia dos movimentos sociais
pela busca da institucionalizagdo da diversidade cultural, “ampliagdo do politico, transformagao
de praticas dominantes, pelo aumento da cidadania e pela insercao de atores excluidos da politica”.

Esse pensamento contra-hegeménico respalda-se em trés eixos: a) maior participacdo
politica, por meio de uma nova relagdo entre Estado e sociedade, que oportunize a discussdo de
diversos segmentos sociais; b) institucionalizacdo das praticas participativas; c) inclusdo, no
debate, de variados grupos da sociedade, para que a diversidade cultural e social seja exprimida,
haja vista que, no sistema liberal, os interesses dos grupos mais vulneraveis socialmente, dos
setores menos favorecidos e das etnias minoritarias ndo sdo representados com a mesma
presteza destinada aos anseios das classes majoritarias ou economicamente mais desenvolvidas.

Seguindo tais fundamentos, eles propbem a adocdo de uma “democracia de alta
intensidade”, consubstanciada em um modelo inclusivo, que articula os sistemas representativo
e participativo e aproxima representantes e representados.

Alguns paises j& contam com movimentos que refutam a democracia hegeménica e
pleiteiam maior participacdo popular nas decisdes politicas, como os da América Latina, nos
quais, com a “redemocratiza¢do” e o fim das ditaduras militares, novos atores surgiram para
reivindicar a insercdo de outros interesses na esfera politica, bem como novas formas de pensar
a democracia e de “fazer politica”. (PEREIRA, 2012).

Apesar disso, ainda ha obstaculos para reverter essa democracia estritamente formal no
Brasil, em virtude do historico de marginalizacdo e de discriminacdo de segmentos, decorrente
do colonialismo portugués e de sua exploracdo, que incentivou a predominéncia de uma classe
elitista, concentradora de riquezas, e enfraqueceu a incorporacdo da participacéo politica.

Por conseguinte, a busca por inclusdo e participacdo nas decisdes politicas integrou a
agenda dos movimentos comunitarios que emergiram no pais. Com isso, de acordo com Santos
e Avritzer (2002, p. 56), despontaram “formas efetivas de combinagdo entre elementos da
democracia participativa e representativa, atraves da intencdo dos administradores de articular o
mandato representativo com formas efetivas de deliberagdo a nivel local”, principalmente a

partir da vigéncia da atual Carta Magna, consoante sera abordado no topico subsequente.
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3 A MUDANCA DE PARADIGMA OCORRIDA COM A CONSTITUICAO DE 1988

Com a promulgagdo da Constituicdo de Republica de 1988 consolidou-se o Estado
Democratico de Direito, o qual se funda nos principios da soberania popular e da cidadania e
garante mecanismos de participacdo direta e indireta dos cidaddos na formacdo da vontade
popular, na formulagdo de politicas publicas e na gestdo publica.

Pretendeu-se, com tal Carta, aperfeicoar, gradativamente, a democracia participativa.
Isso se tornou viavel a partir do robustecimento da esfera politica, de uma opinido pablica livre e
de uma sociedade civil® organizada e atuante, que rompeu com a ideia de que o poder politico se
limita & participacéo popular indireta por meio da eleicdo de representantes. Segundo o Ministro
Marco Aurélio, “resumir a participagdo politica dos cidadaos ao ato de votar é passo insuficiente
ao fortalecimento da vitalidade préatica da democracia, cujo adequado funcionamento pressupde
controle, por parte da sociedade, das decisdes publicas”. (BRASIL. STF, ADPF 622, 2021, p. 7).

Apesar disso e da inclusdo constitucional de institutos de participacdo direta, hd um
monopdlio da democracia indireta desde a implantacdo do Estado de Direito, predominando o
exercicio de poder por meio da representacéo, com a centralizacdo dos processos de decisao e de
construcao de programas de acdo, que culmina na desconsideracdo das realidades locais.

Na atual conjuntura brasileira, todavia, essa forma de democracia enfrenta visivel crise,
oriunda do embate entre representantes e representados, da caréncia de didlogo com a sociedade,
do dissabor do cidaddo com a governanga, da barganha de interesses particulares em detrimento
do publico, da auséncia de fiscalizacdo das acdes dos representantes, da queda no desempenho
prestacional das institui¢cdes, entre outros. (CRUZ, 2009). Paralelamente, ha um revigoramento da
participacdo direta da sociedade civil organizada, tanto na concep¢do de politicas quanto no
controle das a¢bes governamentais, resultando numa reconquista de espacos de exercicio politico.

Dentre as formas de democracia participativa que legitimam o Estado Democratico de
Direito, fazendo com que os cidaddos participem das decisdes politicas e da gestdo publica,
estdo os Conselhos de Direitos. Esses espacos objetivam viabilizar a participagdo de segmentos
organizados da sociedade civil na definicdo de prioridades para a agenda politica, na tomada de

decises governamentais, bem como na formulag&o e no controle de politicas publicas.

1 Associando elementos das teorias de John Keane, Max Weber, Chris Hann e Elizabeth Dunn, Pierre Bourdieu,
Alexis de Tocqueville, Antonio Gramsci, Mikhail Bakhtin, Jirgen Habermas e de Jean Cohen e Andrew Avrato,
Mario Aquino Alves (2004) pontuou seis categorias para a formulagdo do conceito de sociedade civil: a) tipica-
ideal: a sociedade civil ndo corresponde a uma categoria pura, que funciona da mesma forma em diferentes
lugares; b) espaco ndo-estatal: apenas institui¢des ndo integrantes da esfera estatal constituem-na; c) campo de
poder: ela é uma esfera de poder, na qual ha tensdes e conflitos entre atores sociais que aspiram o monopélio
sobre o capital; d) espaco dialdgico: constitui-se como espagco em que atores emitem, livremente, discursos
discrepantes ou complementares; €) protecao juridica: goza dessa prote¢do contra as acfes autoritarias do
Estado; f) autolimitacao: ela se autolimita, para evitar uma hegemonia entre os atores sociais e a propria extingéo.
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Neste contexto, eles canalizam o “direito a participacdo direta na gestdo publica”, de
forma a qualificar as politicas publicas, dando-lIhes maior eficiéncia, em virtude do alcance das
reais necessidades da comunidade. Por meio dessa forma de participagdo, a populagdo tem
condigdes de facilitar a “criagdo de elos para entendimento matuo”, de melhor representar os
interesses dos sujeitos atingidos pelas decisdes, inclusive com a externaliza¢do dos dissensos, de
promover o reconhecimento de “identidades coletivas marginalizadas™, de exercer o controle da
Administracdo Puablica, além de opinar sobre a efetivacdo das prioridades na alocacdo de
recursos publicos, em beneficio da coletividade. (BALESTERO, 2010, p. 92).

