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PREFEITURA DO MUNICIPIO DE SAO PAULO cMBbe.
CONSELHO MUNICIPAL DOS DIREITOS DA CRIANCA STy
E DO ADOLESCENTE

No dia 13 de junho de 2000, logo apds a posse dos
conselheiros municipais do biénio 2000/2002, o CMDCA reuniu-se em
sessdo extraordindria, tendo como pauta a composicdo da Diretoria Plena
deste Conselho. Apds exaustiva discussio em torno do cargo de
presidéncia do CMDCA, que até o momento se dava com base num acordo
de alterndncia entre sociedade civil e administracdo publica, foi decidido
pela manutengdo do acordo ficando, naquele momento, a Presidéncia com
O governo. Foi deliberado, ainda, pela discussdo meis aprofundeda do
assunto, em reunido ordinaria, antes do encerramento do ano (ata
13/06/00 - Anexo I).

Em 22/08/00, o presidente renunciou a presidéncia
€ a0 cargo de Conselheiro Municipal. O Conselheiro Flariston que, naquele
momento, era vice-presidente, assumiu o cargo interinamente até que
houvesse a indicagdo de outro nome, 0 que nao ocorreu.

Devido ao excesso de agendamentos o tema nao
foi aprofundado até dez/2000, conforme a deliberacdo.

Na revisdo do Plano de Acdo do CMDCA, em
13/03/01, as conselheiras Donanciana, representante da sociedade civil, e
Maria Helena, representante do governo, ficaram encarregadas da
elaboragdo, estudo e apresentagdao de uma proposta a ser apreciada pelo
colegiado no dia 02/04/01. Apresentado o tema, os representantes do
governo solicitaram que na reunido do dia 09/04/01 fosse distribuido kit
sobre a questdo, para que eles considerassem 0s motivos de tal defesa
com base no levantamento histérico e conceitual da matéria.

As conselheiras construiram o kit a partir de 03
reuniées com representantes da sociedade civil que atuaram diretamente

(o nNa construgao da democracia participativa e, consequentemente, do
CMDCA.

Segue para contribuicdo da reflex3o:
e Ata 13/06/2000 - em que sociecade civil elenca alguns argumentos em
defesa da manutengdo da presidéncia na mio da sociedade civil;

* Parecer sobre a exclusividade da presidéncia do CMDCA/SP - elaborado
pelo Férum Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente;

: * Contribuicdo dos conselheiros municipais das gestdes anteriores do
; CMDCA - Djalma, Jodo de Deus e Givanildo.
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e Texto de apoio do conselheiro Francisco
- Alguns problemas bésicos da participagdo popular - Bernardo

Kuksberg

» Textos de apoio da conselheira Donna
- Poder executivo e administracdo
fundamentais
- Garantias constitucionais

publica: organizacdo e principios

&3 e Texto de apoio do ex-conselheiro Lourival
- Participagdo popular & Conselhos dos Direitos da Crianga e do

Adolescente

e Justificativa - reflex3o da Conselheira

Maria Helena.

Diante do exposto e da certeza do longo caminho ainda

a ser percorrido, desejamos boa sorte.
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DONANCmeEMO : ?EJ(NANDES ESTEVAM

Conselheira M

nicipal

CMDCA/Iatrodugdo
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rem S . inir scbre ©s ccnseineircs
ompcriam a diretoria executiva. Apcs  ter sidc iniciadc C debate, ©
onselheirc Marcelo Aversa se zpresentou para
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- secretariar a reunido, n&c
tendc havidc oposicdc aiguma. O debate se apreseniou golarizadc  entre
recresentantes da  Scciedade Civil e da Administragdo Pubiica com ©

o
w

guestionamento por parte dos primeiros score & legitimidade e fundamento
legai da tradicBo e costume de aiternancia nc  cargo de Presicente co
CMDCA/SP entre conselheiros da Sociedade Civil e Administraczo Publica. E
istc. entdc, Gue se passa reiatar sumariamente. Os recresentantes da
Sociedade Civil trouxeram comeo procosta que a presidéncia seja sempre da
sociedade civil pelos seguintes fundamentos: 1) Os novos conselheiros da
scciedade civii entendem ser necessaric rediscutr 0s  critérios  de
alternancia de ocupagdo dos cargos no CMDCA/SP porque nédo se deve
funcamentar algo tac imponiante em accrdcs ou tradices, mas sim em
principios que norteiam a participacdo popular ncs érgédos de Estado. 2) O
ar. 204 da CF, que garante uma nova relagdo entre Estaco & Scciedade, € uma
conqguisia dos conseincs de participag@o como Orgacs de Estado que celiceram
politicas publicas. Isto porque estes orgaos devem expressar a vontade € as
necessidades da pcpulacdo para cue a Administracao Publica as execute
através dos devidos encaminhamentos. Nesta interpretagdo a execugdo cabe as
Secratarias da municipalidade, tendo c© pcder e o dever para tanto, € a
sociedade, o poder e o dever de trazer para discussdo as pricridaces de
politicas publicas da cidade, e também de controlar as agbes governamentais
e nado-governamentais. Tendc a fungdo ce controlar as acdes governamentais,
fica demonstrado que a estrutura de organizagdo do Conselho deve ter um
Presidente, um coordenador geral, da sociedade civil porque é ele o legitimo
representante da sociedade. E de outro lado, entende-se também que O©Os
conselheiros  representantes do  governo, fazendo parte da  estrutura
acministrativa do Municipio, tém a funcdo de viabilizar dentro das suas
respectivas secretarias as deliberacdes e resolugdes do CMDCA/SP. E este ©
sentico que deve ser dado ao art. 86 do ECA ao dizer que a "politica de
atendimento dos direitos da crianga e do acolescente far-se-a por um
conjunto articulado de agbes governamentais e nao-governamentais”. Portanto,
a tradicio de se alternar na presicéncia do Conselho representantes da
sociedade civil e governo é uma tradigdo que nao possui respaldo na lei e
nem no processo politico gue a sociecade brasileira vivencia. 3) E ainda,
mais importante que a interpretagdo técnica da lei, & fundamental considerar
a trajetoria politica de cada conselheiro na defesa dos direitos da crianca
e do adclescente uma vez que ©s mesmos representam legitimamente este
processo de luta social. Assim, ndo se pode em hipdtese alguma, se sobrepor
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visdes académicas. tecnicistas cu burocraticas em deirimentc da ventade e
interpretacdo destes conselheiros. 4) O atual memento politico no MUNICIPiC
em que se substituiu 80% da representacdc do poder putlicc nc CMDCA/SP
indica que havera para o proximo samestr2. com 2 2ieig
nova possibilidade de substituicdc dos conselheirss a
instabilidade interna ne funcicnamente de CMDCA/SP.

De outro lado, os representantss des secretarias que com m o executivo municipal,
se remeteram a tradicac de aiternancia na presidéncia entre scciedade civii e governa,
fundamentando-a na legitimidade adquirida em gestées anteriorss, tanto de governo
como sociedade civil gue no seu cumorimentc e manutenc3o, tem garantidc © principic
paritario no qual funda-se o presente conselho. Reconhecencc-a como um
procedimento facilitador a instauragéo imediata dos trabalhos do CMDCA em reiagao
as suas atribuicdes. ndc se detende. tampouco prolengande-se, em disputas eleitorais
internas, em detrimento as suas primordiais funcdes.
Ressaltaram também c¢s representantes do govemc, a cporiunidade em gue o presente
debate se apresentava, vez que 2 anterior presidéncia havia sido exercida per
representante da sociedade civil € que de algum modo, parecia ndo s& reconhecer o
accrdado, o quai legitimara sem questicnamentos, a gestéc antericr na presidéncia.
Reconheceu a representacio da sociedade civil, de que n&o se tratava de um impasse,
mas que insistia na importancia cde tal reflex3o, ¢ que ndo foi desconsideracc pelos
representantes de governo. Foi proposto pela sociedade civil a aceitagcao da
presidéncia pelo governo nesta gestdo, desde Gue OS representantes de govemao se
comprometessem a aprovar uma resclugdo gue das préximas gestoes em diante, a
presidéncia seria sempre ocupada pela scciedade civil, proposta esta indeferida, sendo
fundamentada a sua impropriecade, uma vez entendendc que ndo se pcderia negeciar
com o futuro do Conselho em detrimento das futuras gestdes. O debate se prolongou
até a exaustdo de argumentos e limitadcs pelo tempo, a sociedade civil pediu licenca
para se retirar afim de se definir. Retomacda a reunido. a sociedace civii se posicioncu
pela manutengdo da tradigdo porque a continuidade desta discusséo iria inviabilizar os
trabainos dc CMDCA/SP, uma vez que nao se teria uma diretoria execttiva para
despachar. Tendo sido unanime, o posicionamento de todos os conselheiros pela
. . . . . <o Hrmyoo d2 (fa?'z.o_ . .
importancia da continuidade desse debate a&z = a6 Finalizada as
discussdes, passou-se para a vetagao da diretoria executiva, que foi composta pelos
seguintes conselheiros: Antonio Sérgio Gongalves na Presidéncia, Flariston na Vice-
Presidéncia, Odete Vieira na 12 Secretaria e Maria Antenia.a 2° Secretaria. Nada mais
tendo para ser debatido, encerrou-se a reunido que foi lavrada por mim e assinada...

o na Prefeitura, uma
o -

governc. gerandds
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PARTICIPACAO POPULAR & CONSELHOS DOS DIREITOS DA
CRIANCA E DO ADOLESCENTE!

+

ST: “Democracia e publico na prixis educativa dos movimentos sociais e popuiares™.”
Isis Sousa Longo (FEUSP/FAPESP)

RESUMO

O texto pretende, a partir de sintese bibliografica. problematizar o processo de implantacio
dos Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CDCA’s). enquanto mecanismos
constitucionais que garantem a amplia¢do da participacdo da sociedade civil nas estruturas
da burocracia estatal. Os chamades conselhos de politicas sociais tém caracteristicas
setorials especificas as suas areas (saude. assisténcia social. direitos da crianca). no entanto.
competéncias comuns como: elaboracdo. fiscalizagdo e controle das politicas executadas
sdo essenciais para avaliarmos o grau de participacdo efetiva dos segmentos sociais que
compoe estes conselhos. Procuraremos entender como os CDCA's estio inseridos no
cenario politico-econdmico brasileiro que prioriza o ajuste fiscal em detrimento aos direitos
sociais.

O processo de democratizagdo politica, ocorrido no Brasil durante a década de 80, foi
acompanhado da luta pela extensdo dos direitos sociais e cidadania fortemente marcada por
representagoes da sociedade civil.

A busca de reconhecimento politico por parte dos diversos movimentos sociais frente a
condugdo das questdes governamentais foi incorporada pela Constituicdo Cidadda de 1988°
que legitima a participac¢do da populacdo por meio de suas organizagSes representativas, na
formulagdo das politicas sociais e no controle das agdes do poder publico em todos os
nivels governamentais.

