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APRESENTAGAQ?

Este trabalho se prop8e a desenvolver o tema
do direito constitucional a participag8o, a partir do caso
dos conselhos deliberativos de politicas puiblicas da
infancia e adolescéncia. Os conselhos sfo esferas
publicas que estabelecem a interlocugdo entre a
sociedade civil organizada e os representantes do Poder
Executivo com a finalidade de deliberar e controlar a
politica ptiblica. A conquista destas instancias politicas,
seja no dmbito constitucional, seja na criagfo dos
consethos no Ambito infra-constitucional, se apresenta
como um dos marcos da redemocratizagdo do Estado
brasileiro no pés periodo do regime militar 1964-1984.

DIREITO CONSTITUCIONAL A PARTICIPAGAQ

A Constitui¢io Federal de 1988 & uma conquista
das lutas sociais que, ao Jongo da histéria de nosso
pafs, se depararam com a¢des governamentais de cariter
repressivo, assistencialista, parternalista, tecnocrético
e autoritdrio. O Estado Democrdtico de Direito de 1988
consolidou uma ordem constitucional que garante a
efetividade dos direitos sociais como direitos de todos
(o artigo 6° da CF), por meio da participagiio popular.

O problema da participacdo social tem como
fundamento primeiro o pardgrafo unico do artigo 1¢da
Constitui¢do Federal: “todo poder emana do povo, que
0 exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos da Constitui¢éo”. Este modelo

de Estado Democritico fundado na soberania popular é
uma idealizacdo derivada do mecanismo de
fundamentac¢do da sociedade monistica, cujo poder &
absoluto e do soberano. Nas palavras de Bobbio,

a realidade que temos diante dos olhos é a de
uma sociedade centrifuga, que ndo tem apenas
um centro de poder (a vontade geral de
Rousseau) mas muitos, merecendo por isto o
nome, sobre o qual concordam os estudiosos
da politica, de sociedade policéntrica ou
polidrquica (ou ainda, com uma expressdo mais
forte mas ndo de tudo incorreta, policrdtica)
(Bobbio, 1992b: 23)°.

O idedrio cldssico liberal, fonte da doutrina
democratica, partiu da “hipétese do individuo soberano
que, entrando em acordo com outros individuos
igualmente soberanos, cria a sociedade politica” (Bobbio,
1992b: 23). O poder absoluto do soberano passa a ser o
poder do individuo. Nesta concepgao individualista (um
homem, um voto), ndo existem corpos intermedidrios.
Entretanto, a forma de organizagfio das instituigGes,
sejam elas piblicas ou privadas, como meio de dominio
de homem sobre homem, se desenvolveu em termos de
uma dominac¢do legal politica da sociedade ocidental
(Weber, 2004: 57). Assim, concluimos com Bobbio:
“sujeitos politicamente relevantes tornaram-se sempre
mais os grupos, grandes organizagdes, associa¢des da
mais diversa natureza, sindicatos das mais diversas
profissdes, partidos das mais diversas ideologias, e
sempre menos os individuos” (1992b: 23).

" Bacharel e Especialista em Direito Constitucional pela Pontificia Universidade Catdlica de Campinas.
@ Este texto & uma sintese da monografia apresentada no Curso de Especializagdo em Direito Constitucional da Pontificia

Universidade Catdlica de Campinas no ano de 2003.

@ Ver também Robert Dahl, Poliarquia. Trad. Celso Mauro Paciornik. Sdo Paulo: Edusp, 1997.
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A diversidade de organizagdes sociais e
associagdes de pessoas, que tém por finalidades a defesa
de direitos, impde ao Estado uma transformagio no
sentido de legitimar as agBes governamentais. Nas
institui¢cdes politicas do governo ou da sociedade civil
ha um “inexoravel distanciamento entre a democracia,
como ideal politico, e a democracia, como regime
juspolitico do poder” (ver Moreira Neto, 1992: 9).

Este fendmeno da transformag#o participativa
do Estado se d4, portanto, como forma de legitimar a
decis#io politica da esfera puiblica’. Nesse sentido, em
varios dispositivosv da Constituigdo Federal de 1988,
nos quais esta assegurada a participagdo da sociedade
civil em instincias de decisdo do Estado, pode ser
identificada a transformacio participativa do Estado.

(1) A participagdo dos trabalhadores e
empregadores nos colegiados dos 6rgéos piblicos que
deliberem quest8es previdencidrias e trabalhistas (art.
10 da CF):

Art. 10. E assegurada a participacio dos
trabalhadores e empregadores nos
colegiados dos 6rgaos piblicos em que seus
interesses profissionais ou previdencidrios sejam
objeto de discussao e deliberacio.

(2) A politica agricola deve ser planejada com a
participag¢do dos produtores e trabalhadores rurais (art.
187 da CF):

Art. 187. A politica agricola sera planejada e
executada na forma da lei, com a participacio
efetiva do setor de producio, envolvendo
produtores e trabalhadores rurais, bem como dos
setores de comercializagfo, de armazenamento
e de transportes...

(3) A gestdo descentralizada e participativa dos
assuntos previdencidrios (art. 194, VII, da CF):

Art. 194. A seguridade social compreende um
conjunto integrado de a¢des de iniciativa dos
Poderes Piblicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a sadde, 2
previdéncia e & assisténcia social.

... omissis...

VII - carater democrético e descentralizado da
administragdo, mediante gestdo quadripartite,
com participacdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo

nos 6rgaos colegiados.