Em sintese, os Conselhos sdo instancias publicas, com competéncias preestabelecidas,
que podem deliberar sobre interesses setoriais, estabelecer a normatividade pablica e influenciar
na distribuicdo de recursos para programas e acgoes. Ainda, segundo Silva, Jaccoud e Beghin
(2009, p. 380), podem “mobilizar atores, defender direitos ou estabelecer concertagdes e
consensos sobre as politicas publicas”, contribuindo para a legitimacao das decis6es publicas.

Logo, os Conselhos de Direitos sdo dotados de potencial transformacdo politica e social.
Porém, para propiciarem essa metamorfose, devem possuir carater deliberativo, ndo apenas
consultivo. Isso porque, “enquanto ao conselho deliberativo compete discorrer sobre a politica de
gestdo, o orcamento anual e as decisdes estratégicas de organizacdo ao lado do Poder Executivo,
numa relacdo de horizontalidade, que lhe confere autonomia”, ao consultivo resta atuar como
comissdo externa de aconselhamento, que recomenda quais medidas devem ser tomadas,
dependendo do aval do Chefe do Poder para serem executadas. (CAPORAL; SOUZA, 2019, 279).

Apesar de a legislagdo incluir os conselhos no processo de gestdo descentralizada e
participativa e constitui-los como atores deliberativos, muitos ainda mantém apenas carater
consultivo, restringindo suas a¢6es a consulta e ao aconselhamento, fragilizando a participacéo e
0 poder decisério da sociedade na relacdo com o Estado. (CAPORAL; SOUZA, 2019).

Além de permanentes €, em tese, deliberativos, os conselhos sdo 6rgaos colegiados, com
composicao paritaria de representantes do governo e da sociedade. Portanto, representam o Poder
Executivo na “gestdo dos interesses da coletividade, conjuntamente com representantes diretos da
populacdo que o integram e que, nessa qualidade, se equiparam aos agentes publicos”. (RIGAO;
BREZAN, 2016, p. 23). Assim, a medida que aproxima a comunidade dos polos decisorios, a
participacdo popular ativa permite aos governantes disporem de perspectivas diversificadas
sobre dado contexto, podendo gerar proveito consideravel na formulacéo de politicas publicas.

Sob este enfoque, a participacdo da sociedade civil na efetivacdo de direitos viabiliza a
cidadania, oportuniza espaco de fala as minorias, estreita a distancia entre os centros de deciséo

e as realidades locais e legitima as vontades, salientando-se o verdadeiro sentido de democracia.
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4 OS CONSELHOS DE DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

A partir da Carta Magna de 1988 e do Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA
(Lei n° 8.069/1990), o trato destinado a criancas e adolescentes no Brasil adquiriu nova
roupagem, pois, com base na protecdo integral e na absoluta prioridade infantojuvenil, foram
reconhecidos como pessoas em desenvolvimento biopsicossocial e como sujeitos de direitos.

As politicas publicas passaram a ser desenvolvidas em respeito ao superior interesse de
criancas e adolescentes, deixando-se de imputa-los a responsabilidade por figurarem numa esfera
de abandonos, derivada da pobreza de suas familias e da mingua de servigos prestados pelo Estado.

Estas mudangas resultaram, em larga medida, das mobilizacbes de movimentos sociais,
que levaram a inclusdo do artigo 227 na Constituicdo Federal, o qual garante a criancas e
adolescentes direitos fundamentais em maior amplitude, a serem promovidos ndo s6 pela
familia, mas também pela sociedade e pelo Estado, corresponsaveis nesta tarefa.

A partir de tal visdo de corresponsabilidade e do disposto nos artigos 227, § 7° c/c 204,
ambos da Carta Maior, o ECA contemplou um sistema de promocgdo e garantia de direitos
infantojuvenis, que evidencia a descentralizacdo politico-administrativa e a participacdo popular
(art. 88), na medida em que distribui o poder de elaborar e executar as politicas de atendimento
entre os entes federados e estabelece papéis fiscalizador e contributivo a sociedade, exercidos por
meio da participacdo em 6rgdos representativos e deliberativos. (CARMELLO JUNIOR, 2015).

E neste sentido que o Estatuto rompeu com 0s parametros outrora vigentes, sobretudo
ao incorporar o Sistema de Garantia de Direitos (SGD). Por meio dele, foram definidos critérios
para a formulacdo e a execucdo de politicas publicas infantojuvenis e atribuidos aos Conselhos
de Direitos da Crianca e do Adolescente funcdes essenciais nestas etapas. Desta maneira, inseriu-
se a sociedade civil em espacos decisorios independentes daqueles eleitos pelo sufragio. Sobre
isso, Patricia Tavares (2015, p. 465 apud RIGAO; BREZAN, 2016, p. 22) esclarece:

Os Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente sdo 6rgdos publicos, imbuidos
da misséo de exercer, politicamente, as op¢des relacionadas ao atendimento da populagédo
infantojuvenil; e a atividade administrativa de governo, distinguindo-se, no entanto, dos
demais 0rgdos da Administracdo, na medida em que, mesmo despidos de personalidade
juridica prépria, possuem independéncia e autonomia em relagéo a chefia do Executivo.

Portanto, os aludidos colegiados constituem verdadeira representagdo do novo modelo
de democracia participativa e contribuem para que haja didlogo entre sociedade e governo e para
o compartilhamento de poder decisorio. Por intermédio deles, materializou-se a participacdo
popular na formulagéo de politicas publicas, na destinacdo de recursos e no controle das agoes
dos Chefes dos Poderes Executivos na seara da infancia e juventude. (PONTES JUNIOR, 1993).
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No que diz respeito a constituicdo dos Conselhos, 0 ECA traz apenas principios gerais
(participacéo, paridade e controle), delegando a formalizacdo, de fato, as leis das trés esferas de
governo. A inobservancia desses pilares inviabiliza a acdo do colegiado, descredibiliza o 6rgéo e
resulta na frustracdo dos membros pelo sentimento de inoperéncia. (ASSIS et al., 2009).