A nova conjuntura de maior participagdo popular nas esferas governamentais propiciou o
surgimento de orgdos de participagio sob a forma de conselhos, sobretudo na esfera
municipal. Os conselhos vém motivados pela crenca na maior eficacia e eficiéncia das
politicas publicas, mediante a participagio direta do cidaddo na tomada de decisdes locais
(NUNES. 1996).

A “forma conselho”, motivada pelos movimentos de consolidagdo da democracia, imprime
ao sistema brasileiro de politicas sociais um novo formato, caracterizado pela mudanga na
estrutura de representagdo e participagio. Segundo DRAIBE (1997), esses novos
instrumentos de expressdo, representagdo e participacio introduzem alteragdes no padrdo
de politicas sociais por estarem relacionados ao processo de formagio das politicas e
tomada de decisdes. Franco (1997) argumenta também, que esse novo processo de

"Otexto é parte do projeto de pesquisa de mestrado: Lumites e Possibilidades da Participacdo Popular: O
Conselho dos Direitos da Crianga e do Adolescente: financiado pela FAPESP.

* Artigo elaborado para o Semindrio da Universidade Federal Fluminense a ser realizado em maio/O1.

* Na Constituigio Federal de 1988. o Titulo VI que dispde sobre a Ordem Social. disciplina as diretrizes das
politicas sociais (seguridade social. satde. assisténcia social. educacdo. cultura. desporto etc). explicitando a
participacdo social na gestdo e fiscalizagdo das politicas nos Artigos: 198. 204. 206.
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participagdo faz parte da emergéncia de uma nova institucionalidade pubiica. de uma nova
estera social-publica ou publica nio-estatal™

Os Conselhos. enquanto espages para o exercicio do novo padrio de relacdes entre Estado
e Sociedade. alem de viabilizarem a participacio dos segmentos sociais na formulacio das
politicas sociais (policy making). podem implicar numa maior cobranca de prestacio de
contas (accontabilitv) do executivo municipal. pelo fato da sociedade civil estar mais
proxima a gestdo do bem publico Durante a década dos 90° ha um avanco na criagdo de
diversos conselhos municipais, cuja institucionalizacdo decorre de preceitos legais, que
podem ou ndo condicionar o repasse de recursos financeiros através de fundos especiais.

A criacdo dos Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente. previstos pelo Estatuto
da Cnanca e do Adolescente (ECA 8069/90). faz parte desta conjuntura de pressio dos
movimentos sociais pela maior participagdo nas decisdes politicas” e. sua concretizagio €
resultado da reflexdo e agdo dos grupos dispostos a superar a exclusdo social’ da realidade
brasileira.

No caso especifico dos Conselhos dos Direitos da Crianca e do Adolescente, a Legisiagdo
do ECA pressupde a criagio de Conselhos nas trés esferas governamentais: o Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente — CONANDA, Conselhos Estaduais
dos Direitos da Crian¢a e do Adolescente - CONDECA, e os Conselhos Municipais dos
Direitos da Crianga e do Adolescente — CMDCA * Estes conselhos sio orgdos
deliberativos e controladores das agdes publicas, nos quais se preve que, a participagao,
popular e paritaria’esta assegurada por meio de organizagdes representativas. Os Conselhos
sdo responsavels pela manutengio de Fundos dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(FUNCAD,), ligados aos respectivos Conselhos, assim como pela criagdo e manutencdo de
programas especificos da politica de atendimento a crianga e ao adolescente, observada a
descentralizagdo politico-administrativa e a municipaliza¢io do atendimento.'°

Os Conselhos dos Direitos da Crianga e do Adolescente — CDCA’s- tém sido objeto de
estudos e avaliagdes dentro da dimensdo da forma conselho (DRAIBE, 1997) de gestao das
politicas sociais especificas, embora. até o momento o processo da participagdo da
sociedade civil dentro dos CDCA’s. a maneira como a sociedade se apropria da burocracia
e atua na elaboracdo efetiva de politicas sociais. tenha sido pouco estudado.

* O esfacelamento do Welfare State nos paises capitalistas avangados. no decorrer dos anos 80. com a adociio
de politicas neoliberais de ajuste fiscal e contengdo do gasto publico. propiciou a ascensdo do terceiro setor.
enquanto alternativa ao Estado. através das atividades sociais promovidas pela iniciativa privada com forma
de atender demandas sociais abandonadas pelo Estado “incompetente™ administrativamente.

" Leis Federais tais como a Lei 8.142/90. que dispde sobre o Sistema Unico de Saude. a Lei 8.069/90. sobre o
Estatuto da Crian¢a e do Adolescente. e a Lei Orginica de Assisténcia Social. estabelecem a criacio de
consclhos para formulagdo ¢ fiscalizagdo das politicas publicas sociais. .

" Sobre historico da elaboracio e promulgacdo do ECA ver: CAMURCAL. 1994: COSTA. 1994: SEDA. 1998:
STANISCL. 1996.

Os grupos de defesa dos direitos da crianca e do adolescente lutaram pela superagdo do Codigo de Menores
de 1979. que privilegiava a metodologia da punicio do menor através da doutrina de situagdo irregular. Com
0 ECA. a linha de defesa dos dircitos infanto-juvenis estd centrada na doutrina da protecdo integral.
¥ Dados do extinto CBIA (Centro Brasileiro para [nfincia ¢ Adolescéncia) revelam a existéncia de mais de
1.400 Conselhos dos Dircitos da Crianga ¢ do Adolescente no ano de 1994 (IBAM. 1997:219). num universo
de 4.974 municipios brasileiros computados pelo IBGE. no Anuidrio Estatistico do Brasil de 1994. A
? Os conselhos dos direitos da crianga e do adolescente obedecem ao critério da paridade na composicio de
seus membros. no qual o numero de conselheiros indicados pelo poder publico é idéntico ao da sociedade
civil. no caso do conselho scr bipartite.

" Artigo 88 do ECA Lei 8069/90.






‘4)

Para entendermos a complexidade da dinamica do CDCA’s. além da sua radiografia
estrutural (saber se ha infra-estrutura, se todas as instancias estio operantes. se ha
assiduidade dos membros. se ha recursos no FUNCAD). ha a necessidade de
compreendermos como questdes referentes a participagdo da sociedade civil frente a
capacitagdo tecnica dos seus conselheiros e conselheiras. articulagdo interna. legitimidade e
poder de negociagdo estdo presentes nas agOes das diferentes gestdes do Conselho.
permitindo a institucionalizagdo de suas praticas.

Quanto as questdes referentes as mudangas e permanéncias de habitos. usos e costumes
(SEDA, 1998) na gestdo da coisa publica. por parte da sociedade civil. € importante
venficar sua atuagdo frente ao poder executivo para a implementacio efetiva das
deliberagdes do Conselho. As perguntas recorrentes sdo: a) a estrutura organizacional e as
competéncias legais dos Conselhos estio adequadas aos preceitos da democracia
participativa? b) os conselheiros da sociedade civil tém conseguido dar continuidade aos
trabalhos do Conselho em suas diferentes gestdes, mediante a maior institucionalizacdo das
suas fun¢des e competéncias perante os oOrgdos municipais? c) os conselheiros
representantes da sociedade civil mantém vinculos com seus segmentos de base, para a
formulagdo e a deliberagdo de politicas?

A literatura existente aponta para dificuldades como: resisténcia ao reconhecimento da
autoridade dos conselheiros da sociedade civil por parte dos conselheiros do governo e por
parte de suas secretarias; conflitos de natureza institucional, referentes a acdo dos
Conselhos em orgdos e equipamentos de atendimento, baixa execu¢do dos programas
deliberados pelos Conselhos por problemas de ordem técnica no processo de formulagdo
das politicas; falta de acompanhamento do mandato dos conselheiros, por parte dos
segmentos sociais, 0 que enfraquece a pratica da democracia participativa e debilita a a¢do
organizada da sociedade civil para exigir a implementagdo das deliberagdes dos CDCA’s.

A seguir faremos uma breve sintese bibliografica sobre a literatura brasileira referente a
tematica dos conselhos e sua interface com os CDCA’s. Nesta literatura, estes instrumentos
constitucionais s3o tratados como algo institucionalmente novo, dotados de um potencial
de transformagdo politica, que estdo crescendo numericamente e diversificando seus
objetivos (IBAM, 1997). Os conselhos serdo apresentados em suas diferentes dimensdes:
educacional, institucional, politico-administrativa e estrutural.

A dimensdo educacional das instancias de participagdo popular como associagdes e

conselhos esta presente, sobretudo, nos trabalhos referentes a gestio democratica e
participagdo popular nos Conselhos de Escola e também nos trabalhos relativos a
organizagdo dos movimentos populares frente a luta pela melhoria das condi¢des de vida,
atraves da extensdo do acesso aos equipamentos socials como: escolas, creches,
saneamento basico, moradia etc.

Autores como: SPOSITO (1990), PARO (1991), GADOTTI (1993), GOHN (1985),
CAMARGO (1997), explicitam que os conselhos (particularmente os Conselhos de Escola)
e as associagdes (amigos de bairro, clube de maes, APM, grémios) sdo espagos publicos
privilegiados para o aprendizado democratico, pois mesmo com conflitos e tensdes ha
capacidade institucional para a solugdo de problemas, através da participagdo organizada e
formulagdo de propostas. Estas obras sdo referenciais importantes para o estudo dos CDCA
pelo fato de refletirem o potencial de transformagio institucional presente na organizagdo
popular, assim como evidenciarem o aprendizado da participagdo democratica enquanto um
processo para emancipagao da classe trabalhadora.






A dimensdo juridica dos CDCA ¢ objeto de estudo de uma literatura sobre o ECA (Estatuto
da Criangca e do Adolescente). Textos produzidos pelo CBIA (Centro Brasileiro para
Infancia e Adolescéncia), Forum de Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente,
Pastoral do Menor. tém por objetivo o0 panorama geral sobre a legislagdo.

Autores como PEREIRA (1991), OLIVEIRA (1993). SEDA (1998). SILVA (1991).
MORAES (1991), COSTA (1989), CARVALHO (1992), esclarecem as inovagOes da
legislagdio do ECA para a consolidagdo dos novos direitos da populagdo infanto-juvenil
brasileira. Essas obras ressaltam fatores como: o processo de mobilizagdo social. as
mudancas de conteudo/método/gestdo, a politica de atendimento e o novo mecanismo de
gestdo, representado pelos Conselhos dos Direitos da Crianga e do Adolescente. nas tres
esteras de governo, CONANDA (nacional), CONDECA (estaduais), CMDCA (municipais)
e os Conselhos Tutelares. Desta forma. estes textos apresentam os Conselhos como a
novidade de gestdo, onde a intervengdo da sociedade civil organizada no ambito do poder
publico possibilita garantias para o efetivo cumprimento do ECA.

Especificamente quanto aos conselhos municipais CMDCA, esta literatura enfatiza o papel
da municipalizagio na politica de atendimento, como fator positivo do processo de
descentralizacio das decisdes politicas, pois isso implicaria em maior eficiéncia,
efetividade e controle dos gastos publicos, além dos programas sociais estarem inseridos na
dinamica local.