(4) A participagdo da comunidade nas agdes e
servigos de satde (art. 198, III, da CF):

Art. 198. As ages e servigos piblicos de saide
integram uma rede regionalizada e hierarquizada
e constituem um sistema tnico, organizado de
acordo com as seguintes diretrizes:

I - descentralizag@o, com direcdo finica em cada
esfera de governo;

II - atendimento integral, com prioridade para
as atividades preventivas, sem prejuizo dos
servigos assistenciais;

IIT - participacido da comunidade.
... Omissis...;

(5) A descentralizaglo politico-administrativa
e participagdo popular nas a¢gdes governamentais da drea
da assisténcia social (art. 204 da CF):

Art. 204. As agdes governamentais na area da
assisténcia social seréo realizadas com recursos
do orcamento da seguridade social, previstos no
art. 195, além de outras fontes, e organizadas
com base nas seguintes diretrizes:

I - descentraliza¢do politico-administrativa,
cabendo a coordenacfo e as normas gerais a
esfera federal e a coordenagio e a execugdo dos
respectivos programas as esferas estadual e
municipal, bem como a entidades beneficentes e
de assisténcia socjal;

1I - participaciio da populacio, por meio de
organizacdes representativas, na formulacgio
das politicas e no controle das a¢oes em todos
os niveis.

(6) A gestdo democrética do ensino piblico (art.
206, V1, da CF):

Art. 206. O ensino serd ministrado com base
nos seguintes principios:

... OMmissis...

VI - gestdo democratica do ensino piblico,
na forma da lei;

... Omissis...

(7) A participago popular no atendimento aos
direitos da crianga e do adolescente (§ 7° do art. 227 da
CF):

@ O termo “esfera publica” esta sendo utilizado com o contedido dado por Elenaldo Teixeira (2001: 46), conforme tratamos no
item “3. O Caso da Gestao Participativa da Politica Publica para a Infancia e Adolescéncia”.
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Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do
Estado assegurar a crianca e ao adolescente, com
absoluta prioridade, o direito & vida, a sadde, a
alimentagdo, a educac¢do, ao lazer, &
profissionalizagdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e
comunitéria, além de coloca-los a salvo de toda
forma de negligéncia, discriminagio, exploragio,
violéncia, crueldade e opresséo.

... omissis...

§ 7° - No atendimento dos direitos da crianga e
do adolescente levar-se- 4 em consideragido o
disposto no art. 204.

(8) A participagfio da sociedade civil na gestdo
do Fundo de Combate a Erradicagdo da Pobreza nas
esferas municipais, estaduais e nacional (art. 79 e 82
do Ato das Disposi¢des Transitérias Constitu-
cionais — ADCT, os quais foram incluidos pela Emenda
Constitucional n® 31, de 14/12/00):

Art. 79. E instituido, para vigorar até o ano de
2010, no Ambito do Poder Executivo Federal, o
Fundo de Combate a Erradicaco da Pobreza, a
ser regulado por lei complementar com o
objetivo de viabilizar a todos os brasileiros acesso
a niveis dignos de subsisténcia, cujos recursos
serdo aplicados em ag¢des suplementares de
nutri¢do, habitagdo, educagio, saide, reforgo de
renda familiar e outros programas de relevante
interesse social voltados para melhoria da
qualidade de vida.

Paragrafo dnico. O Fundo previsto neste
artigo terda Conselho Consultivo e de
Acompanhamento que conte com a partici-
pacio de representantes da sociedade civil,
nos termos da lei.

...omissis...

Art. 82. Os Estados, o Distrito Federal ¢ os

Municipios devem instituir Fundos de Combate

4 Pobreza, com os recursos de que trata este

artigo e outros que vierem a destinar, devendo

os referidos Fundos ser geridos por entidades
que contem com a participacdo da sociedade
civil.

(9) A previsdo do § 3° do art. 37 da CF que
garante a participa¢do do usudrio na administragéo
plblica direta e indireta, na forma da lei, regulando
principalmente a transparéncia, a representagao,
fiscalizagdo, a fim de que os atos publicos sejam
executados com eficiéncia:

Art. 37. A administracfio publica direta e indireta
de qualquer dos Poderes da Unifio, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios obedecerd
aos principios de legalidade, impessoalidade,
moralidade, publicidade e eficiéncia e, também,
a0 seguinte:”

... omissis...

§ 3° A lei disciplinara as formas de parti-
cipacfio do usuario na administrac¢io piblica
direta e indireta, regulando especialmente:

I - as reclamag@es relativas a prestacio dos
servigos publicos em geral, asseguradas a
manutengdo de servigos de atendimento ao
usudrio e a avaliag#io periddica, externa e interna,
da qualidade dos servigos;

I - o acesso dos usudrios a registros
administrativos e a informagdes sobre atos de
governo, observado o disposto no art. 5°, X e
XXXIII;

[II - a disciplina da representagio contra o

exercicio negligente ou abusivo de cargo,

emprego ou fungéio na administragéo pablica.

(10) E, por fim, o direito potitico de escolha dos
representantes polfticos no governo, o direito &
participagdo por meio de consulta popular de decisdes
a serem tomadas (plebiscito) ou ja tomadas cuja eficacia
dependem do referendo popular € o direito a proposigéo
de leis de iniciativa popular, previstas nos incisos I, II
e Il do artigo 14 da CF:

Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo
sufrdgio universal e pelo voto direto e secreto,
com valor igual para todos, e, nos termos da lei,
mediante:

I - plebiscito;
II - referendo;

I - iniciativa popular.
...omijssis...

Por estes dispositivos constitucionais, denota-
se um sentido democrético que recoloca 0s pressupostos
da participac@o no Estado para além da democracia
representativa. Isto porque a pluralidade das sociedades
contemporineas exige transformagio das rela¢des
politicas.