Ao menos até 2010, o Brasil era o Gnico pais que previa, em lei especifica, “a constituicdo
de conselhos paritarios e deliberativos na area de politicas para criancas e adolescentes, assim
como de conselhos tutelares eleitos pelas proprias comunidades”. (OLIVEIRA, 2010).

Em 2019, conforme a Pesquisa de Informacdes Bésicas Municipais (MUNIC) divulgada
pelo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE), 98,5% dos municipios brasileiros
contavam com colegiados deste género. Ademais, 87,7% destes possuiam infraestrutura propria
e 99% encontravam ativos, porque, realizaram reunides nos ultimos 12 meses. (IBGE, 2020).

Denota-se, pois, que os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente visam garantir
a plenitude dos direitos programaticos assegurados constitucionalmente, legitimando as decis6es
de diversos segmentos da sociedade que atuam nesta area, ndo apenas do Poder Executivo. Porém,
ainda sdo muitos os conselhos instituidos por conta de leis que condicionam repasses de recursos
federais, estaduais e/ou municipais por meio dos respectivos fundos. Por isso, nem todos eles séo

efetivos, isto é, existem apenas formalmente e se submetem as ingeréncias indevidas desse Poder.

5 O CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

O Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda) foi criado
pela Lei n.° 8.242, de 12 de outubro de 1991, e regulamentado pelo Decreto n.° 5.089, de 20 de
maio de 2004. Em 22 de novembro de 2018, esse ato foi revogado pelo Decreto n.° 9.579, o
qual, em setembro do ano seguinte, sofreu alteragcdes por meio do Decreto n.° 10.003.

Conforme os artigos 76 e 77 do Decreto n.° 9.579/2018, o Conanda integra o Ministério
da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos e tem como funcdes precipuas definir as normas
gerais da Politica Nacional de Promocdo, Protecdo e Defesa dos Direitos de Criancas e
Adolescentese fiscalizar os respectivos cumprimentos em todos os niveis federativos, propiciando
a cooperacdo entre a Unido, os Estados, o Distrito Federal e os Municipios e a sociedade civil.

A gestdo do Fundo Nacional para a Crianca e 0 Adolescente (FNCA) também é uma
importante atribuicdo do Conselho. Ele € o responsavel por garantir a correta utilizagdo desses
recursos nas agoes estabelecidas no ECA (art. 77, VIII).

Ainda, consoante previsto na Lei n.° 8.242/1991 (art. 2°) e reproduzido no aludido decreto
(art. 77), sdo competéncias do Conselho: a) estimular a articulacéo entre os conselhos estaduais,

distrital e municipais e entre eles e as entidades ndo governamentais; b) assistir ao reordenamento
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institucional, propondo, se preciso, alteracdes nas estruturas de atendimento infantojuvenil; c)
ofertar subsidios e acompanhar a elaboracdo e execucdo da proposta orcamentaria da Unido,
indicando modificacOes pertinentes a persecucéo da politica de promocdo dos direitos da crianga
e do adolescente; d) identificar indicadores que permitam a fixacdo de metas e procedimentos
para 0 monitoramento do atendimento; e) incentivar a producdo de estudos, debates e pesquisas
sobre a aplicacao e os resultados das politicas publicas, bem como a formacéo técnica permanente;
f) fomentar a ampliacéo e o aperfeigoamento dos mecanismos de participagéo e controle social.

Quanto a composic¢do, até o término do biénio 2019-2020, este colegiado era integrado
por 28 conselheiros titulares e 28 suplentes, passando, atualmente, para 18 de cada?, divididos,
de forma paritaria, em representantes do Poder Executivo e de entidades ndo governamentais
que atuam, em ambito nacional, na promocao e defesa dos direitos de criancas e adolescentes.
Os membros séo indicados pelos dirigentes dos 6rgdos governamentais e das entidades que
representam. Essas, por sua vez, sdo eleitas em assembleia especifica, convocadas especialmente
para tal finalidade (art. 79 do Decreto n.° 9.579/2018).

Em pesquisa realizada em 2011 pelo Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA),
questionou-se aos conselheiros quais eram os principais destaques da atua¢do do Conanda. Os
71% que responderam a questdo citaram dois aspectos com maior frequéncia: a formacéo e
atuacdo engajada dos conselheiros e fortalecimento da participacao e do controle social.

Destacaram-se, no primeiro caso, a lideranca, a experiéncia e a qualificacdo dos
membros, mormente dos representantes da sociedade civil. No segundo, o enfoque recaiu sobre as
efetivas contribui¢des do Conanda para o fortalecimento do controle das a¢Ges infantojuvenis, por
parte da sociedade, e sobre a ampliacdo de sua participacdo nas decisfes correlatas. (IPEA, 2012).

Tais pontos enalteceram os beneficios oriundos da existéncia do conselho enquanto
instituicdo democrética participativa. Neste sentido, outros aspectos mencionados, de extrema
relevancia, foram a representatividade dos setores que integram o Conanda e a pluralidade de
visdes defendidas nas deliberagdes colegiadas.

Como frisado na ocasido, o0 Conanda exerce fungdes essenciais a promocéo e a defesa dos
direitos de criancas e adolescentes, além de estimular a participacao e fortalecer o controle social,
reforcando a democracia. Corroboram, para isto, a atuacdo e o compromisso dos conselheiros,

sobretudo da sociedade civil, cuja formacédo e militdncia contam com grande reconhecimento.