A dimensdo politica da “forma conselhista” como principio de maior participa¢io
popular, esta na literatura que discute a questdo da legitimidade da democracia direta e da
democracia representativa (BOBBIO, 1986, BENEVIDES, 1991, COMPARATO, 1989;
DeTOMMASI, 1997, NUNES, 1996). Esta discussdo sobre a ampliagdo da participagdo
popular na esfera pablica, ¢ um dos argumentos que justificam o funcionamento dos
Conselhos de Politicas Sociais.

A literatura tem insistido na variedade, nem sempre coerente, de significados presentes no
conceito de participagio. Para De Tommasi (1997), participar em distintos contextos pode
significar: dividir o 6nus da execugdo de obras sociais, ser consultado para a tomada de
decisdes por parte do governo, gerir (ou co-gerir) institui¢des, formular e/ou fiscalizar a
execugdo de politicas publicas.

A diversidade de significados do conceito de participagdo dentro da realidade dos
Conselhos de politicas sociais implica conhecer a constitui¢do estrutural dos mesmos, ou
seja. saber qual a natureza decisoria mais eficiente - deliberativa ou consultiva, qual o
padrio de equilibrio entre as representagdes governamentais e ndo-governamentais € quais
as fronteiras que separam conselhos e governo (DRAIBE, 1997).

No que se refere aos Conselhos enquanto instrumento da democracia direta, BENEVIDES
(1991) no seu trabalho sobre a cidadania ativa defende a complementaridade entre
democracia direta e democracia representativa, mediante a agdo da soberania popular.
No plano local, o povo esta capacitado para decidir, entre diversas opgoes, em questoes
referentes a vida urbana e a prestagdo de servigos publicos”. (1991:85)

A dimensido politico-administrativa da relagio entre os Conselhos de Politicas Sociais e a
descentralizacio esta presente na bibliografia que ressalta a importdncia da
descentralizagdo para a abertura politica do pais no regime autoritario, e suas implicagoes
na transformagio dos aspectos institucionais, financeiros e organizacionais das politicas
sociais (ARRETCHE, 1996; DOWBOR, 1997; DRAIBE. 1989; NUNES, 1996, SPOSATI,
1990). Nessa literatura, ha também, o espago para a reflexdo sobre a emergéncia dos
conselhos e a crise de representagio politica do Estado Moderno, na qual o esgotamento da
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representagdo tradicional dos partidos e dos sindicatos motiva a criagdo de novos espacos
para atender diferentes demandas (NUNES. 1996).

ARRETCHE (1996), sinaliza as vantagens da descentraliza¢do politica-administrativa pelo
fato das comunidades locais terem poder de decisdo na gestdo das politicas publicas. No
entanto esclarece que a democratizagio das relagdes politicas nem sempre significa
eficiéncia e eficacia da gestdo publica. pois as restrigdes orgamentarias com a crise do
Estado de Bem-Estar Social. alem de reforcarem as desigualdades regionais. podem
contribuir para o maior corporativismo e clientelismo das relages. haja vista essas relagoes
serem inerentes a natureza das instituicoes encarregadas da presta¢do de servigos.

A importancia da literatura sobre descentralizacdo politico-administrativa esta na reflexao
sobre o processo de crise das instituicdes publicas, da reforma do Estado e da diminuigdo
dos gastos sociais. com a ascensio dos Conselhos Municipais como iniciativas para o
desenvolvimento local, assentadas nas bases da democracia. eficiéncia e equidade. Essa
trajetoria pode implicar a sociedade civil organizada, presente nos Conselhos, a
responsabilidade da solugdo de problemas locais, contrapondo suas fung¢bes originais de
elaboracio e fiscalizagdo de politicas publicas.

A dimensdo estrutural dos Conselhos de politicas sociais € abordada em estudo sobre
Conselhos Municipais e Politicas Sociais (IBAM, 1997), que destaca questdes como a
tensio entre o paradigma da universalizagio e o da focalizagdo da politica social. a
composicdo de forgas com interesses divergentes nos Conselhos e a dificuldade dos
conselhos em articular o estatal. o publico e o privado nas politicas sociais. Ha também. o
trabalho de DRAIBE (1997), sobre os atuais 25 Conselhos Nacionais de Politicas Sociais,
que sistematiza informagdes como: a fraca participagdo e absenteismo dos membros
governamentais, o contraponto entre natureza deliberativa do conselho ¢ poder de execugdo
e desequilibrios de informagdes entre representantes do governo e da sociedade civil.

As especificidades da gestdo dos CDCA's sdo abordadas no trabalho de STANISCI (1996),
que aponta na direcdo das perspectivas de democratiza¢do da gestdo publica atraves dos
Conselhos dos Direitos. A autora preocupa-se com o modelo de descentralizagdo enquanto
real transferéncia de poder e de recursos. pois a proposta de gestdo publica descentralizada
e participativa. construida no bojo da redemocratizagdo politica de pais, ocorre em meio a
uma crise do Estado e a dificuldade crescente de financiamento do gasto publico. Desta
maneira: “a proposta de gestdo publica tanto pode vir a corresponder ao real e genuino
interesse da populacdo em apropriar-se do controle da agdo piiblica como pode vir a
corresponder, de outro lado, a eventual interesse do estado em desresponsabilizar-se pela
geréncia da questdo social. dividindo-a com a sociedade civil e transferindo-a, no campo
governamental, para as unidades menores de poder”. (1996:140)

STANISCI (1996) afirma também. que a maior viabilidade dos Conselhos passaria pela
definicio mais precisa de suas competéncias. atribuigdes e interfaces, sendo importante a
elaboracio de instrumentos juridicos que garantissem a validade de suas deliberagoes,
juntamente com capacidade permanente de seus membros para exercicio dessa a¢do de
cidadania. e a continuidade de processos de mobilizagdo popular para a garantia de
legitimidade as suas agdes. .

Em relacio aos Conselhos Tutelares ha os trabalhos de SEDA (1998), ANDRADE (1997),
COSTA (1989), MORAES (1991), e SILVA (1994), que destacam a fungdo da

-exigibilidade dos direitos da crianca e do adolescente por parte dos conselheiros tutelares,

além das dificuldades cotidianas dos conselheiros e conselheiras em adotar praticas e






procedimentos que recaem na mudanga de habitos clientelistas e assistencialistas
tradicionalmente arraigados na sociedade brasileira.

A sintese bibliografica apresentada ndo pretende. de forma alguma. esgotar o tema. ¢ sim
procura salientar a relevancia dos estudos sobre os conselhos de politicas socials € a
ampliagdo dos canais da democracia participariva. E mister esclarecer que assumimos a
democracia enquanto valor universal. enquanto conquista da classe trabalhadora e que.
sendo assim. toda forma de ampliagao da participagdo popular. traduz a potencialidade
“subversiva™ da acdo democratica'', através da apropriagio do espago publico e a
possibilidade da diminui¢io das desigualdades com o atendimento das demandas sociais.

A possibilidade do exercicio de “mais” democracia no interior da estrutura burocratica
estatal. por meio dos conselhos, nos quais a sociedade interage e decide sobre politicas a
serem implementadas pelo executivo, pode ou ndo ultrapassar o limite democracia
representativa? Para nos, o ideal de construgdo de uma democracia socialista. como nos
ensina Gramsci (1981), passa necessariamente pelo aprendizado da classe trabalhadora em
apropriar-se dos instrumentos de poder para disputa de hegemonia no Estado. Assim, 0s
conselhos de politicas sociais, enquanto algo novo na sociedade brasileira, tanto no ambito
institucional, como na esfera de participagdo da sociedade civil, impulsionam a construgao
de mecanismos inovadores de gestdo com o poder executivo, ocasionando mudangas que se
operam na constituigdo desta relagdo.

Entre os problemas do aprendizado da sociedade civil temos a precariedade das instituigdes
democraticas e a heranca de um Estado patrimonialista que excluem a sociedade civil do
direito a elaboragdo das politicas publicas, e assim, o reconhecimento da legitimidade das
acdes deliberativas dos Conselhos confronta-se com questdes situadas na esfera do poder
instituido, principalmente no que diz respeito aos conflitos de poder, papéis e relagdo com
instituicdes tradicionais da administragdo estatal (tecnocracia).

Para aprimorarmos a avaliagdo sobre a questdo da compatibilidade interna entre os
principios dos Conselhos (democratizagdo do poder, elaboragdo de politicas e defini¢do de
prioridades nos gastos publicos) e a consisténcia de seus mecanismos institucionais
previstos (natureza decisoria, capacitagio técnica, praticas burocratica), € fundamental
percebermos o processo de participagdo da sociedade civil dentro e fora destes orgdos de
Estado.

Analisar o significado da sociedade civil ser co-responsavel pela elaboragdo e fiscalizagdo
das politicas publicas, principalmente dentro de uma conjuntura de agravamento dos
problemas sociais, mediante o desemprego e a precarizagio do Estado na universalizagdo e
garantia de direitos, com a adogio de um modelo de desenvolvimento econdmico
excludente, implica refletirmos as agdes dos movimentos sociais para 0 novo milénio.

Se os anos 80 foram anos de ampla mobilizagdo popular para as conquistas dos direitos
politicos e sociais, com o fim da ditadura militar, a expansdo do sindicalismo e a iminéncia
da construcio de um projeto politico nacional socialista, com a ascensdo da esquerda
brasileira, os anos 90 representaram o rearranjo das elites conservadoras do pais. Pela via
“neoliberal” as elites selaram um pacto pela exclusdo, através da concentragdo absurda de
renda, o ajuste fiscal, a estabilidade econdomica e a deterioragdo sistematica dos
equipamentos estatais de atendimento as demandas sociais, com 0s cortes orgamentarios
das areas sociais, sob a égide do discurso da priorizagdo da demanda mais empobrecida, o

"' Sobre o conceito de democracia ver: Bobbio (1986/1992). Comparato (1989). Benevides (1991). Chaui
(1996). Gramsci (1981). Coutinho (2000).
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DIREITO CONSTITUCIONAL 11 £y O.¢

PROFESSOR RESPONSAVEL: SERGIO GARDENGHI SUIAMA

PONTO 3

PODER EXECUTIVO E ADI\'HNISTRACAO PUBLICA:
ORGANIZACAO E PRINCIiPIOS FUNDAMENTAIS

I. INTRODUCAO

A fim de se possa compreender com clareza o assunto. convém, de
inicio. precisar alguns conceitos.

Estado € uma das formas pelas quais o poder politico se organiza. A -

Constituigdo de 88 declara que a Republica Federativa do Brasil constitui-se em
“Estado Democratico de Direito™ (art. 1°). Democracia € o regime politico no
qual o poder decisorio pertence ao povo. respeitado sempre os direitos humanos.
A democracia brasileira € semidireta. i.e., admite a convivéncia entre o sistema
representativo tradicional e formas de participagdo popular direta (plebiscito,
referendo e iniciativa popular legislativa). Estado de Direito € a forma do Estado
Liberal classico caracterizada: a) pela legalidade (submiss3o de todos ao império
da Lei). b) pela separagdo de poderes ou tungdes; c) pelo respeito aos direitos e
earantias fundamentais. O Estado de Direito estrutura-se em duas espécies de
orgdos a) de governo. que exercem o poder de dire¢do. de pilotagem (origem da
palavra governante) e. b) da Administragdo Publica. subordinados ou
dependentes aos primeiros.