Para melhor delimitagdo do problema, a
classificacio de Moreira Neto, segundo o critério
funcional dos poderes constitutivos do Estado, destaca
a participagdo politica em face dos trés poderes da
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Reptblica: a participag@o legislativa, a participagdo
administrativa e a participagao judicial (Moreira Neto,
1992: 76). Assim, com excecdo do item 10, todos os
dispositivos acima apresentados se referem a
participacdo administrativa, em cujo Ambito tedrico esta
inscrito o presente estudo sobre os conselhos
deliberativos de politicas piblicas’.

Este trabalho nfio tem por objetivo a construgio
de uma categorizacido das formas de participacio no
Estado, mas € necessdrio partir desta classificacfio para
que o leitor compreenda melhor a institucionalidade dos
conselhos deliberativos de politicas piiblicas. Pela
concepgdo cldssica de Monstesquieu, o poder do Estado
deve ser exercido por trés 6rgdos: o Legislativo, o
Executivo e o Judicidrio, os quais sdo auténomos,
conforme delimitag@o constitucional que também lhes
atribui um poder de se controlarem mutuamente. Esta
inter-relacdo é conhecida como sistema de freios e
contrapesos {checks and balances). A criagdo de um
conselho é sempre vinculada a um determinado 6rgéo
do Estado. Com efeito, a partir da defini¢cfo dada pelo
sistema normativo (Constituicdo Federal e legislagio
infraconstitucional), tem-se o ponto de partida da
compreensio dos chamados “conselhos gestores”.

Os conselhos gestores surgem como instincias
de legitimac&o das decisdes dos 6rgaos governamentais,
o que se entende como direito politico de participagio
no Estado; ou melhor, o direito de participar das
decisdes sobre a coisa piblica. Trata-se de uma esfera
piblica em que representantes da sociedade civil
organizada e do poder puiblico acordam sobre decisSes
politicas. A conquista dos consethos deliberativos de
politicas piblicas € o resultado da capacidade da
sociedade civil transformar o direito (a estrutura politica,
0 status quo etc.) que, por sua vez, passa a influenciar
a sociedade civil a medida que aponta a necessidade
desta organizar suas forgas para qualificar a intervengio
junto aos conselhos e fazer valer seus interesses.

Em outras palavras, Paulo Bonavides entende
que é necessdrio recolocar o sentido do termo legitimar,
uma vez que, em tempos de globalizagdo, o mercado se
sobressai sobre o Estado e sobre os espagos de rela¢des
comunitérias:

. a despolitiza¢do da legitimidade constitui
fendmeno politico que culminou com a
globalizag¢do da sociedade burguesa.

repolitizar a legitimidade equivale a res-
taurd-la, ou seja, desmembrd-la dessa legali-
dade onde ela na esséncia jd ndo existe, porque
0 povo perdeu a crenga e a confian¢a na
repiiblica das medidas provisérias e na lei dos
corpos representativos, cada vez mais em
desarmonia com sua vontade, suas aspiragdes,
seus interesses existenciais.

Em razdo disso, busca-se fundar uma nova
legitimidade, que sd é possivel com a
repolitizacdo do seu conceito, de todo exeqiiivel,
se inserirmos a democracia participativa na
moldura do regime, da maneira concreta mais
ampla, porquanto a o Direito Constitucional
positivo ela jd pertence. Falta-lhe, tdo-somente,
aplicagdo, concretude, realidade e hegemonia
de poder diante das formas decadentes e
corruptas da organizac¢do representativa de
governo, ainda preponderantes, até que se lhes
quebre o pulso de ferro de seu dominio
oligdrquico, tdo responsdvel das mazelas
institucionais do sistema (Bonavides, 2003:
288-283).

A necessidade de legitimagfio, por meio da
participagdo popular, é o motor da transformagdo do
Estado, o que se d& com a reordenagdo das atribui¢des
institucionais, no sentido da desconcentracéio de
atribuicdes decisérias as quais estiverem concentradas
nas autoridades responsdveis pela vontade superior dos
6rgdos. Por exemplo, no Executivo: o chefe do executivo
e os secretdrios; no Legislativo, o presidente de casas
legislativas e os presidentes de comissdes; e no
Judicidrio, os presidentes de tribunais, no que diz
respeito as decisdes administrativas de organizacio do
poder.

O problema da desconcentragio do poder para
instancias de participagdo, portanto, reside na descoberta
do justo meio entre o poder decisério daqueles que
representam o poder politico do 6rgéo e o poder
decisério de 6rgaos colegiados que articulam a
participagdo popular no Estado. A peculiaridade das
competéncias de cada um dos trés poderes determina a
dificuldade de construgdio conceitual que compreenda a
universalidade de poderes decisérios os quais seriam
passiveis de legitimagdo por um dérgéo de democracia
participativa.

® Sobre participagado legislativa, ver Maria Victéria Benevides, A Cidadania Ativa. Referendo, Plebiscito e Iniciativa
Poputlar. Sdo Paulo: 2002, Atica. Este € um dos trabalhos que marca a histéria dos estudos brasileiros sobre a participagéo.
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Com relagdo a participacdo jurisdicional,
Moreira Neto® sugere que a populagido pode apenas
participar indiretamente, por meio da provocagio
jurisdicional. O poder jurisdicional é o dever-poder de
dizer o direito que o magistrado possui em face de um
conflito de interesses, o que se configura por uma
pretensio resistida de uma parte numa relacio jurfdica
com outra. Isto porque o poder de decidir sobre um
conflito de interesses € do juiz competente para cada
acdo judicial.