2 Nos termos do art. 78 do Decreto n.° 9.579/18, os 28 membros eram da Casa Civil; dos Ministérios da Justica, das

Relagdes Exteriores, da Fazenda, da Educagdo, da Cultura, do Trabalho, do Desenvolvimento Social, da Sadde, do
Planejamento e do Esporte; das Secretarias Nacionais dos Direitos da Crianca e do Adolescente, de Promog&o
da lgualdade Racial e da Previdéncia; e de quatorze organizacfes da sociedade civil. A partir do Decreto n.°
10.003/19, esse quantitativo foi reduzido para 18. Porém, em dezembro de 2019, na ADPF n.° 622, tal alteracdo
foi suspensa liminarmente pelo Relator. Assim, no biénio 2019-2020, mantiveram-se 28 conselheiros no Conanda.
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6 INTERFERENCIAS DA CUPULA DO EXECUTIVO NOS CONSELHOS DE DIREITOS

Apesar das elucubracdes anteriores, os direitos a participacdo e ao controle social foram
restringidos pelo atual Chefe do Poder Executivo Nacional, o qual, ao editar o Decreto n°® 9.759,
de 11 de abril de 2019, extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras e limitacdes para colegiados da
Administracdo Puablica, submetendo-os a intervencdo governamental.

A vista disso, o Partido dos Trabalhadores ajuizou a A¢io Direta de Inconstitucionalidade
n. 6121, questionando a compatibilidade, com a Lei Maior, dos artigos 1°, paragrafo Gnico, I, e
5°do Decreto. Alegou, em resumo, que 0 Executivo usurpou competéncia do Congresso Nacional
sobre matéria cuja regulamentacdo é reservada a lei; e que a supressao de colegiados violou 0s
principios republicano, democrético, da participacdo popular e da proibi¢do do retrocesso.

O Supremo Tribunal Federal, por maioria, deferiu parcialmente a cautelar para afastar,
até o exame definitivo da acdo, a possibilidade de extin¢do, por ato do Chefe do Executivo, de
colegiado cuja existéncia se ampare em lei formal, ainda que ausente referéncia sobre a
competéncia ou composicdo; e, por arrastamento, suspendeu a eficicia de atos normativos
posteriores® que promoveram, na forma do Decreto n.°9.759/2019 (art. 9°), aextingéo dos 6rgaos:

PROCESSO OBJETIVO - CONTROLE DE CONSTITUCIONALIDADE -
LIMINAR — DEFERIMENTO PARCIAL. Surgindo a plausibilidade juridica parcial da
pretensdo e o risco de manter-se com plena eficdcia o quadro normativo atacado,
impGe-se o deferimento de medida_acauteladora, suspendendo-o. COMPETENCIA
NORMATIVA — ADMINISTRACAO PUBLICA - ORGAOS COLEGIADOS -
PREVISAO LEGAL — EXTINGAO - CHANCELA PARLAMENTAR. Considerado o
principio da separagdo dos poderes, conflita com a Constituigdo Federal a extingdo, por
ato unilateralmente editado pelo Chefe do Executivo, de érgdos colegiados que,
contando com menc¢do em lei em sentido formal, viabilizem a participacéo popular na
conducdo das politicas publicas — mesmo quando ausente expressa “indicacdo de suas

competéncias ou dos membros que o compdem”. (STF, ADI 6121 MC, Rel. Min.
Marcos Aurélio. Tribunal Pleno, J. 13/06/2019, DJe-260 27/11/2019).

Em seu voto, o relator, Ministro Marco Aurélio, destacou que “o Parlamento é a arena
preferencial de deliberacdo no &mbito da democracia representativa”, de sorte que, ao instituir
determinados colegiados por lei, institucionalizou espacos de participacdo social direta,
concretizando o0 “espirito de 1988”, que deve ser observado por todos os Poderes da Republica.
Deste modo, considerando a “organicidade da ordem constitucional”, a extingdo desses 6rgédos
esta condicionada “a prévia chancela parlamentar”. (BRASIL. STF, ADI 6121, 2019, p. 12-13).

Entendimento diverso, segundo ele, esvaziaria espaco essencial de dialogo entre o0s
Poderes”. Isso néo significa, contudo, uma tentativa de suprimir ou limitar atribuigdes do Chefe do

Executivo “no desempenho da fungéo de gestor superior da Administracdo”. Pelo contréario, essa

3 Como, por exemplo, o Decreto n° 9.784/2019, mediante o qual foram revogados diversos decretos ou partes
deles, atingindo cerca de 50 colegiados da Administracdo federal, a maioria com a extingao.
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figura politica € que se imiscuiu na esfera de deliberacdo legislativa, transcendendo a sua
competéncia atrelada ao veto. Todavia, considerando-se que a Republica “estd assentada no
postulado da separacdo dos poderes [...], cumpre ter presente a triplice reserva institucional, sob
pena de ndo se alcancar patamar civilizatorio aceitavel”. (BRASIL. STF, ADI 6121, 2019, p. 13).

Posto isto, ndo foram acatadas as teses de inatividade de parcela dos colegiados federais
e de necessidade de racionalizagdo do funcionamento da maquina estatal e do uso de recursos
publicos, essencialmente porque ndo legitimam “atropelos, atalhos & margem do figurino legal”.

Nada obstante, o Presidente da Republica, alicercado em um projeto societério liberal,
descumpriu a decisdo, visto que, extinguiu conselhos criados por lei, como ocorreu com 0
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea), instituido pela Lei n.°
11.346/2006. Também, interferiu, autoritariamente, nas atividades de outros colegiados, com o
objetivo de esvazia-los e impedi-los de exercerem suas atribuigdes legais.

Em agosto de 2019, por exemplo, interveio no Conselho Nacional de Direitos Humanos,
pois, de forma arbitréaria, destituiu a Coordenadora-Geral escolhida pelos membros. Igualmente,
em outros colegiados, mandatos de representantes da sociedade civil foram cassados e presidentes
foram indicados pelo Governo, ao invés de serem eleitos por seus pares. Também, ocorreram
ataques a representacgdo da sociedade civil e ao exercicio pleno do Conselho Nacional do Idoso, do
Conselho Nacional de Assisténcia Social, da Comissdo Especial sobre Mortos e Desaparecidos
Politicos, do Comité Nacional de Prevencdo e Combate a Tortura, do Conselho Nacional de
Politicas sobre Drogas, do Conselho Nacional de Combate a Discriminacdo, do Conselho
Nacional de Direitos da Mulher, do Conselho Nacional de Promocdo de Igualdade Racial, do
Comité Intersetorial de Acompanhamento e Monitoramento da Politica Nacional para Populacéo
em Situacao de Rua, do Conselho Nacional de Meio Ambiente, do Conselho Nacional de Politica
Indigenista, do Conselho Nacional de Povos e Comunidades Tradicionais, entre outros.