Governo € o conjunto das instituigdes que exercem o poder politico.
O poder politico estatal desdobra-se em trés fungdes governamentais (e ndo
propriamente em trés poderes. pois o poder politico € uno e indivisivel) distintas:
a) fungdo executiva: b) tungdo legislativa; c¢) fungdo jurisdicional. A fungdo
legislativa consiste na edi¢do de normas juridicas gerais e abstratas: a fungdo
executiva consiste na conversdo da lei em ato individual e concreto e a fungdo

jurisdicional consiste na pacificagdo de pessoas e grupos em conflito. por meio

da declaragdo. no caso concreto. da norma juridica aplicavel.

_ No Estado de Direito estas trés fungdes encontram-se distribuidas
entre orgdos distintos. pois. nas palavras de Montesquieu. “tudo estaria perdido
se 0 mesmo homem ou 0 mesmo corpo de notaveis. ou de nobres. ou do povo,

b
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exercessem esses trés poderes: o de fazer leis, o de executar as resolugdes
s 5w . . . . 1
publicas e o de julgar os crimes ¢ os conflitos entre particulares.”.

Nos termos do art. 2° da Constitui¢do de 88. sdo Poderes da Uniio.
“independentes e harménicos entre si”, o Legislativo, o Executivo e o Judiciario.
Por_independéncia, segundo José Afonso da Silva, entende se: a) que a
investidura e permanéncia das pessoas num dos orgdos do governo nio
dependem da confiang¢a nem da vontade dos outros: b) que. no exercicio das
atribuicdes que lhe sejam proprias. ndo precisam os titulares consultar os outros
nem necessitam de sua autorizagdo:. c) que. na organizagdo dos respectivos
servicos, cada um ¢é Jivre, observadas apenas as disposi¢des constitucionais e
legais®. E importante observar que o principio da independéncia nio ¢ absoluto,
havendo situagGes em que um dos poderes assume fungdes proprias de outros
poderes (caso. p.ex., do julgamento, pelo Poder Legislativo. do chefe do
Executivo por crime de responsabilidade e da edicdo de medidas provisorias.
com for¢ca de lei. pelo Presidente da Republica). Além disso. a Constituicdo
prevé a participacdo de um Poder nas fungdes exercidas pelos demais (cf. neste
sentido os arts. 61. 66. 89.90.96.11, e 101). Dai, entdo, o principio da harmonia
entre us Poderes.

[ Poder Executivo, na defini¢do de José Afonso da Silva. é o orgdo

constitucional que tem por funcdo a pratica de atos de chefia de Estado. de
governo e de administracio.

" Administragdo Publica. Administragdo Publica €, assim, o conjunto
de orgdos e fungdes instituidos para a execucdo dos servigos e atividades
estatais. A Administragdo Publica nio se_identifica com o Poder Executivo,
embora a fungdo administrativa seja exercida precipuamente por ele.
Administrar € gerir interesses e negocios alheios. Se interesses sdo particulares.
ha a administracdo privada ou particular: se interesses sdo publicos. ha a
administragdo publica. Infelizmente, no Brasil. a res publica ndo é a coisa de
todos. mas sim a res nullius. a coisa de ninguém. sem dono. que pode ser
livremente apropriada pelos particulares.

IL DO PODER EXECUTIVO

O Estado brasileiro adota o sistema de governo executivo
monocratico. no qual o poder € exercido por um chefe (Presidente. Governador
ou Prefeito). auxiliado pelos Ministros ou Secretarios.

") Lspirite das Lens. v 11, cap 6 Em sentido convergente, estabelece a Declaragdo dos Direitos do
Homem e do Cidadio. de 1789. an. 16 “Toda sociedade em aque a ygarantia dos direitos nlo €
assepurada. nem a separagdo de poderes determinada. nio tem constituicio.”

* Curso de Diretto ( ‘onstitucional. p 97






Como se sabe, o sistema de governo adotado pelo Brasil é o
presidencialismo, assim. o Presidente da Republica concentra as fungdes de
chefe de Estado, chefe de governo e chefe da Administracdo Federal.

O provimento do cargo de Chefe do Executivo, nos termos do que
dispdem os arts. 28. 29, 32 e 77 da Constituigdo, far-se-a por elei¢do majoritaria
direta. para o periodo de quatro anos. permitida a reeleicio (Emenda
Constitucional n° 16/97).

O Vice-Presidente - que ndo ¢ eleito, pois apenas integra a chapa do
Presidente - substitui este no caso de impedimento temporario (licenga, férias,
doenga, viagem ao exterior) € o sucede no caso de perda do mandato. Na falta
do Vice-Presidente, assumem o cargo o Presidente da Camara, o Presidente do
Senado e Presidente do Supremo Tribunal Federal.

A perda do mandato de Presidente da Republica se da nas seguintes
hipoteses: a) cassagdo no caso de condenagdo por crime comum ou por crime de
responsabilidade do Presidente (impeachment); b) extingdo. nos casos de morte,
renuncia. perda ou suspensdo dos direitos politicos e perda da nacionalidade
brasileira: ¢) declaragdo de vacdncia do carge quando o Presidente ou o Vice
ndo comparecerem para tomar posse no prazo de dez dias da data fixada; d) -
auséncia do pais por mais de quinze dias sem licenga do Congresso Nacional.

As atribui¢des do Presidente da Republica estdo elencadas no art. 84,
dividindo-se elas em fung¢des de chetia de Estado (p.ex. a declaragdo de guerra e
a concessdo de titulos honorificos); chefia de governo (remeter mensagem e
plano de governo ao Congresso Nacional, decretar o estado de defesa e o estado
de sitio etc.) e chefia da Administragdo Publica Federal (exercer a direcdo
superior da Administracdo Federal, prestar contas. prover e extinguir cargos
publicos federais etc.).

1I. ADMINISTRACAO PUBLICA: ORGANIZACAO E PRINCIiPIOS
FUNDAMENTAIS

A ORGANIZACAO.

Para a consecu¢do das competéncias constitucionais e legais que lhe
sdo conferidas. a administracdo publica realiza dois tipos de atividades:
auvidades-meiaq (licitagdes. arrecadagdo de tributos. ﬁscaiizacéo etc.) e
atividades-fim. estas ultimas traduzidas na prestagdo de servigos publicos
‘individuais (servicos de agua. gas, transporte coletivo) ou gerais (iluminagdo .
publica. policia, calgamento de ruas, saude etc.). Essas atividades podem ser
realizadas centralizadamente. pela propria administragdo publica, ou de forma

descentralizada. por outros sujeitos. Neste segundo caso. a administracdo
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transfere a titularidade ou simplesmente a execugdo das atividades publicas para
outras entidades publicas ou para particulares.

Pois bem. quando a administra¢do publica realiza as atividades de sua
competéncia de forma centralizada, estamos diante da administragdo direta; por
outro lado, quando a administragdo executa suas atividades de forma
descentralizada, por meio de entidades publica dotadas dc personalidade
Juridica propria, temos a chamada administragdo indireta.

A administracdo direta ou centralizaada é. assim. o conjunto de
orgdos estruturado de forma hierarquica e sut-rdinados diretamente ao Poder
Executivo (p.ex. Secretaria de Servigos e Obras, Divisdo de Transportes, Se¢3o
de Compras etc.). Cada um dos orgdos que compdem a administracdo direta
possui suas proprias competéncias, mas ndo tem personalidade juridica.

A administragdo indireta ou descentralizada, por sua vez, é composta
pelas autarquias, pelas fundagdes publicas, pelas sociedades de economia mista
e pelas empresas publicas, todas elas dotadas de personalidade juridica prépria.
Nos termos do art. 37, incisos X1X e XX, sua criacdo e a de suas subsidiarias
depende de autorizacdo legislativa especifica. Autarquias. na definicdo de Hely
Lopes Meirelles. sdo “entes administrativos autdnomos. criados por lei
especifica, com personalidade juridica de Direito Publico interno. patrimdnio
proprio € atribuigdes estatais especificas.”™ Sido exemplos de autarquias as
Universidades Publicas e o Banco Central do Brasil. Fundagées publicas sio a
personificacdo de bens publicos para a consecugdo de finalidades igualmente
publicas. Comg exeinplos de fundagdes publicas no Estado de Sdo Paulo citamos
a FEBEM e a Fundagdo PROCON. Empresas Publicas *“sdo pessoas juridicas de
Direito Privado criadas por lei especifica, com capital exclusivamente piblico,
para realizar atividades de interesse da Administracdo instituidora nos moldes da
iniciativa panicular podendo revestir qualquer forma e organizagdo
empresarial "™ Sdo exemplos de empresas publicas a Empresa Metropolitana de
Transportes Urbanos - EMTU e a SABESP. Por fim. sociedades de economia
mista sdo “pessoas juridicas de Direito Privado, com participagio do Poder
Publico e de particulares no seu capital e na sua administragao, para a realizag3o
de atividades econdmica ou servigo de interesse coletivo outergado ou delegado
pelo Estado.™ A Petrobras, o Banco do Brasil. a Telesp e a CPFL sdo alguns
exemplos de sociedades de economia mista.

As empresas publicas e as sociedades de e_economia_mista_podem
desempenhar servicos publicos ou explorar atividade econdmica. em regime de
monopolio ou concorréncia com a iniciativa privada. Esta ultima hipotese -
exploracdo de atividade econdmica -. s6 é permitida “quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo™ (art. 173,

“Direno Admumstranvo Brasileno, Sio Paulo. Malheiros. 1992, p 307.
Y ldem. p 324
“ldem. p 329
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caput), estando as entidades publicas sujeitas ao regime juridico proprio das
empresas privadas. inclusive quanto s obrigagdes trabalhistas e tributarias (art.
173. paragrafo [°),

APESAR DAS DIFERENTES “ROUPAGENS” JURIDICAS
ASSUMIDAS. TODA A ADMINISTRAC;\Q PUBLICA - DIRETA OU
INDIRETA - ESTA SUJEITA AOS "PRINCIiPIOS E AS REGRAS (com

destaque para as pertinentes g licitagdo e a realiza¢do de concursos publicos)
CONTIDAS NO ART. 37 DA CONSTITUICAO. '

B. PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

Conforme apontamos no [° Bimestre, principios juridicos sio normas
Juridicas de natureza logica anterior e Superior as regras e que servem de base

normas compondo-lhes o espirito e servindo de critério para sua exata

compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a légica e aq racionalidade

do sistema normativo. no que lhe confere a ténica e lhe da sentido harménico. E

. . . . . S
um grincimo/_e_mu_l_tq,m_alig@ge___que transgredir uma norma. A desatencéo ao

principio implica ofensa nio apenas a um_especitico mandamento obrigatorio

‘mas a todo o sistema de comandos, E a mais grave forma de ilegalidade ou

inconstitucionalidade. conforme o escalio do principio atingido, porque
representa insurgéncia contra todo 0 sistema, subversio de _seus _valores
fundamentais. contumélia irremissivel a ser arcabougo logico e corrosdo de sua
estrutura mestra.”’