A composicdo do Poder Judicidrio brasileiro esta
fundada em um sistema meritocritico que, de um lado,
se inicia com o ingresso na carreira pelo cargo inicial de
juiz substituto, por meio de concurso de provas e titulos,
e com o processo de promog¢io de entrincia para
entrancia e acesso aos tribunais, alternadamente, por
antigiiidade e por merecimento (inciso I, IT e III do art.
93 da CF). E de outro, estd baseado num sistema de
garantias: de independéncia que assegura ao magistrado
avitaliciedade, a inamovibilidade e a irredutibilidade de
vencimentos; e de imparcialidade: vedagdo do exercicio
de outro cargo, exceto o magistério; vedagéo de receber,
a qualquer tftulo vantagem em razédo de sua fungio; e,
vedagdo de dedicar-se a atividade politico-partiddria (art.
95 da CF).

De acordo com Lopes,

A organizagfo em carreira é compativel com o
principio da hierarquia, embora cada juiz seja
sujeito apenas a lei. Esta hierarquizagéio, natural
num sistema de carreira, cria, por seu lado, um
processo de adestramento interno na
organizagdo, que tende ao controle cultural dos
graus mais altos sobre os inferiores, nfo apenas
pelo poder de reformar as sentengas, mas também

pelo de decidir a promocéo dos juizes de primeiro
grau. O antidoto preparado para tal controle
absoluto foi a imposi¢cdo de promogdes
alternadas por antigiiidade e merecimento (art.
93, Il e 11l da CF). A questio que se coloca é,
pois: como a sociedade civil e os cidad&os
poderio interferir nesta maquina judiciaria?
Os mecanismos de funcionamento tendem a
fazer dela um circuito fechado em si mesmo
(1998: 78, grifamos)’.

Lopes sugere que a participagio popular no
Poder Judicidrio se daria nas decisdes de cunho
administrativo e financeiro. Em outras palavras, o
judicidrio ndo pode ser apenas entendido como poder
jurisdicional, mas também como um servigo ptblico
passivel de controle do povo.

Importante salientar que € neste sentido que a
Proposta de Emenda Constitucional - PEC 29/2000
inclui a Constitui¢o o artigo 103-B que cria o Conselho
Nacional de Justi¢a. O § 42 deste dispositivo estabelece
que “compete ao Conselho o controle da atuagio
administrativa e financeira do Poder Judicidrio”.
Contudo, a PEC constréi um Conselho como uma iltima
instdncia administrativa. Isto ndo parece ser o mais
adequado, porque o que se faz necessdrio ¢ um 6rgédo
independente que compreenda o Poder Judicidrio como
politica ptblica e ndo mais um d6rgdo em escala
hierdrquica superior a0s que j4 existem. E justamente a
independéncia do controle da politica piblica que
podera produzir solu¢des mais qualificadas.

Com relagéio ao problema da participacao
legislativa, esta pode ser entendida para além da
consulta popular por ocasido de um plebiscito, referendo
ou de uma proposic¢éo legislativa de iniciativa popular.

® Segundo Moreira Neto, a participagéo judicial “comporta duas modalidades basicas: a provocagao da jurisdi¢do e o acesso
aos 6rgéos que a exercem” (1992: 143). Apesar de discordarmos desta classificagdo, € necessario té-la como referéncia
para iniciarmos a busca de uma conceituagdo. A provocagdo jurisdicional ¢ um direito fundamental daquele que entender
que seu direito foi lesado ou ameacado por outro, conforme previsao do inciso XXXV do artigo 52 da Constitui¢do Federal:
“a lei ndo excluird da apreciacdo do Poder Judiciario lesdo ou ameaca a direito”. Ou seja, deve o Poder Judiciario se
manifestar toda vez que uma parte interessada provoca-lo com base numa lesdo ou ameaga de direito. Moreira Neto
apresenta importantes meios juridicos processuais para a defesa dos direitos fundamentais (direitos individuais, coletivos,
difusos e publicos), tais como: habeas corpus (inciso LXVIII do art. 52 da CF); mandado de seguranga (inciso LXIX do art.
52 da CF); mandado de seguranga coletivo (inciso LXX do art. 52 da CF); habeas data (inciso LXXII do art. 5¢ da CF); acao
popular (inciso LXXII! do art. 52 da CF); agéo civil ptiblica (inciso Il do art. 129 da CF); ag&o de inconstitucionalidade (art. 103
da CF); agao de impugnagdo de mandato eletivo (§ 11 do art. 14 da CF), a queixa-crime com suspensao de fungbes do
Presidente da Republica (arts. 85 e 86 da CF). Ja com relagdo ao acesso aos 6rgaos do Poder Judiciario, Moreira Neto trata
do acesso dos cidaddos a participagdo no juri (inciso XXXVIH do art. 55° da CF) e do acesso dos advogados as
magistraturas togadas nos Tribunais (Moreira Neto, 1992: 143-155).

" Este trabalho de Lopes faz parte de uma publicagdo organizada por José Eduardo FARIA, Direitos Humanos, Direitos
Sociais e Justiga, Sao Paulo: Malheiros, 1998. A pessoa interessada no assunto terg acesso a diversas perspectivas de
estudo sobre o Judiciario.
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Estes instrumentos exigem uma forte articulagéo politica
popular para surtirem efeito, o que é positivo pela
perspectiva da educagio politica. Contudo, a
participagdo popular ndo pode se perder em complexos
processos que venham a ter o fito de dificulta-la, sob
pena de contribuir “para o estabelecimento de uma
relagfo autoritéria entre governantes e governados. Essa
relagdo, € sabido, tem provocado vérias conseqiiéncias
negativas, desde a indiferenca até a franca hostilidade
do povo para com os politicos, em geral, e para os
governantes, em particular” (Benevides, 2002: 196). A
participa¢ido no Poder Legislativo deveria reforgar
aquelas fases nas quais ja se prevé a participagéo
popular, tais como a tribuna livre e as audiéncias
publicas que, atualmente, sdo realizadas meramente para
cumprir formalidades. Além disso, a realizagdo de
sessBes regionalizadas, como vém ocorrendo na Camara
Municipal de Campinas, pode aproximar o povo deste
poder, assim como a criagio de ouvidorias.