Por causa dessas indevidas ingeréncias do Poder Executivo, desde o inicio de 2019, o
Conanda apresentava dificuldades em seu funcionamento, devido a extincdo de cargos técnicos,
ao atraso na realizagdo das assembleias, & omissdo no custeio do deslocamento dos membros da
sociedade, a auséncia de representantes do governo nas reunides, a delonga para a organizagéo da
Conferéncia Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente, ao contingenciamento de
recursos e a falta de transparéncia orcamentaria*. (BRASIL. STF, ADPF 622, 2021).

4 Esses impasses foram relatados pelo proprio Conanda em maio de 2019, em nota ao Ministério (juntada na ADPF
n.° 622). Na ocasido, 0 Conselho requereu a pasta que: a) prestasse informages sobre: i) os recursos disponiveis,
contingenciados e pendentes de execugdo no FNCA,; ii) os projetos de cooperagdo técnica internacional em curso;
iii) as emendas parlamentares destinadas a Secretaria dos Direitos da Crianca; iv) a existéncia de infraestrutura
para realizacdo de assembleia por videoconferéncia; v) as estratégias para obtencédo de recursos que assegurem o
funcionamento do Conanda; b) descontingenciasse recursos do FNCA,; c) garantisse as verbas essenciais ao
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Diante da generalizacdo do retrocesso de direitos, 0 Conselho Nacional dos Direitos

Humanos aprovou, em junho de 2019, a criacdo da Comissdo Especial sobre Participacao

Social, buscando articular iniciativas para garantir o direito a participacdo dos colegiados

nacionais. (BRASIL. CNDH, 2021). Nada obstante, a relagdo com o Governo ndo avangou. Pelo

contréario, em 4 de setembro, o Presidente da Republica editou o Decreto n.° 10.003, visando

alterar o Decreto n.°9.579/2018, que dispde sobre a atuacdo do Conanda. As mudancas resultaram:

a)
b)

c)

d)

f)

9)

na destituicdo, imotivada, de todos 0s membros no curso dos seus mandatos;

na reducdo do nimero de integrantes (de 28 para 18), comprometendo a adequada
representacdo da sociedade civil;

na proibicdo de reconducao ao cargo de membros de entidades ndo governamentais,
violando a igualdade entre representantes do governo e da sociedade e criando
limitaces injustificadas a participacéo social;

na reducdo das reunides do conselho, que passaram a ser trimestrais, atribuindo-se a
Ministra da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos a convocagdo de reunides
extraordindrias, baseada em critérios discricionarios;

em alteragBes no método de escolha das entidades da sociedade civil - as quais eram
selecionadas por eleicdo em assembleia, prevista no Regimento Interno (art. 5°, Res.
n.c 217/2018), passando a ser por aprovagdo em processo seletivo do Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Nessas condic@es, permitiu-se a imis¢ao
do Estado em processo decisério que cabia exclusivamente a sociedade civil, abrindo
caminho a captura de tais representantes pelo Poder Publico. Foi, portanto, suprimida
a autonomia dessas instituicdes para indicarem e elegerem seus representantes;

na recusa de custeio do deslocamento dos membros néo residentes no Distrito Federal,
0 que, por via transversa, incidiu desproporcionalmente sobre os representantes da
sociedade civil, ja que os do Poder Publico geralmente moram em tal localidade;

na previsao de que o Presidente do Conanda sera designado pelo da Republica; e na
concesséo, ao dirigente, de voto de qualidade nos casos de empate nas sessdes. Antes,
o lider do Conselho era eleito por seus pares e nomeado pelo Chefe do Executivo, nos
moldes dos artigos 2° e 5° da Lei n.° 8.242/1991 e 25 da Resolugéo n.° 121/2006. A
alteracdo enfraqueceu o poder da sociedade civil, ja que, em temas de grande diviséo

de opinides, adecisdo serd tomada por um representante do Governo.

financiamento das aces, assembleias e reunides do Conselho; d) criasse dotagdo orcamentaria especifica para
custeio das atividades do 6rgdo; e) realizasse os procedimentos logisticos para a organizacéo da XI Conferéncia
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente; f) contratasse assessores para auxiliar nas a¢des do Conanda;
g) assinasse a Carta Acordo para a participacdo de adolescentes nas deliberacfes do colegiado; h) agendasse
reunido para tratar de assuntos relacionados a estruturacdo e ao funcionamento do Conselho.
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Tais alteracdes, a pretexto de regulamentarem o Conanda, dificultaram o seu adequado
funcionamento e a participacdo popular, tornando-o mera instancia legitimadora das acgdes
pretendidas pelo Executivo, que passou a dominar a escolha dos membros, inclusive daqueles
que supostamente falam em nome da sociedade, bem como o resultado das suas decisdes.

Além do mais, ocasionaram a destituicdo imediata e imotivada dos conselheiros. 1sso
inviabilizou a atuacdo da sociedade na defesa dos direitos infantojuvenis e gerou significativo
desequilibrio no quadro representativo, afetando o desempenho das func¢Bes do colegiado e
violando, assim, o principio da igualdade que caracteriza a democracia participativa.

Por estas razbes, os Deputados Federais Ivan Valente (e outros do PSOL), Maria do
Roséario (PT), Leandre Dal Ponte (PV), Erika Juca Kokay (PT), José Nobre Guimardes (PT) e
Gervéaio Agripino Maia (PSB) apresentaram, em 2019, Projetos de Decretos Legislativos (PDLs
n.° 608, 609, 610, 611, 612 e 619) para que fossem sustados os efeitos do Decreto Presidencial.