Sdo principios constitucionais positivados da Administragdo Publica
a.leaahdade. a_unpessoalidade. a moralidade administrativa e a ubhcudadg

@ Legalidade. O principio da legalidade administrativa, declarado no
ant. 37.Caput. da Constituigdo é diverso do principio da legalidade €Xpresso no
art. 5° 1I. embora deste seja uma consequéncia. Sobre a legalidade
administrativa ensina o mestre Ilely Lopes Meirelles: “a legalidade, como

comum. e deles ndo se pode afastar oy desviar. sob pena de praticar ato invalido
€ expor-se a responsabilidade disciplinar. civil e criminal, conforme o caso. (s )

" Cf ponto 02 do 1° bimestre

Apud Eros Roberto Grau. 4 Ordem keondaca na Constumigdo de 1988, Sao Paulo, Malheiros, 1991,
p 97
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Na Administracég_Pablica ndo ha liberdade_ nem vontade pessoal, Enquanto na
administragdo particular ¢ licito fazer tudo o que a lei ndo proibe. na
Administragdo Piblica so ¢ permitido fazer o que a lej autoriza. A lei para o
particular significa ‘pode t

"deve fazer assim’ "®

Impessoalidade. O principio possui um duplo sentido: em primeiro
lugar significa que a Administragdo deve tratar todos administrados igualmente.

sem favoritismos ou perseguicdes; em segundo lugar se traduz na idéija de que o
administrador nio pode utilizar de sua tunc¢do publica para se promover. Como

regras especificas que dao concrecdo ao principio temos os incisos Il e XXI do
art. 37. bem como seu paragrafo |°,

azer assim’; para o administrador publico significa

XXXIV e LXXIl do art. 5° da Constituicio. Excepcionalmente o sigilo ¢

permitido quando “imprescindivel a seguranca da Sociedade e do Estado™ (art.
3% XXX,

-_—

“ Dirento Admuustrame Brasileiro, op. cu pp 82-83 Sobre os PrINCipios constitucionais cf também a
obra imprescindivel| de Celso Anténio Bandeira dc Mello. Curso de Diretto Admmusirative, S3o Paulo,
Malheiros. 1996,
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PARA CONTRIBUIR NA RFLEXA (0]

O Brasil ¢ um pais de grandes contraste sociais e politicos. O
ultimo século, foi marcado por um grande embate entre as forgas
populares/ progressistas na tentativa de firmar uma democracia que de
fato contribuisse com o processo de desenvolvimento e emancipacio
humana, e outro grupe que lutava Pela permanéncia das designaldades
¢ as benesses da classe dominante. Nessa disputa o que se vivenciou foi
a vitéria do segundo grupo, que impés duas ditaduras, que impediram
0 avango de um projeto democritico e popular.

A primeira ditadura, aconteceu na década de trinta (30), por
quinze (15) anos , o Brasil vivey um periodo em que as manifestacées
do pensamento ficaram proibidas e muitas liderangas foram presas e
perseguidas, enquanto, era fundado um modelo de organiza¢io do
estado em que uma determinada classe social subtraia para si todes os
beneficios que o estado podia oferecer.

O segundo momento de estado de excegio no pais, aconteceu
dezenove (19) anos depois do primeiro, em 1964, quando foi
desencadeado uma série de golpes militares em virios paises da
Ameérica do Sul ( Chile, Argentina, Uruguai, Paraguai, entre outros),
momento dramaitico onde virias liderancas populares desapareceram.
A situacio foi ainda mais grave, pois, foi implantada uma politica
econdmica que comprometey todo o processo de desenvolvimento
social que agravou ainda mais a situacio da populagio brasileira,

Vinte e um (21) anos depois da segunda ditadura, houve um
processo de abertura, sem que os acontecimentos da ditadura
pudessem ser discutidos e analisados.

O fim da ditadura foj g Coroa¢ao de um processo que comegou a
5¢ pensar na metade da década de setenta (70), e que ficou conhecido
como “ Abertura lenta, gragyqy e irrestrita”, ou seja, todos os atores
responsaveis pelos acontecimentos arbitrarios, foram perdoados pelos
Seus atos sem nenhum questionamento, fato que permitiu a

A partir de 1985, ¢g diversos grupos politicos que estiveram 3a
frente da oposigio (com algumas excecoes) e outros que estavam
acordados com o que acontecia, passaram a compor na administra¢dio
do poder. Essa aliangca acabou criando wma3a situag¢io hibrida; por um

{zde havig ym grupo comprometido com as idéias mais retrégradas e a
3‘ 185 pmy
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» um outro grupo que dizia-se representante dos

mais nobres anseios populares. O saido desse arranjo e parceria, pode-

se verificar na elaboracio da Constituicdo Federal do Brasil, que foi

de gar Snﬁa Plena do exercicio da cidadania,
Qque parecia ser ¢ grande inici .

afirmacio do povo bl‘asileiro, t%)mouﬁs:::gz g(:;ng??:rcslf :}?;u: oa(;]tfg

1 i . : < ~ _ ]
gzv;i:'g‘;;s:’sge;?'cdo‘; t"a leglslfig:ao 0130 se cumpriu, principalmente

° 4 I o role social da sociedade sobre o estado e dos

dir citos S0C1als; estes ja foram modificados bem comeo grande parte da
Constituicao ( ja aconteceram trinta (30) emendas na lei ).

9 _fa_tor que tem sido determinante para o nio cumprimento da
Constituicao e efetivacio das mudangas daquelas propostas do comego
da abertura politica, foi a parceria estabelecida entre os grupos
“distintos”, que permitiu alteracio na lei mas, que, garantiu a
continuidade do poder de um grupo de pensamento contririo a
possibilidade de mudanga cultural na forma de se gerir o estado e das
relagdes sociais, que tem obstruido sistematicamente os canais de
participagio popular.

O povo brasileiro tem assistido desde entdo, um processo de
deslocamento do poder , onde os grupos buscam o poder como fim e
nido como meio, o que impossibilita a concretizacio de um projeto para
a maioria da sociedade, 0 que acaba criando esse enorme abismo
social, fragilizador de toda a populagio.

A constituicao de 1988 conseguiun criar condi¢oes objetivas para
um profundo processo de mudanga na sociedade, ja no seu artigo 1°,
Paragrafo Unico quando estabelece “Todo o poder emana do povo, que
0 exerce por meio de representantes eleitos direta ou indiretamente, nos
termos desta Constituicdo.” definindo um novo olhar na organizagio do
estado, que € o da democracia participativa, superando o velho
paradigma de organizag¢io do estado que se "organizava" de forma
representativa,

A forma de participagio da sociedade no processo de
interferéncia na elaboragio e gestio da coisa publica, ficou
estabelecida no artigo 204 da C.F., no inciso 2°, “Parficipacdo da
populag¢do, por melo de organizagdes representativas, na formulacdo das
politicas e no controle das ag¢des em todos os niveis”, quanto as politicas
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f:sr;lojs:ae;ih'sg;:iaé,d; cianda mais preciso e contundente, quanto a
[ sociedade em relacdo a crianga e ao adolescente
(objeto dessa discussio), no artigo 227 , quando atribui a todo o
conjunto da sociedade, a principal atencdo de todos para estes que sao
os continuadores depositirios da cultura do povo brasileiro,
determinando que “EE dever da Familia, da Sociedade e do Estado
assegurar G crianca e ao adolescente, com absoluta Pprioridade, o direito a
vida, & saude, a alimentagdo, a educagdo, ao lazer, @ profissionalizacdo, a
cultura, 4 dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e
comunitdria, além de colocd-los a salve de toda forma de negligéncia,
discriminacdo, exploracdo, violéncia, crueldade e opressao”.

Para determinar a criang¢a e o adolescente como prioridade na
Constituicio, entre 1988 e 1990, houve uma intensa mobilizagio de
todo o conjunto da sociedade brasileira, em torno da infanto-
adolescéncia, para aprovacio de uma lei que especificasse melhor qual
a relacdo desejada. Foi entiio a partir da articulacdo dos grupos que
atuavam na drea da infincia, que foi elaborada a lei complementar
(Estatuto da Crianc¢a e do Adolescente) 8.069 de 13 de Julho de 1990,
que além de seus grandes méritos no avan¢o do tratamento com
criangas e adolescente, acatando integralmente a Convengio
Internacional dos direitos da Crianga, aprovada pela Assembléia Geral
da ONU em 20 de novembro de 1989 e outros pactos e tratados
internacionais que tem como preocupa¢ido 0S meninos € meninas
brasileiras, estabelece de forma radical o controle da seciedade no
processo de deliberagio e controle em todos os niveis (através dos
Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente — érgido paritdrio,
governo e sociedade nos trés niveis da administra¢do), das politicas
para crianca e adolescente.

Embora as conquistas tenham sido muitas, a forma de
organizacao do estado brasileiro e a conjuntura politica, nio permitiu
ainda, que aconteca a inversio proposta na lei, que a populagio deixe
de ser um depositirio das agdes de govermo, quase sempre em
desacordo com os interesses da maioria para permitir que a sociedade
brasileira passe a instituir no imbito do estado os interesses que
realmente contemplam a maioria da populacio. Essa resisténcia,
acontece exatamente porque permeia na classe politica em geral a
mentalidade centralizadora e segmentada do poder.

Diante desse quadro, verificamos que a iinica forma de construir
um projeto que de fato contemple a imensa maioria excluida da
sociedade, é o fortalecimento da participacdo da mesma nesses espagos,
os Conselisos, sedle estd estabelecida a paridade. Entretanto, os vicios e

AT






-FRCM @ PROJETD MENINOS/AS DE RUA PHONE NO. : 4581476

R MAR. 31 2001 12:18PM P4

A

interesses cristalizados no Ambite da maquina piblica, tem emperrado
de fato a possibilidade de mudancas; a paridade proposta na lei e sua
interpretagéo, precisa de uma urgente revisio, visando os interesses de
estado, que garantam na perspectiva da continuidade e efetividade das
politicas publicas em geral. Respeitando esse aspecto, é fundamental
que a sociedade civil tenha a maioria dos assentos no Conselho,
seguindo o exemplo de Porto Alegre, onde é composto de forma
tripartite, 1/3 de atendimento direto, 1/3 de atendimento indireto e
poder publico, 0 que respeita a legislacio, ji que constatado na pritica
¢ que a igualdade de representacio (metade sociedade civil ¢ metade
governo), tem favorecido os governos, em detrimento do conjunto da
sociedade, o que remete, como diz Antonio Gramsci em Notas do
Circere, a pequena politica mesquinha e menor,

Para que se possa resolver os grandes desniveis sociais, é
condigdo sine qua non, responder satisfatoriamente s necessidades
das criangas e adolescentes, desobstruindo os canais de participacio

popular e implantando o novo direito da Doutrina da Protecio
Integral. ' :






CONSELHO DE DEFESA DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE

PRINCIPIO DA PARIDADE NOS CONSELHOS GESTORES

A alteragdo do estado Brasileiro, de um estado autoritdrio para um estado
de direitos em que os direitos humanos ocupem primeiro destaque na
ordem de prioridades para a espécie humana, foi preciso considerar que a
responsabilidade pela decisdo deveria ser negociada, de forma conjunta,
entre o estado e a sociedade civil.