E, por fim, a participagiio no Executivo, que
este estudo visa langar luzes com o caso dos conselhos
municipais, estaduais e nacional dos direitos da crianga
e do adolescente. Os conselhos da satide foram os
primeiros exemplos de participacdo popular junto a
administrag@o publica; desde entdo, pode-se dizer que
o poder executivo vem passando jpor transformagdes.
Isto porque, principalmente a administrag@o da politica
publica estd diretamente relacionada a efetivagfio de
direitos. Segundo Comparato,

quando, porém, a legitimidade do Estado passa
a fundar-se, ndo na expressio legislativa da
soberania popular, mas na realizagio de
finalidades coletivas, a serem concretizadas
programadamente, o critério classificatério das
fungdes e, portanto, dos Poderes estatais s6 pode
ser o das politicas ou programas de acéo
governamental. E ai, a falta de uma conseqiiente
reorganizacdo constitucional de Poderes, a qual
dé preeminéncia a fungio planejadora, que ordena
estrategicamente as multiplas atividades esta-
tais, € ao Governo, impropriamente chamado
agora Poder Executivo, que incumbe o papel
hegemdnico (1997: 21).

A idéia de participagdo da sociedade, articulada
ao Estado, e com o papel de formular e controlar

politicas piiblicas € o modelo legal de gestdo que os
movimentos pela infancia e adolescéncia.encontraram
para reinventar a doutrina da protegdo integral no Brasii®.
Do trabalho da Maria da Gléria Gohn, Conselhos
Gestores e a Participagdo Sociopolitica, pode-se inferir,
que, entre avangos e retrocessos, a luta pela
democratizagdo do Estado brasileiro conduziu a
conquista de canais de participag#io dentro esfera estatal,
como os conselhos deliberativos de politicas piblicas
da infancia e adolescéncia.

O eixo articulatério central da temdtica da
participagdo ainda continuou a ser, nos anos
1980, o da ocupagio de espacos fisicos para que
se fizessem ouvir outras vozes além da dos que
estavam no poder, para que se democratizasse a
sociedade incluindo a diferenga. Esse tipo de
futa se concentrava em duas dire¢des: junto as
administragdes locais, como grupo de pressio
junto aos governantes ¢ a representantes do
Legislativo federal, na busca de se construir uma
nova institucionalidade para o pais que
contemplasse novas leis, mais democraticas que
institucionalizassem os canais de partici'pagﬁo
(Gohn, 2001: 55).

E justamente a reac¢&o ao sistema autoritirio que
mobilizard a sociedade brasileira a buscar uma nova

forma de ser governada.

Pode-se nesta linha de observagéo, entender o
sentido politico adquirido pelo movimento que
culminou na Constitui¢do de 1988. Ao contrario
do que sucedera sempre, no passado, 0 novo
processo constituinte ndo veio empolgado por
nenhum principio eminente, como a indepen-
déncia, em 1822, a Repiiblica, em 1889, a luta
contra as oligarquias regionais e as conquistas
sociais na Europa do entre-guerra, em 1930/34,
o fascismo, em 1937, a restauragdo da democracia
liberal, em 1945. Ele [movimento] apenas se
postava contra o regime autoritario de 1964, mas
ndo buscava explicitamente nenhum modelo
externo, embora, posteriormente, alguns tragos
da constitui¢do portuguesa viessem a ser
percebidos” (Ferraz Jr., 1997:59).

® A doutrina da protecéo integral consiste no conjunto de principios (valores) que concebem a crianga e o adolescente como
sujeito especial de direitos por se encontrarem em uma situag@o peculiar de desenvolvimento, cuja necessidade de
protegao especial deve ser provida com absoluta prioridade pela familia, sociedade e Estado, por meio de um conjunto
articulado de agbes governamentais e ndo-governamentais. Esta definicdo leva em consideragédo dois elementos
constitutivos: um material, fundada na dignidade da pessoa humana; e outro formal-democratico, fundado na soberania

popular pelo qual todo poder emana do povo.
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A Constitui¢do Federal de 1988 se distingue das
demais por seu processo politico, em que a organizagéo
social promove a emancipagdo da velha relacido de
dominagdio, ao entrarem em cena na constituinte. O
modelo adotado exterioriza 0s anseios por uma
participagiio ativa da sociedade civil no Estado que
concretize a proposta do Estado Social. Em outras
palavras, trata-se néo somente de uma feagr?lo ao modelo
ditatorial, mas a toda histéria sécio-politica da sociedade
brasileira que, segundo Tercio Sampaio Ferraz Jinior,
tem como sentido a democratizac¢fio com a finalidade de
efetivar de direitos sociais (Ferraz Jr.,1997; 51).

Salienta Ferraz Janior que o Estado Democritico
de Direito da Constitui¢do de 1988 revela uma
complicada sintese entre o Estado de Direito e o Estado
Social, no sentido de um “reconhecimento da necessidade
de democratizagdo da prépria sociedade, vista como
um ente distinto do préprio Estado, mas ao mesmo
tempo integrado no Estado” (1997: 51). Tal quebra de
distingdo entre o Estado e a sociedade civil se da por
meio da participacio da sociedade civil nos processos
decisérios do Estado. E justamente pela paridade da
composicio dos conselhos dos direitos da crianga e do
adolescente e por sua func¢éo deliberativa € que alguns
autores estdo denominando-os de “instituicdes hibridas”
(Teixeira, 2000:102).