Também, a Procuradora-Geral da Republica ajuizou uma Arguicdo de Descumprimento
de Preceito Fundamental, autuada sob n.° 622, afirmando que o artigo 1° do Decreto, ao alterar
0s artigos 76 e 78 a 81 do Decreto n.° 9.579/2018, e o artigo 2°, ao dispensar todos os membros
do Conanda, descumpriram preceitos fundamentais, na medida em que violaram os principios
constitucionais da democracia participativa (art. 1°, paragrafo Unico), da igualdade (art. 5°, 1),
da seguranca juridica (art. 5°), da protecdo a crianca e ao adolescente (art. 227) e da vedacéo
ao retrocesso institucional (art. 1°, caput e Il1; art. 5°, XXXV e § 1°; art. 60, § 4°, CR/88).

Em dezembro de 2019, as alteragbes foram suspensas liminarmente pelo Relator,
Ministro Luis Roberto Barroso. Recentemente, em fevereiro de 2021, por maioria de votos®, o
STF julgou parcialmente procedente os pedidos iniciais, nos moldes a seguir ementados, a fim
de manter os mandatos dos conselheiros até os términos originalmente estabelecidos, a eleicdo

de representantes por assembleias e a escolha do Presidente do Colegiado por seus pares®:

Direito da crianca e do adolescente. Arguicdo de descumprimento de preceito
fundamental. Decreto n® 10.003/2019. Composi¢do e funcionamento do Conselho
Nacional da Crianga e do Adolescente — Conanda. Procedéncia parcial do pedido. 1.
Importancia de evitar os riscos do constitucionalismo abusivo: pratica que promove
a interpretacéo ou a alteracdo do ordenamento juridico, de forma a concentrar poderes
no Chefe do Executivo e a desabilitar agentes que exercem controle sobre a sua
atuacao. Instrumento associado, na ordem internacional, ao retrocesso democratico
e a violagdo a direitos fundamentais. 2. A estruturacdo da Administracdo Publica
federal insere-se na competéncia discriciondria do Chefe do Executivo federal.
Entretanto, o exercicio dessa competéncia encontra limites na Constituigdo e nas leis, e
deve respeita-las. 3. As novas regras que disciplinam o funcionamento do Conanda, a
pretexto de regular, frustram a participagdo das entidades da sociedade civil na
formulacgdo de politicas publicas em favor de criangas e adolescentes e no controle da

O Relator foi seguido por nove integrantes da Corte, com voto divergente apenas do Ministro Marco Aurélio.
6 Manteve-se, porém, trés trechos do Decreto: a reducdo do ndmero de conselheiros, que segue com representacdo
paritéria, a impossibilidade de reconducdo ao cargo e 0 voto de minerva do Presidente do colegiado.
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sua execucdo, como exigido pela Constituicdo. Tais regras contrariam norma expressa,
que exige tal participacdo, e colocam em risco a protecdo integral e prioritaria da
infancia e juventude (art. 227, caput e § 7° e art. 204, Il, CF). 4. Acdo julgada
parcialmente procedente. Tese: “E inconstitucional norma que, a pretexto de
regulamentar, dificulta a participacdo da sociedade civil em conselhos deliberativos”.

No acorddo, apontou-se que a maior parte das mudancas promovidas pelo decreto sdo
inconstitucionais e ferem a participacdo democratica da sociedade no Conanda — prerrogativa
prevista na Constituicdo que garante a participacdo popular, por meio de organizacdes nédo
governamentais, na definicdo das politicas e no controle das acdes em todos os niveis.

Segundo o Relator, a participagdo de entidades representativas da sociedade civil
constitui preceito constitucional, que visa “assegurar protecdo integral e prioritéria a criangas e
adolescentes, mediante a incorporacdo de diferentes perspectivas e grupos na formulacdo e no
controle de politicas publicas”. Assim, diante da impossibilidade de rejeitar ou reduzir a inteiracédo
da sociedade civil na matéria, editou-se um decreto que, na prética, inviabiliza tal atuacdo. Nesta
toada, as mudancas promovidas pelo Chefe do Executivo, por meio do ato impugnado, conferiram
a esse Poder o dominio da composicédo e das decisdes do Conanda, esvaziando sua funcao de
controle. Com supedaneo na nova normativa, “abriu-se caminho para que o Estado estabelecesse
requisitos e controlasse 0s representantes que sdo ou nao elegiveis para o Conselho, com riscos de
um 6rgéo ‘chapa branca’, meramente homologador”. (BRASIL. STF, ADPF 622, 2021, p. 16-17).

Portanto, ao concluir que a normativa editada pelo Presidente da Republica frustrou o
comando constitucional que resguarda a participacdo de entidades representativas da sociedade
civil na formulacdo e no controle das politicas publicas para criancas e adolescentes, a Suprema
Corte firmou a seguinte tese: “E inconstitucional norma que, a pretexto de regulamentar,
dificulta a participacdo da sociedade civil em conselhos deliberativos”.

Porém, conforme narrado, o julgamento ndo foi unanime. O Ministro Marco Aurélio, em
voto divergente, manifestou-se pela improcedéncia dos pedidos, sustentando que: a) a normativa
impugnada ndo sinalizou uma tentativa do Presidente de “manietar” 0 processo de participacao
popular na gestdo publica; b) compete ao Executivo decidir sobre a organizacdo dos colegiados,
sendo que, interpretagdo em outro sentido, implicaria supressdo ou limitacdo das atribuigdes
essenciais do Chefe desse Poder; c) a Republica assenta-se no postulado da separagdo dos
poderes. Logo, esses devem observar a independéncia e a harmonia, predicados cuja adequada
concretizacdo pressupde a atuacdo de cada qual na rea reservada pela Carta Magna.

Embora seja respeitavel o posicionamento do membro dissidente, de que a Lei Maior
assegura a cada Poder uma atuacgéo independente, sem interferéncias dos demais, € certo que 0s
atos discricionarios do Chefe do Executivo ndo s&o ilimitados. Pelo contrério, encontram

limitacBes na Constituicdo e nas leis, as quais, se inobservadas, autorizam o Judiciario a revisa-
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los, porque, em tal hipotese, esse poder ndo realiza um juizo politico quanto as escolhas do
Presidente, mas sim um juizo quanto a constitucionalidade, a legalidade ou a conformidade dos

atos com preceitos fundamentais — o que constitui a esséncia da sua misséo institucional.