Elegemos, entdo, como bandeira de luta, a legitimidade entre o que
executa, no caso o executivo, e do outro lado quem financia a cidade
como um todo.

CHAMAMOS ESTA ATITUDE DE DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Porque diferencia das demais funcdes do Poder Executivo, que quase
sempre as fazem atraves de delegacdo técnica.

Quando propusemos sentar-se a mesa de negociacdo com o Executivo ndo
podemos permitir inferioridade, nem de um lado e nem de outro, para ndo
ferir o direito de defesa por quem quer que seja.

O QUE E A PRESIDENCIA DO CMDCA

A presidéncia do Conselho € uma instancia de poder instituida dentro do
sistema presidencialista e que tem o papel primordial de encaminhar e
responder pela institucionalidade, uma vez que no sistema presidencialista
a pessoa juridica é sempre uma e ndo o colegiado em ultima instancia.

Querer proibir que o governo assuma a presidéncia em um dos periodos
durante a gestao pode ser considerado e interpretado de trés formas e
dependendo da circunstancia e da conveniéncia:

1. Para determinadas decisdes de interesse difuso pode se permitir a
aprovacao de matérias, apenas para permitir-se acalmar animos, mas
ndo se encaminha.






"euwsaw ep oJidwid 0By ou 3 I 0sidul 4D ep 0z 0bide ou opedidsu

‘88671 =P
llselg Op |eidpaj 085IN31suo) ep o1 obipe onod op opeuews Jspod o
9SS9 104 "9pepaldos e 3 oulaAob o0 aujus ‘oRjiued @ oyjasuod o anb i9)
BU 03}110S8 P3IS3 ‘Osed 91sau ‘9 19| eu IS anb o iszey spod 0S ouJsnob

0 ‘walod ‘|sAgpnes  endsip BSSOU B @ BIN| BSSOU BP O3USWIPUSIUD O -

"BlDURUIR]|R B |IAID 9pepaldos e eled sjuenodwl 9 ‘oultaAob o wod
Jeise 3juepodwl slew J1as apod SOJUSWOW SOJINO WS ‘|IAID SpepaIdos
e wo> efeyse epugpisald e anb sjuswielnjunfuod |aAeloAey Jas apod

’SOjUSWOW SOpRUIWIRISP W ‘enb YDAWD Op 0sed ou @ oeisanb ennQ -

"Oy|asu0) op Japod Op ewide BISS ‘eurtaqos 9 ajuapisald Owod oesidap
ens siod ‘soje snes Jeuolisanb wau 3 0j-jnjiasap spod opu waquiey
19639 ossod oeu na as siod ‘epugpisaid ejad opu NO OpeyulWERIUD
9 O0AIR|0D o|ad sopeopjedd soje sojpd ‘ojdwaxs Jod ‘uspuodsau
9P |IAID Spepald0s e 3s-awixa ‘opeis3 ojad epidajageisa elbald ewnbie
wa3 os ‘sojun( opipidsp J48s aAsp opny anb ap odnesdowap oidpuid

0 9s-249) ‘OultaA0b O eipugpisaid J9s spod 0s anb 9| ep JRISUOD BS ¢

)






ALGUNS PROBLEMAS BASICOS
DA PARTICIPACAO POPULAR

@ tema da participagdo ¢ um dos eixos centrais da discussio mundial sobre
desenvolvimento social. 114 consenso em que € possivel obter, ai, resultados
bastante cfetivos. Consolida-se também a concepgio de que numerosos pro-
blemas fundamentais ligados ao desen olvimento humano podem ser enfren-
tados de modo nio-tradicional quando envolvem a participagio das comuni-
dades pobres, rurais ¢ urbanas, em sua solugio.

No entanto, na pritica, o excepeional ‘veio® de novas idéias ¢ solugdes
inovadoras na luta contra a pobreza, que surgem com a participagio, esbar-
rou em fortes dificuldades que acabaram por limitar scriamente a adogio c a
implementagio, em amplaescala, de programas participativos. Nas palavras
de Racelis: “Ainda que a participagdo popular esteja hoje em dia firmemente
aceita pela literatura sobre o desenvolvimento ¢ até mesmo nos documentos
de planejamento nacional, sua pratica continua sendo esquiva’ (Racelis,
1994).

Quais sio as causas mais profundas que impedem seu avango? Além de
problemas priticos claramente superaveis, quais os fatores estruturais que
determinam que a participagio dos beneficiarios na formulagiio e execcugio
de estratégias sociais, freqiientemente proposta como uma politica explici-
ta, transforme-se, na pritica, em mera boa intengio? Por outro lado, por
que triunfaram algumas experiéncias de participagio? O que nos ensinam
elas?

O presente texto procura apresentar alguns clementos a esse respeito.
Para tanto, apéia-se fundamentalmente na expericncia latino-americana dos
altimos anos. Seriio brevemente revistas, em primeiro lugar, algumas ten-
déncias inscritas na situagdo social do continente. Elas sio o marco de
referéncia indispensavel para que se possa pensar nos problemas e nas so-
lugdes em termos de participagio. Em segundo lugar, a partir desse marco,
procuraremos identificar um conjunto de obsticulos basicos a participa-
¢ao, que impedem a intervengdo popular na formulagio de estratégias so-
ciais € na implementagio de projetos sociais. Por Gltimo, serio indicadas
algumas linhas de trabalho inovadoras. Todos esses pontos scriio apresen-
tados de modo sumario ¢ exploratério, dados os objetivos limitados a que

SC DrONACe o tevto

BERNARDO KIIKSBERG

Algumas Tendéncias da Situagio Social do Continente

O crescimento sustentado da populagio pobre ¢ um dado central da reali-
dade latino-americana atual. O numero de familias situadas abaixo da linha da
pobreza. que constituiam 40% da populagdo em 1980, aproximou-se dos 50%
atualmente. ¢ em muitos paises supera amplamente a metade da populagio. O
Banco Mundial estimou que a pobreza urbana praticamente duplicou na Améri-
ca Latina nos altimos dez anos. Ao mesmo tempo, degradou-se a qualidade da
pobreza. Osetor que mais cresceu foi o da pobreza absoluta, integrado por fami-
lias carentes do que ¢ mais elementar, afundadas na desnutrigdo. A pobreza lati-
no-americana ¢ claramente discriminatoria contra as criangas e as mulheres.
Elas sio muito mais afetadas. Scgundo estimativas da Unicef, mais de 2.000
criangas perecem por dia por causas cvitiveis ligadas a pobreza. Em diversos
paises, ¢ crescente o nimero de lares que ficam a cargo exclusivo das mics,
obrigndas al r sozinhas contra as multiplas adversidades que surgem da po-
breza. O avango da desnutrigio - eXpressdo tipica da pobreza extrema — gerou
altas taxas de mortalidade infantil ¢ influiu na redugdo da altura e do peso dos
recém-nascidos. A pobreza transformou-se na principal causa de morte no con-
tinente, e segundo estimativas da ONU responde por 1.500.000 vitimas anuais.
Ao lado dessas tendéncias, aparecem outros indicadores alarmantes. Cresceu
vertiginosamente o nimero de ‘meninos de rua’, criangas abandonadas que vi-
vem em condigdes infra-humanas nas ruas das grandes cidades do continente.
Subiram os indices de repeténcia ¢ evasio nas escolas primarias. A evasiio chega
aatingir 60% dos alunos cm diversos paises. Aumentou fortemente o desempre-
go juvenil, que ja supera os 20%. Ha uma imensa populagio de jovens entre 15
¢ 24 anos de idade fora do sistema cducacional e do mercado de trabalho.

A magnitude e a profundidade da pobreza latino-americana tendem a criar
uma realidade que vai bem além dela, Amplos sctores da populagiio encon-
tram-sc, de fato, em situagdo de exclusio. Estio fora dos mercados, da produ-
¢do e da educagiio, praticamente a margem da sociedade organizada’.

Ncssas condigdes, a participagdo aparcce como absolutamente fundamen-
tal. £ uma das poucas possibilidades reais de atacar nio s6 a pobreza mas a
completa exclusiio social.
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158 O UESAFIO DA EXCLUSAO

Obstaculos Biisicos a Participacio

De que modo impulsionar a participagdo como instrumento para rcinte-
grar a populagio excluida a sociedade? As dificuldades encontradas na reali-
dade sdo importantes. Identifica-las ¢ essencial para que sc possa enfrenti-las,

Algumas delas sio estruturais. Surgem das tendéncias sociais antes men-
cionadas. A pobreza avangou com tanta forga no continente que esta destruin-
do o proprio tecido social. Uma institui¢io absolutamente central, a familia,
principal forga de socializagdo ¢ protegiio, célula basica para a participagio,

esta sendo destruida. Uma alta porcentagem dos lares pobres estiio fraturados

pela pobreza. O enfraquecimento da familia repercute, entre outros aspectos,
no aumento acelerado dos ‘meninos de rua'. Um tecido socjal enfraquecido
fornecc uma base fragil demais para a participagio.

Além do mais, a pobreza extrema levaa que se empenhem todas as energias
possiveis na luta pela sobrevivéncia diaria. A pauperizagio, o incremento do
desemprego e 0 abandono do sistema educacional criam condigdes desfavora-
veis para o estabelecimento ¢ a consolidagio de organizagdes populares soli-
das. A pobreza ‘ccondmica’ Ieva, como ji foi reiteradamente demonstrado
pela experiéncia mundial, a uma ‘pobreza de poder’. As organizagdes popula-
res debilitam-se e atomizam-se.

A essas situagdes estruturais negativas para a participagio somam-se diversos
erros institucionais e gerenciais na implementagio de processos oricntados para
promover a participagio da populagio pobre na formulagio de cstratégias soci-
ais ¢ na gestio social. Dentre os mais freqiicntes, estio os que seguem abaixo.

Ve Os aparatos burocriticos encarregados de implementar a participagio ado-
tam, ecm geral, um modelo vertical de organizagio interna. Sio estruturas
que incorporam modelos gerenciais tradicionais, tipo pirimide hicrarqui-
¢a, apegados a normas ¢ rotinas, convencidos de quc o cumprimento da
norma deve prevalecer sobre outras consideragdes. A participagdo requer

praticamente o oposto: flexibilidade total, capacidade para o didlogo ¢ a

agdo horizontal, substituigio das normas rigidas por interpretagées ad hoc

dos problemas. Abre-se assim uma brecha muito importante entre o perfil
gerencial das organizagdes implementadoras da participagiio ¢ os requisi-
tos apropriados para a participagio.