Esta nova conformacao do Estado pde em cheque
a distingdo entre esfera do Estado e da sociedade civil,
conforme a compreensdo de Maria Vitéria Benevides:

o cidaddo, além de ser alguém que exerce direitos,
cumpre deveres ou goza de liberdade em relagdo
ao Estado, é também titular, ainda que
parcialmente, de uma fungdo ou poder piblico.
Isto significa que a antiga e persistente distin¢ao
entre a esfera do Estado e a da sociedade civil
atenua-se, perdendo tradicional nitidez. Além
disso, a possibilidade de participacdo direta no
exercicio do poder confirma a soberania popular
como elemento essencial da democracia. Reforga,
ademais, a importincia de se somarem os direitos
politicos aos direitos sociais — pois os direitos
politicos favorecem a organiza¢fo para a recla-
magdo dos direitos sociais (Benevides, 1994).

Estas novas estruturas remodelam o Estado e
ampliam o exercicio da democracia. Da perspectiva
estrutural do Estado, com a criagdo dos conselhos
deliberativos de politicas pablicas, hd desconcentragio
das competéncias que, antes, eram préprias do Poder
Executivo, para um novo centro da deliberacio sobre as

politicas publicas, que se caracteriza como um esfera
piiblica constituida paritariamente por representantes
da sociedade civil e do Poder Executivo. De acordo com
Paulo Bonavides:

a democracia participativa desloca o eixo do
poder no exercicio da soberania, dos corpos
representativos para as correntes da cidadania,
e estas, sendo o préprio povo, exprimem desde
as instancias supremas, de forma direta e
imediata, sua vontade, com tomar assim as
decisGes governativas e institucionais de grau
mais elevado, as quais ndo podem nem devem
ficar sujeitas a intermediagdo nem ao livre
alvedrio das autoridades representativas do
legislativo ou do executivo (Bonavides, 2003:
285).

Os conselhos se colocam como nova forma de
governar, pautada pelos processos coletivos de
construgdo do consenso que devam respeitar: as
instancias (fases) de decisfo participativas; instincias
locais e comunitarias; os direitos fundamentais e o
exercicio da cidadania; e, a publicidade ¢ a transparéncia
dos atos. Trata-se de reinventar a democracia com a
criagdo de esferas publicas de decisio e espacos publicos
de participacdo, a fim de possibilitar, de um lado, o
exercicio do poder de decisdo ao povo, formando-o para
vida politica social e, por outro, realizar o preceito
constitucional de que todo poder emana do povo.

0 CASO DA GESTAO PARTICIPATIVA DA POLITICA
PUBLICA PARA A INFANCIA E ADOLESCENCIA

A histéria da conquista dos direitos da crianga e
do adolescente no Brasil, a partir da Constitui¢fio Federal
de 1988, apontou para mudangas de gestiio da politica
piiblica, de contetddo ¢ de método. Estes trés eixos
transformagdo resumem as principais altera¢les, ao
menos juridica e tedrica, do Cédigo de Menores cujo
conjunto de principio ficou conhecido por Doutrina da
Situagdo Irregular pela Doutrina da Protegdo Integral
(ver Séda, 1993).

Preliminarmente a discussfdo sobre a gestdo
participativa da politica piblica voltada para a infancia
e adolescéncia, faz-se necessaria a colocagio do
problema da competéncia para legislar e para executar
a¢des, denominada material, na 4rea da crianga e do
adolescente. Segundo José Afonso da Silva, pode-se
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classificar as competéncias primeiramente em
dois grandes grupos com suas subclasses: (1)
competéncia material, que pode ser: (a) exclusiva
(art. 21); e (b) comum, cumulativa ou paralela
(art. 23); (2) competéncia legislativa, que pode
ser: (a) exclusiva (art. 25, §§ 1° e 2°); (b)
privativa (art. 22); (c) concorrente (art. 24); (d)
suplementar (art. 24, § 2°). (2000: 482)°.

O ato de zelar pela efetividade dos direitos da
crianga e do adolescente, por estes serem uma espécie
do direito social, é uma competéncia material comum
da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos
Municipios, como prevé, o art. 23 da CF: cuidar da
saide e da assisténcia puablica (inc. II); proporcionar
meios de acesso a cultura, 2 educagéo e & ciéncia (inc.
V); proteger o meio ambiente (inc. VI); promover
programas de construgdo de moradias (inc. IX);
combater as causas da pobreza (inc. X).

Com relagdo a competéncia legislativa, a
Constituiciio Federal outorgou a Uni#o, aos Estados e
ao Distrito Federal a competéncia concorrente para
legislar sobre protecdo a infdncia e a juventude (inc.

XV do art. 24 da CF). Por competéncia concorrente’

legislativa compreende-se a possibilidade de mais de
um ente da federagdio legislar sobre determinadas
matérias. Contudo, cabe a Unido limitar-se ao
estabelecimento das normas gerais. Disto, decorre a
competéncia suplementar dos Estados e do Distrito
Federal em legislar a partir da derivagdo das normas
gerais da Unido, conforme prevé os pardgrafos do art.
24 da CF e, no que diz respeito a competéncia
suplementar dos Municipios, o inciso II do art. 30 da
CF. A Lei Federal n® 8.069, 13 de julho de 1990 (Estatuto
da Crianga e do Adolescente — ECA) € uma norma geral,
a partir da qual os Estados, o Distrito Federal e os
Municipios tém a competéncia suplementar de legislar.