6 DEMOCRACIA ILIBERAL OU CONSTITUCIONALISMO ABUSIVO

Ao firmarem a predita tese, os julgadores da ADPF debateram sobre constitucionalismo
abusivo (“legalismo autocratico” ou “democracia iliberal”), que consiste no uso, pelo Chefe do
Executivo, de instrumentos e artificios legais com a finalidade, explicita ou velada, de ampliar seu
poder e restringir os meios de accountability sobre seus atos. (BRASIL. STF, ADPF 622, 2021).

Trata-se de “majoritarismo disfarcado de democracia”, pois, 0 sistema mantém aparéncia
legal e democrética, contudo, encobre manobras destinadas a diminuicdo da liberdade popular,
da democracia e de direitos basicos, sem o emprego de golpes de Estado para a manutenc¢do no
poder. Assim, “regimes politicos mais liberais [...] transfiguram-se em democracias iliberais ou
em regimes hibridos ou autocraticos — com reducao do pluralismo politico e abandono gradativo
e sistematico de direitos fundamentais”. (ARAGAO; PACK; MAGGIO, 2020, 51-53).

Sobre isso, 0 Ministro Barroso frisou que, atualmente, ““as maiores ameacas a democracia
e ao constitucionalismo sdo resultado de alteracbes normativas pontuais, aparentemente validas
do ponto de vista formal, que, se examinadas isoladamente, deixam dlvidas quanto a
inconstitucionalidade”. Todavia, em conjunto, exprimem providéncias que, progressivamente,
corroem direitos e o proprio regime democratico. (BRASIL. STF, ADPF 622, 2021, p. 10).

Acrescentou que o instituto em voga provém de “experiéncias estrangeiras que tém em
comum a atuacao de lideres carismaticos, eleitos pelo voto popular, que alteram o ordenamento
juridico com o proposito de permanecerem no poder”. A forma de agir desses lideres compreende:
a) o esforco para esvaziar ou enfraquecer os poderes que ndo concordam com seus designios; b) a
desconstrucdo de 6rgdos ou entidades de controle; ¢) a investida contra a sociedade civil, que atua
na defesa de direitos; d) o repudio a discursos protetivos, especialmente aos alusivos a grupos
minoritarios e vulneraveis; e) o ataque a imprensa, quando ha divulgacdes que desagradam o
governo ou que destoam de seu projeto societario. (BRASIL. STF, ADPF 622, 2021, p. 10).

Portanto, essa sistemética pretende excluir do espaco publico atores que possam criticar,
limitar ou dividir poder com o lider autocratico, com o fito de assegurar seu empoderamento e
sua permanéncia no cargo. Isso resulta na migracdo de um regime democratico para autoritario,
ainda que sejam mantidas, formalmente, as elei¢cdes. (BRASIL. STF, ADPF 622, 2021).

Mesmo que, contemporaneamente, o constitucionalismo abusivo existente no Brasil

ndo possa ser considerado como estrutural, mas apenas episodico, oriundo do uso de mecanismos
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previstos na Carta Magna contra aspectos do Estado Democratico de Direito (BARBOZA; ROBI
FILHO, 2018), as artimanhas perpetradas pelo Governo Federal, dentre elas o enfraquecimento
dos Conselhos de Direitos (em especial do Conanda), insere o pais em uma posicao de retrocessos
democréticos e de violagdo a direitos fundamentais, precipuamente da populacéo infantojuvenil.

A titulo exemplificativo, convém citar que, com a eleicdo de Jair Bolsonaro, o Brasil
passou a figurar na lista de nacGes governadas por lideres autocraticos, mantida pelo Human Rights
Watch, conforme divulgado no Relatério Mundial de Direitos Humanos 2019. Ainda, segundo
indice publicado no mesmo ano pela The Economist Intelligence Unit, que avalia o desempenho
democratico dos governos, o Brasil vive uma democracia imperfeita. “No ranking, elaborado a
partir de uma pesquisa cujos critérios foram processo eleitoral e pluralismo, cultura politica,
participacdo politica, liberdades civis e funcionamento do governo, o Brasil ficou em 52° lugar,
em um total de 167 paises”. (ARAGAQO; PACK; MAGGIO, 2020, 56-57).

Considerando as interferéncias citadas, bem como outras que as sucederam em 2020 e
2021, ha no pais uma escalada autoritaria em direcdo a proeminéncia da concentracdo de poder
pelo Executivo e a extirpacao de concepcbes contra-hegemonicas de democracia, particularmente
as que envolvem a atuacdo da sociedade civil no espaco publico. Diante disso, é necessario que

retomemos uma democracia participativa que:

[...] busque a implementacdo constante de aparatos normativos antiautoritarios, que
enfrente o constitucionalismo abusivo a partir da compreensdo e protecdo dos pontos
vulneréaveis dos sistemas democraticos, que perceba a autocracia legalista como técnica
de dominagdo (e ndo como mera ideologia) padronizada e convencional, factivel,
portanto, de ser barrada ativamente por meios legitimos nos planos politico e juridico.
(ARAGAO; PACK; MAGGIO, 2020, 68).
Para tanto, as cortes constitucionais devem estar atentas as alteracfes normativas que, a
pretexto de dar cumprimento a Carta Maior, se inserem em uma légica de concentracdo de

poderes, de violacdo de direitos e de retrocessos democraticos.

7 CONSIDERACOES FINAIS

Com o advento da Constituicdo Federal de 1988 e do Estatuto da Crianca e do
Adolescente, criangas e adolescentes foram reconhecidos como sujeitos de direitos e
destinatarios de guarida pela familia, pela sociedade e pelo Estado. Imputou-se ao Poder Publico
e a coletividade o dever de, ao lado da familia, resguardar os direitos desse publico.

Dentre os instrumentos que garantem a atuacdo da sociedade civil no Sistema de
Garantia de Direitos Infantojuvenis estdo os Conselhos de Direitos, 0s quais propiciam a

participacdo popular na tomada de decisdes, na implementacdo e execugdo de politicas publicas
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e no controle das acdes do Poder Executivo nesta seara. Com isso, atribui-se a representacdo do
gestor um viés mais democratico e participativo, na medida em que se confere legitimidade as
escolhas administrativas, em prol do superior interesse de criangas e adolescentes.