(2) Ver, no presente volume, o artigo: “A crltica situagdo social ¢ seu impacto sobre a famflia®, '
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Com grande freqiiéncia, nio se ‘ouvem’ com muita atengdo as necessidades
reais da comunidade; parte-se de suposigdes ‘de laboratério’ a respeito delas.
Isso acaba por subtrair da comunidade, desde logo, motivagio para participar.
Como destaca uma analise da participagdo no Chile. o papel a ser desempe-
nhado pelos lideres comunitérios é fundamental: “sio importantes nio ape-
Nas para romper com a apatia das pessoas como também para dar

credibilidade ¢ legitimidade aos programas” (Mideplan, 1992). Muitas ve-

7es, essas liderangas sio ignoradas ou relegadas a um posto sccundirio, ao
invés de serem valorizadas ¢ rcforgadas.

Os métodos educacionais utilizados em programas que visam a preparar as
comunidades para a participagio sio freqiientemente opostos a ela. Tém
um claro viés autoritario ¢ inibem o livre intercimbio e a explicitagiio das
multiplas davidas latentes.

Em sctores sociais dotados de alto poder e em comandos gerenciais publi-
cos ¢ privados do continente, muitas vezes se encontra a idéia, sem qual-
quer base empirica, de que a participagio diminui a cficiéncia. Como indi-
ca Matur, “fazem-se desse modo consideragdes a respeito de cficiéncia —
tais como a conclusio do projeto segundo o calendirio previsto, a econo-
mia de gastos e outros — como argumentos adicionais em favor da exclusio
dos beneficirios dos processos de planejamento e implementagéo”(Matur,
1994). ’

Ha no continente um importante efeito ‘frustragio’ com a participagdo, que
precisa ser enfrentado. Numerosos projetos foram abertos exclusivamente
para obter apoios populares momentineos ¢ logo abandonados.
Raramente os projetos estio inseridos em uma real estratégia de auto-sus-
tentagdo. A comunidade intui rapidamente que o projeto ficara sem bases
de apoio tdo logo deixe de receber assisténcia. Por isso desconfia desde o
inicio ¢ reluta em participar.

O problema do risco de corrupgdo deve ser firmemente enfrentado. A co-
munidade sente que pode estar sendo utilizada por individuos que descjam
extrair beneficios pessoais dos projctos. Para estimular a participagdo, ¢
essencial garantir um efetivo controle social sobre a gestdo do projeto e
asscgurar sua total transparéncia.

As intimeras dificuldades no relacionamento entre Ongs ¢ Estado afetam
expressivamente a atitude das comunidades no que dizrespeito & participa-
¢d0. A populagio sente-se imersa em conflitos cujalogica Ihe é estranha ¢
sobre os quais ndo tem controle.

ko
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As causas estruturais do crescimento da pobreza na América Latina, bem
como os fatores institucionais acima mencionados, sio alguns dos principais
obsticulos concretos que nio deixam a participagio fluir com facilidade ape-
sar do amplo consenso existente a respeito da sua necessidade.

Em Busca de Solugocs

Para que possam ser criadas condigdes propicias para a participagio da
populagdo desfavorecida na formulagio das estratégias sociais ¢ na 2es1d0 so-
cial, ¢ preciso enfrentar problemas como os apresentados. '

[ preciso atuar desde Ja sobre as causas estruturais da pobreza. Dentre
clas, uma afcta dirctamente a participagio: trata-sc do alto grau de incqiiidade
que caracteriza as socicdades latino-americanas. A América Latina ¢ hoje o
continente com a pior distribui¢io de rer da do mundo. Isso ndo cra assim ha
algumas décadas. A polarizagio social acentuou-se. A incqiiidade tem cleva-
dos custos econdmicos, sociais e politicos, como muitas fontes ja destacaram,
dentre elas os Informes sobre Desenvolvimento Humano da ONU, a Unicef,
numcrosas agéncias internacionais ¢ diversos estudos de campo. Um desses
custos ¢ que cla cria um clima totalmente desfavoravel para a participagio.

O recuo do gasto social ¢ as deficiéncias gerenciais em sua utilizagdo tam-
bém sio fatores contrarios & participagdo. Por iniimeros motivos cconomicos e
sociais, faz-se necessdrio um crescente investimento publico em educagio ¢
em saide, bem como o gerenciamento eficiente desse investimento. Tanto na
América Latina quanto em outras regises, o apoio do Estado é essencial. Como
afirma Midgley, “o argumento de que as comunidades locais podem organi-
zar-se de modo espontinco para melhorar significativamente suas condigdes
sociais ¢ ccondmicas ¢ pouco provavel ¢ nio ¢ eqiiitativo, £ injusto esperar
qQuc sctores carentes da comunidade abastegam-se independentemente de toda
forma de ajuda externa ¢ ¢ pouco provavel que realmente possam fazé-lo™
(Midgley, 1994).

Enfrentar os obsticulos implica rever em profundidade as relagées Esta-
do-Ongs-comunidades pobres. Todos podem ¢ devem desempenhar um papel
relevante, mas desde que se estabelegam novas modalidades de relagdes. O
Estado deve desempenhar fungdes basicas de modo a promover ao mesmo
tempo o desenvolvimento ccondmico e a eqiiidade, ampliar seu investimento
social, modernizar suas instituigdes sociais ¢ sua geréncia social, catalisar a
erande reforma cocial necessiaria. As Onps devem cancentear cin Wwha ram

BERNARDO KLIKSBERG
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vistas a conseguir que aumente a capacidade das comunidades para organizar-
se c articular-se, o que permitird aumentar sua influéncia real e sua capacidade
para negociar. As comunidades devem trabalhar para aumentar sua participa-
¢do, participando e exigindo participagdo cada vez maior. Os trés atores de-
vem, por fim, vincular-se ativamente mediante redes que maximizem o que
cada um tem de melhor. A preparagio em geréncia social avangada pode ser
atil para os trés atores, na medida em que cria uma linguagem e impulsiona
iniciativas renovadoras. :

A existéncia, no continente, de experiéncias inovadoras de participagdo
levadas a cabo com excelentes resultados demonstra que o potencial da parti-
cipagdo € tio amplo que conseguiu obter éxitos mesmo em condi¢Ges as mais
desfavoraveis, o que indica que, superados os obstaculos acima mencionados,
os resultados podem ser excepcionais.

[ imprescindivel aprender com essas experiéncias. Dentre elas, destaca-se
a da Villa El Salvador, no Peru, na qual vivem mais de 250.000 habitantes
pobres de Lima. A experiéncia, ja contemplada com diversas liureas mundiais,
atingiu metas espetaculares em saide, educagio, habitagio, emprego e produ-
¢do, com base em um gigantesco exercicio de participagio de toda a comuni-
dade. Para canalizar e impulsionar a participagio, foram criadas cerca de 4.000
unidades organizacionais’. A participagdo também obteve éxitos notiveis na
organizagiio criada pelo movimento indigena na Bolivia e nos movimentos de
mulkeres'. Também é capaz de conquistar a adesio de amplos setores sociais,
de todas as condigdes, como se deu no grande Movimento da Cidadania contra
a Pobreza e pela Vida, langado por Herbert de Souza (Betinho), no Brasil®.
Essas ¢ outras experiéncias exitosas tém em comum o fato de realizarem uma
efetiva promogao daquilo que Racelis descreve como “concessio de poder ao
povo ao invés da perpetuagio das relagdes geradoras de dependéncias tipicas
dos enfoques ‘de cima para baixo™ (Racelis, 1994).

Atuando sobre as causas estruturais da pobreza, melhorando radicalmente
0s processos ¢ instrumentos organizacionais de participagio e aprendendo com
as experiéncias exitosas, sera possivel abrir novos caminhos para quc o formi-
davel potencial da participagio seja mobilizado a servigo do desenvolvimento

(3) Ver arespeito Franco (1992).
(1) Verarespeito Sticfel ¢ Wolfe (1994).

(8N A enconnlt s dlavtn a Ao Avtena avnscitacin. e senas
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" humano. Na América Latina, como em outras regides, esta ¢ uma tarefa urgen-
te. A pobreza estd sacrificando geragacs intciras, o que é, como ja se observou,
“humanamente inaceitavel” (BID, 1994b), na medida em que estdo sendo vio-

lados os mais essenciais direitos humanos.

IDEIAS E EXPERIENCIAS DE
CAPACITACAD CERENCIAL
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PONTO 3

PODER EXECUTIVO E ADMINISTRACAO PUBLICA:
ORGANIZACAO E PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

I. INTRODUCAO

A fim de se possa compreender com clareza o assunto. convém. de
Inicio. precisar alguns conceitos.

Estado e uma das formas pelas quais o poder politico se organiza. A
Constituigdo de 88 declara que a Republica Federativa do Brasil constitui-se em
“Estado Democratico de Direito™ (art. 1°). Democracia é o regime politico no
qual o poder decisorio pertence ao povo. respeitado sempre os direitos humanos.
A democracia brasileira ¢ semidireta. i e, admite a convivéncia entre o sistema
representativo tradicional e formas de participagdo popular direta (plebiscito.
referendo e iniciativa popular legislativa) Estado de Direito é a forma do Estado
Liberal classico caracterizada: a) pela legalidade (submissdo de todos ao império
da Len: b) pela separagdo de poderes ou fungdes: c) pelo respeito aos direitos e
earantias furndamentais. O Estado de Direito estrutura-se em duas espécies de
orgdos' a) de governo. que exercem o poder de dire¢do. de pilotugem (origem da
palavra governante) e: b) Ja Administragio Publica. subordinados ou
dependentes aos primeiros.

Governo € o conjunto das istitui¢des que exercem o poder politico.
O poder politico estatal desdobra-se em trés funcdes governamentais (e nio
propriamente em trés poderes. pois o poder politico é uno e indivisivel) distintas:
a) fungdo executiva: b) tungdo legislativa: ¢) tungdo jurisdicional. A funcdo
legislativa consiste na edi¢dio de normas juridicas gerais e abstratas: a fungdo
executiva consiste na conversio da lei em ato individual e concreto ¢ a fun¢io
jurisdicional consiste na paciticagdo de pessoas e grupos em contlito. por meio
da declaragdo. no caso concreto. da norma juridica aplicavel.

No Estado de Dirento estas trés funcgdes encontram-se distribuidas
entre orgdos distintos. pois. nas palavras de Montesquieu. “tudo estaria perdido
se 0 mesmo homem ou o mesmo corpo de notaveis. ou de nobres. ou do povo.
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Como se sabe. o sistema de governo adotado pelo Brasil ¢ o
presidencialismo, assim. o Presidente da Republica concentra as fun¢des de
chete de Estado. chefe de governo e chefe da Administracio Federal.

O provimento do cargo de Chefe do Executivo. nos termos do que
dispdem os arts. 28. 29, 32 e 77 da Constituicdo. far-se-a por elei¢do majoritaria
direta. para o periodo de quatro anos. permitida a reeleicdo (Emenda
Constitucional n° 16/97).

O Vice-Presidente - que ndo € eleito. pois apenas integra a chapa do
Presidente - substitui este no caso de impedimento temporario (licenca, térias.
doenga. viagem ao exterior) e o sucede no caso de perda do mandato. Na falta
do Vice-Presidente. assumem o cargo o Presidente da Cimara. o Presidente do
Senado e Presidente do Supremo Tribunal Federal.