A diretriz participativa constitucional em relagéo
a politica de atendimento aos direitos da crianca e do
adolescente estd estabelecida no § 7¢ do artigo 227,
combinado com o artigo 204, da CF. O Estatuto da
Crianga e do Adolescente — ECA regulamentou este
dispositivo constitucional nas suas Disposi¢des Gerais
do Titulo 1, “DaPolitica de Atendimento do Livro IT — Par-
te Especial” (artigos 86 ao 89 do ECA). Nestes artigos
estdo as bases Jegais para a cria¢@o e funcionamento dos
conselhos municipais, estaduais e nacional, assim como,

a previsio das linhas de politicas piblicas, as diretrizes
de efetivacdo destas politicas e também a diretriz de
funcionamento do sistema de justica para atendimento
de adolescente a quem se atribua autoria de ato
infracional (inciso V do art. 88).

O artigo 86 do ECA contém a sintese da idéia de
participag#io social e popular na efetivagio da politica
ptblica voltada a inféncia e a adolescéncia:

Art. 86 — A politica de atendimento dos direitos
da crianga e do adolescente far-se-4 através de
um conjunto articulado de a¢cdes governamentais
e ndo-governamentais, da Unido, dos Estados,
do Distrito Federal e dos Municipios.

Neste sentido, o inciso II do artigo 88 do ECA,
prevé a cria¢fio dos conselhos dos direitos da crianga e
do adolescente, e estabelece competéncias e forma de
composicio:

...omissis...

II - a criag@o de conselhos municipais, estaduais
e nacional dos direitos da crianga e do adoles-
cente, érgdos deliberativos e controladores
das acdes em todos os niveis, assegurada a
participacio popular paritaria por meio de
organiza¢des representativas, segundo leis
federal, estaduais e municipais

...omissis...

No exercicio da competéncia legislativa
suplementar, os poderes executivos dos municipios,
estados e unifo criam os conselhos dos direitos da crianga
e do adolescente juntos as estruturas administrativas
da administracdo direta. Nestas legislagdes, fica
estabelecida a Politica Nacional, Estaduais e Municipais
para o atendimento dos direitos da crianga e do
adolescente em que se inclui a criagdo dos conselhos.
Particularmente nos Municipios, também sdo criados
os conselhos tutelares que é um érgdo permanente e
auténomo, ndo jurisdicional, composto por cinco
membros escolhidos pela comunidade local para, num
mandato de trés anos, zelar pelo cumprimento dos
direitos da crianga e do adolescente (art. 131 ¢ 132 do
ECA).

O inciso Il do artigo 88 da Lei Federal n® 8.069,
de 13 de julho de 1990 (Estatuto da Crianga e do
Adolescente — ECA) compreende os conselhos com

® Importante salientar que a competéncia exclusiva se distingue da competéncia privativa por ser aquela indelegavel e esta,
delegavel. Esta distingdo técnica ndo é seguida de forma absoluta pela Constituicdo Federal, mas ha dois exemplos: o
paréagrafo Unico do art. 22 e o paragrafo unico do art. 84, ambos da CF.
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6rgdo deliberativos. Po isto, € preferivel denomina-los
de conselhos deliberativos de politicas publicas. A
mera existéncia da previsao legal de que os conselhos
sio deliberativos ndo corresponde a sua efetivagéio

Faz-se necessdria uma adverténcia critica em
relagdo ao ponto de partida normativo exposto acima.
No caso dos direitos da crianga e do adolescente, o
status quo anterior, estabelecido pelo Cédigo de
Menores, mobilizou um movimento contrario. Contudo,
o conflito da situagdo anterior nfio cessou com a vigéncia
do novo direito da crianca e do adolescente. Por isso0, a
efetividade dos consethos como 6rgéo de deliberagéo e
controle da politica ptiblica € determinado pelo conflito
na rede de rela¢Bes entre Estado, comunidade e
mercado'®,

Os consethos deliberativos de politicas publicas,
entre eles o da crianga e do adolescente, foram
conquistados como forma de gestdo que estabelece um
novo locus de disputa politica. Pensando com Vera da
Silva Telles, para a conquista ou para a efetivagio de
direitos

serd importante reativar o sentido politico
inscrito nos direitos sociais. Sentido politico
ancorado na temporalidade prépria dos conflitos
pelos quais as diferencas de classe, de género,
etnia, raga ou origem se metamorfoseiam nas
figuras politicas da alteridade: sujeitos que se
fazem ver e reconhecer nos direitos reivindi-
cados, se pronunciam sobre o justo € 0 injusto
e, nesses termos, reelaboram suas condigdes de
existéncia como questdes que dizem respeito as
regras da vida em sociedade (Telles, 1997).

A questdo sociolégica que estd em jogo € a
necessidade de um processo de articulagdo dos
movimentos sociais que aumente seu poder de
intervenc¢io, no sentido da reivindicagdo dos direitos
ndo efetivados em esferas piblicas. J4, do ponto de
vista da ciéncia politica, a institucionalizagio da
participag¢io popular no Estado possibilita a veiculagio

dos interesses (verbalizagdo) junto as esferas publicas,
como também, o desencadeamento de ac¢des que
implementem as politicas publicas.

O peculiar a presenca desses sujeitos falantes
na cena politica é que colocam a prova os
principios universais da cidadania, ja que essa
presenca desestabiliza consensos, ¢ abrem o
conflito e o dissenso em torno mesmo da medida
de igualdade e da regra de justi¢a nas relagdes
sociais essa medida é o terreno do conflito,
conflito que se d& exatamente em torno dos
termos pelos quais essa medida € ou pode ser
estabelecida (Telles, 1997)'".

De acordo com Elenaldo Teixeira, é necessario
distinguir espaco piblico de esfera piblica para maior
precisfio na andlise dos fendmenos da participagdo no
Estado. Com relagdo ao movimento pela infincia e
adolescéncia, os foruns de defesa dos direitos da
crian¢a e do adolescente seriam entendidos como
espagos piblicos, porque eles constituem uma
“dimensdo aberta, plural, permedvel, autdnoma, de
arenas de interag@o social que seriam aqueles espagos
pouco institucionalizados” (Teixeira, 2001: 46). J4 os
conselhos dos direitos da crianga e do adolescente podem
ser concebidos como esferas ptiblicas em razio de serem
“estruturas mistas, em que se verifica a presenga da
sociedade civil, mas de modo vinculado ao Estado, por
sua cria¢io, composi¢do e manutengdo ou estruturas
comunicacionais generalizadas, como a midia” (Teixeira,
2001: 46).