Portanto, os Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente visam assegurar direitos
programaticos previstos constitucionalmente, validando as decisdes de diversos segmentos da
sociedade que atuam no ambito das politicas pablicas para a infancia e a adolescéncia e no
controle das a¢Bes governamentais, em especial dos gastos orcamentarios. Dessa forma, inseriu-se
a sociedade civil em espacos decisdrios independentes dos representantes eleitos pelo sufragio.

Nesse contexto, o0 Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente, previsto
no ECA e criado pela Lei n.° 8.242/1991, exerce fungdes essenciais a promocao e a defesa dos
direitos de criancas e adolescentes, além de incentivar a participacdo popular nos demais entes
federativos, fortalecer o exercicio do controle social e reforcar os postulados da democracia.

Apesar da importancia do Conanda, o Presidente da Republica, ao editar o Decreto n°
9.759/2019, limitou sua atuacdo, submetendo-o a intervencdo governamental. Desde entdo, esse
colegiado apresentava dificuldades em seu funcionamento, devido a extin¢ao de cargos técnicos,
ao atraso das assembleias, a omissdo no custeio da deslocacdo dos membros, ao descaso de agentes
do governo com as reunides, ao contingenciamento de recursos e a falta de transparéncia.

Como se ndo bastasse essa interferéncia em varios Conselhos de Diretos, no mesmo
ano, o Chefe do Executivo editou o Decreto n.° 10.003/2019, visando alterar o Decreto n.°
9.579/2018, que trata do funcionamento do Conanda. As mudancas resultaram na destitui¢do dos
membros do colegiado, na reducdo de integrantes, na proibicdo de recondugdo ao cargo de
representantes de entidades ndo governamentais, na reducdo das reunides do conselho, na
modificacdo da forma de escolha das institui¢fes sociais, na recusa de custeio do deslocamento
dos conselheiros néo residentes no Distrito Federal, na designacdo do Presidente do Conanda
pelo Presidente da Republica e na concessao, ao dirigente, de voto de qualidade.

A pretexto de regulamentar o referido espaco de participacdo popular e de controle
social, o Governo promoveu, autoritariamente, o desmonte de um dos principais atores de
sustentacdo do Sistema de Garantia de Direitos Infantojuvenis do pais, tornando-o mera
instancia legitimadora de suas a¢des. Essa atitude desenfreada, inclinada ao monopélio de poder,
afetou diretamente o carater deliberativo do colegiado, sua composicdo paritaria e sua
autonomia, esvaziando-o, desvirtuando suas funcdes e cerceando a participacdo da sociedade
civil organizada — o que resultou no enfraquecimento do postulado de democracia participativa.

O comportamento do Executivo, voltado a ampliar seu poder e a restringir o controle

sobre seus atos na seara da infancia e juventude, caracterizou-se como constitucionalismo abusivo
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ou legalismo autocratico, uma vez que, por meio de artificio aparentemente legal, encobriu
manobras tendentes a reducdo gradativa da participacdo popular, do pluralismo politico, da
democracia e dos direitos basicos a ela vinculados. Isso, além de desvitalizar o Conanda, inseriu
0 Brasil em uma posicao de retrocessos democraticos e de violacdo de direitos fundamentais.

Apesar dos incalculaveis prejuizos decorrentes das sobreditas alteracdes normativas, as
mobilizacdes de entidades ndo governamentais e as atuacBes do Ministério Pdblico, dos
membros dos Poderes Legislativo e Judiciario e de partidos politicos foram efetivas para sustar a
maioria das modificagdes do Presidente, em razdo da flagrante inconstitucionalidade e da ofensa
a preceitos fundamentais como igualdade, democracia participativa, protecéo integral e prioritaria
de criancas e adolescentes, seguranca juridica e vedacao ao retrocesso social.

Como demonstrado neste estudo, ao julgar parcialmente procedentes os pleitos da ADPF
n. 622, o STF reconheceu que, diante da impossibilidade de rejeitar ou reduzir a participacao
popular na formulacdo e no controle de politicas publicas infantojuvenis, o Presidente da
Republica, por decreto, alterou regras inerentes a composicao e ao funcionamento do Conanda
que, na pratica, concederam-lhe dominio sobre as decisdes do colegiado, inviabilizaram a
atuacgdo e esvaziaram a funcéo fiscalizatoria do Conselho, sobretudo quanto as a¢des do proprio
Poder Executivo. Isso deu margem a manipulacéo dos representantes do Conanda, com risco de
torna-lo um érgdo “chapa branca”, meramente homologador das decisdes governamentais.

Assim, em virtude da violagdo a prerrogativa constitucional de participacao
democratica da sociedade civil organizada no Conanda, foi declarada inconstitucional a maior
parte das mudancas pretendidas pelo Governo Federal, mantendo-se 0s mandatos dos
conselheiros até os términos originalmente previstos, a eleicdo de entidades ndo governamentais
em assembleias e a escolha do Presidente do Colegiado por seus pares.

Seguindo-se a linha adotada pela Suprema Corte, para que sejam preservados os pilares
primordiais do Estado Democratico de Direito, dentre eles a democracia participativa, € preciso
barrar as acGes governamentais oriundas de motivacOes ideoldgicas particulares, contrarias aos
limites preconizados na Carta Magna de 1988 e ao interesse publico e que desconstituem direitos
e garantias fundamentais de populac¢@es vulneraveis e promovem retrocessos democraticos.

Ademais, apesar dos avancos obtidos com a promulgacéo dessa Constituicéo, € essencial
continuar a luta pela ampliag&o do espaco politico e institucionaliza¢do das préaticas participativas,
mediante a validacdo de concepgdes contra-hegemonicas de democracia, calcadas na incluséo de
diversos segmentos sociais e no estreitamento da relacdo entre Estado e sociedade civil. Com
isso, serd possivel alcancar a democracia de alta intensidade e valorizar a demodiversidade, nos

moldes propostos por Boaventura de Sousa Santos e Leonardo Avritzer (2002).
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Concluidas as ponderacdes finais, impde-se ressaltar que ndo se teve a pretensao de
esgotar a tematica no presente artigo, mas tdo somente ofertar subsidios iniciais para um debate
multidisciplinar e necessario ao enfrentamento das atuagdes tendentes a esvaziar os alicerces da

democracia participativa e do Estado Democrético de Direito.
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