A prépria definigdo do Férum Municipal de
Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente de
Sdo Paulo constante de um panfleto que, desde 1992
vem sendo divulgado principalmente para os
conselheiros durante o processo de escolha, serve para
entender a fun¢io dos féruns:

Férum Municipal de Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente de Sdo Paulo é um
espago democrdtico de organizagio da sociedade

(19 Michel Foucault, em um de seus cursos no Collége de France (Em Defesa da Sociedade), partindo da idéia de “que o poder
ndo é primeiramente manutengéo e reconducéo das relagdes econdmicas, mas, em si mesmo, primariamente, uma relagéo
de forga”, questiona o que seja o poder, 0 seu exercicio e a sua mecénica. Assim, considerando a formulagéo de Carl von
Clausewitz (in Vom Kriege), “a guerra nao é mais que a continuagao da politica por outros meios... [ela] ndo é somente um
ato politico, mas um verdadeiro instrumento da politica, seu prosseguimento por outros meios”, Michel Foucault a reformula:
“a politica é a guerra continuada por outros meios; isto é, a politica é a sangéo e a recondugéo do desequilibrio das forgas
manifestado na guerra. E a inversdo dessa proposicao significaria outra coisa também, a saber: no interior dessa ‘paz
civil', as lutas politicas, os enfrentamentos a propdsito do poder, com o poder, pelo poder, as modificagdes das relagdes
de forca — acentuagbes de um lado, reviravoltas, etc. —, tudo isso, num sistema politico, deveria ser interpretado apenas

como as continuacdes da guerra” (Foucault, 1999: 22 e 23).

1 No mesmo sentido ver Sato, 2003, p. 122-123.
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civil e de cidadania, suprapartiddrio e ecuménico,
composto por entidades ndo governamentais e
por cidaddos e cidadas da capital de Sdo Paulo
envolvidos na defesa dos direitos da crianca e
do adolescente, como também com os que
trabalham diretamente com elas. Colaborou para
a elaboracdo do Estatuto da Crianga e do
Adolescente (ECA), Lei Federal n° 8.069,
aprovado e promulgado em 13 de julho de 1990.
Continua atuando em seu estudo, implantagéo,
divulgacdo, enfim, nos desdobramentos e
reordenamento institucional, administrativo,
juridico e financeiro (documento em anexo).

Para melhor compreender a institucionalidade
das organizagdes envolvidas na defini¢fo e controle da
politica publica da infincia e adolescéncia, hd que se
estabelecer a distin¢do entre trés Ambitos decisérios: os
féruns de defesa dos direitos da criancga e do adolescente,
os conselhos e o Estado. O problema da defini¢io reside
em ser 0s conselhos deliberativos de politicas piblicas
da infancia e adolescéncia um érgdo hibrido. J4, para a
compreensdo do primeiro e do terceiro, basta partir da
distingdo cldssica entre Estado e sociedade civil.

Os conselhos dos direitos da crianga sdo esferas
puiblicas de debate entre representantes do governo e
da sociedade civil, cujos encaminhamentos s#o
deliberagdes, ou seja, os conselhos formulam a vontade
superior estatal. Com efeito, a exigéncia legal da
composi¢do paritdria, entre representantes da sociedade
civil e do poder executivo, tem um sentido politico de
alt{ssima relevincia para a vida publica. A represen-
tagdo, é importante salientar, deve ser institucional, a
fim de que se incentive o exercicio de processos
democraticos coletivos, diferenciados do processo
eleitoral da democracia representativa. Assim, 0s
conselhos dos direitos poder-se-do tornar realmente o
locus da produgio da vontade superior do Estado, ao
colocar em debate os rumos da polis.

CONCLUSAO

Os conselhos dos direitos da crianga e do
adolescente sdo drglos criados juntos as esferas
politico-administrativas municipais, estaduais e
nacional, como esferas publicas auténomas, sem
vinculagao hierdrquica, que deliberam e controlam a
politica de atendimento dos direitos da crianga e do
adolescente, por meio da articulagdo paritdria de
representantes de organizagdes ndo-governamentais e
representantes da administragdo pdblica formuladores

de politicas publicas. Por isto, os conselhos dos direitos
podem ser compreendidos como esferas piiblicas, cuja
estrutura hibrida possibilita a interlocugfo entre Estado
e sociedade civil (Teixeira, 2001: 137).

A transformacéo do Estado que a sociedade
brasileira estd exigindo desde a década de 1970 pressupde
ndo somente a ampliagdo dos servigos piiblicos sociais,
mas também que os mesmos sejam reordenados para
que a decisdo politica seja legitimada por uma instincia
deliberativa composta por representantes do Poder
Publico e da Sociedade Civil. Mecanismos como estes
possibilitam a permanente interlocu¢fio entre Estado e
Sociedade Civil, especialmente com seus grupos
organizados, e também propiciam a continuidade dos
servicos pudblicos que sofrem com a alterndncia dos
detentores da vontade superior do Estado.

A participagfio junto & administragfo ptblica é
uma forma de reinventar a democracia com a criagdo de
esferas publicas de decisdo, o que possibilita, de um
lado, o exercicio do poder de deciséio ao povo, forman-
do-o para vida politica e social e, por outro, a realizago
do preceito constitucional de que todo poder emana do
povo.
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