A perda do mandato de Presidente da Republica se da nas seguintes
hipoteses: a) cassa¢do no caso de condenacdo por crime comum ou por crime de
responsabilidade do Presidente (impeachment); b) extingdo. nos casos de morte.
renuncia, perda ou suspensdo dos direitos politicos e perda da nacionalidade
brasileira: ¢) declaragdo de vacancia do carge quando o Presidente ou o Vice
ndo comparecerem para tomar posse no prazo de dez dias da data fixada: d) -
auséncia do pais por mais de quinze dias sem licenca do Congresso Nacional.

As atribuicdes do Presidente da Republica estdo elencadas no art, 84.
dividindo-se elas em fungdes de chetia de Estado (p.ex. a declaragdo de guerra e
a concessdo de titulos honorificos). chefia de governo (remeter mensagem e
plano de governo ao Congresso Nacional. decretar o estado de defesa e o estado
de sitio etc.) e chefia da Administracio Publica Federal (exercer a direcdo
superior da Administragio Federal. prestar contas. prover e extinguir cargos
publicos federais etc.).

L. ADMINISTRACAO PUBLICA: ORGANIZACAO E PRINCiPIOS
FUNDAMENTAIS

A ORGANIZACAO

Para a consecugdo das competéncias constitucionais e legais que lhe
sdo conferidas, a administragdo publica realiza dois tipos de atividades:
atividades-meio (licitagdes. arrecadacdo de tributos. ﬁscaiizacéo etc.) e
atividades-fim. estas ultimas traduzidas na prestacdo de servigos publicos
individuais (servicos de agua. gas. transporte coletivo) ou gerais (itluminacdo
publica. policia. calcamento de ruas. saude etc.). Essas atividades podem ser
realizadas centralizadamente. pela propria administracio publica. ou de forma

descentralizada. por outros sujeitos. Neste segundo caso. a administracdo






transfere a titularidade ou simplesmente a execucdo das atividades publicas para
outras entidades publicas ou para particulares.

Pois bem. quando a administracao publica realiza as atividades de sua
competéncia de forma centralizada. estamos diante da administragdo direta: por
outro lado, quando a administracio executa suas atividades de forma
descentralizada, por meio de entidades publicc  dotadas dc personalidade
Juridica propria, temos a chamada administragdo indireta.

A administragdo direta ou centralizaada é. assim. o conjunto de
orgdos estruturado de forma hierarquica e sut-rdinados diretamente ao Poder
Executivo (p.ex. Secretaria de Servigos e Obras, Divisdo de Transportes. Secio
de Compras etc.). Cada um dos orgdos que compdem a administracio direta
possui suas proprias competéncias, mas ndo tem personalidade juridica.

A administrac¢do indireta ou descentralizada. por sua vez. ¢ composta
pelas autarquias, pelas fundacdes publicas, pelas sociedades de economia mista

_& pelas empresas publicas, todas elas dotadas de personalidade juridica prépria.
Nos termos do art. 37. incisos XIX e XX. sua criacdo e a de suas subsidiarias
depende de autorizagdo legislativa especifica. Autarquias. na definicio de Hely
Lopes Meirelles. sdo “entes administrativos autonomos. criados por lei
especifica, com personalidade juridica de Direito Publico interno. patriménio
proprio ¢ atribuigoes estatais especificas.” Sio exemplos de autarquias as
Universidades Publicas e o Banco Central do Brasil Fundagdes publicas sio a
personificacdo de bens publicos para a consecucdo de finalidades ioualmente
publicas. Como exemplos de fundagdes publicas no Estado de Sdo Paulo citamos
a FEBEM e a Fundag¢do PROCON. Empresas Publicas “sdo pessoas Juridicas de
Diretto Privado criadas por lei especifica. com capital exclusivamente publico,
para realizar atividades de interesse da Administragdo instituidora nos moldes da
miciativa  particular. podendo revestir qualquer forma e organizacio
empresarial. "™ Sao exemplos de empresas publicas a Empresa Metropolitana de
Transportes Urbanos - EMTU e a SABESP. Por fim. sociedades de economia
mista sdo “pessoas juridicas de Direito Privado. com participa¢do do Poder
Publico e de particulares no seu caputal e na sua administracio. para a realizagdo
de atividades econdmica ou servico de interesse coletivo outergado ou delegado
pelo Estado. ™ A Petrobras. o Banco do Brasil. a Telesp e a CPFL sdo alguns
exemplos de sociedades de economia mista.

As empresas publicas e as sociedades de economia_mista_podem
desempenhar servicos publicos ou explorar atividade econdmica. em regime de
monopolio ou concorréncia com a iniciativa privada. Esta ultima hipotese -
exploracdo de atividade econdmica -. s & permitida “quando necessaria aos
imperativos da seguranga nacional ou a relevante interesse coletivo™ (art. 173,

“Dirento Admiistranve Brasilerro. Sao Paulo. Malheiros, 1902, p 307
Y ldem. p 324
*Idem. p 329
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caput), estando as entidades publicas sujeitas ao regime juridico proprio das
empresas privadas. inclusive quanto as obrigagdes trabalhistas e tributarias (art,
['73. paragrafo 1°).

APESAR DAS DIFERENTES “ROUPAGENS” JURIDICAS
ASSUMIDAS. TODA A ADMINISTRACAO PUBLICA - DIRETA ou

’,

INDIRETA - ESTA SUJEITA AOS PRINCIPIOS E AS REGRAS (com

~

destaque para as pertinentes g licitagdo e a realizag¢do de concursos publicos)
CONTIDAS NO ART. 37 DA CONSTITUICAO.

B. PRINCIPIOS FUNDAMENTAIS

Conforme apontamos no 1° Bimestre, principios juridicos sio normas
Juridicas de natureza logica anterior ¢ Superior as regras e que servem de base
para a criagdo. aplicacdo e interpretagdo do direito® Na definicdo de Celso
Antdnio Bandeira de Mello, principio ¢ o “mandamento nuclear de um sistema,
verdadeiro alicerce dele, disposicdo fundamental que se irradia sobre diferentes
hormas compondo-lhes o espirito e servindo de Critério para sua exata
compreensdo e inteligéncia, exatamente por definir a /égica e q raciona/idad¢

do sistema normativo. no que lhe confere a tonica e [he da sentido harménico. E

mas a todo o sistema de comandos, E a mais grave forma de ilegalidade ou
Inconstitucionalidade. conforme o escalio do principio atingido. porque
representa insurgéncia contra todo 0 sistema, subversio de seus _valores
tundamentais. contumelia irremissivel a ser arcabougo logico e corrosio de sua

estrutura mestra. ™

Sdo principios constitucionais positivados da Administracdo Publica
aAlezahdade. a_mpessoalidade. a moralidade administrativa e a ublicidade.

@ Legalidade O principio da legalidade administrativa. declarado no
art. 37.Capur. da Constitui¢do ¢ diverso do principio da legalidade €Xpresso no
art. 5°. Il embora deste seja uma consequencia. Sobre g legalidade
administrativa ensina o mestre llely Lopes Meirelles: “a legalidade. como
principio de administragdo. significa que o administrador publico esta, em toda a

" Cf ponto 02 do 1° bimestre

Apud Eros Roberto Grau 4 Ordem FEconsmica na Constiuigio de 1988, Sio Paule, Malheiros. 1991
p 97
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Na Administracé.o__Publica ndo ha liberdade_pgnl_vq_r_}tade_ pessoal. Enquanto na
administracdo particular é licjto fazer tudo o que a lei ndo proibe. ng
Administracdo Piiblica SO € permitido fazer ogu_e_gle\i_gg}grgg; A let para o
particular significa ‘pode fazer assim’. para o administrador publico significa
‘deve fazer assim™ "8

Impessoalidade. O principio possui um duplo sentido' em primeiro
lugar significa que a Administracio deve tratar todos administrados igualmente.
sem favoritismos ou persegui¢des: em segundo lugar se traduz ng 1déia de que o
administrador nio pode utilizar de sya funcio publica para se promover. Como
regras especificas que dio concrecdo ao principio temos 0s incisos 1l e XXI do
art. 37. bem como sey paragrafo |°.

Interesse publico. Cumpre lembrar também que. para a major parte dos autores,
2nem todo ato legal ¢ necessariamente moral. Nos termos do paragrafo 4° do art.
37.a ndo observancia do principio da moralidade administratiya (improbidade

administrativa) |mportara_na_s\Lg§p¢nséo_dos di[eitqs_p,glj_t_i_c_o_s_. na perda da funcio

publica. na indisponibilidade dos bens e no ressarcimento ao erario pelo servidor
faltoso. O remédio constitucional de protecdo a moralidade administrativa ¢ a
acdo popular (art. 3°. LXXI).

XXXIV e LXXII do art. 3° da Constituicio. Excepcionalmente o sigilo ¢

permitido quando “imprescindivel 3 seéguranca da Sociedade e do Estado™ (art.
2% XXX1n.

-

“Dirento Admumisirane Brasileiro. op. it Pp 82-83 Sobre os PrINCIDIOS constitucionais cf também a
obra imprescindive| de Celso Anténio Bandeira de \fello. Curso de Diren; Admiisiramno. S3o Paulo,
Maiheiros. 1996
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DIREITO CONSTITUCIONAL II

PROFESSOR: SERGIO GARDENGHI SUIAMA

PONTO 1
GARANTIAS CONSTITUCIONAIS

. CONCEITO.

A Constituicdo brasileira - como de resto a quase totalidade das
Constituicdes estrangeiras - reconhece uma serie grande de direitos
fundamentais de primeira. segunda e terceira geracoes. De nada valera.
contudo. a simples declaracdo desses direitos se nao existissem meios de torna-
los eficazes. Dai entdo a necessidade de se desenvolverem instrumentos.
técnicas e instituicdes habeis a protecdo ndo apenas dos direitos fundamentais.
mas também da proprio Estado Democratico de Direito.

As garantias constitucionais sdo precisamente €sses metos que
tutelam o exercicio dos direitos fundamentais e a estabilidade do Estado e da
ordem constitucional.

II. DISTINCAO DIREITOS E GARANTIAS.

Cumpre desde logo diferenciar as garantias dos direitos por ela

protegidos. Invocamos para tanto a licdo do constitucionalista portugués Jorge
Miranda:

“Os direitos representam sé por si certos bens. as garantias
destinam-se a assegurar a frui¢do desses bens: 0s direitos sdo principais. as
garantias s@o acessorias e. muitas delas. adjetivas (ainda que possam ser objeto
de um regime constitucional substantivo); os direitos permitem a realizagdo das
pessoas e inserem-se direta e imediatamente, por 1sso, nas respectivas esferas
juridicas. as garantias so nelas se projetam pelo nexo que possuem com OS

direitos; na acepgdo jusracionalista inicial, os direitos declaram-se, as garantias
estabelecem-se.”

As garantias s3o. portanto. sempre meios em relacdo aos direitos. que
representam valores-fim.

' Vfanual de Dirento Constitucional. tomo [V, Coimbra, 1988, pp. 88-89

/

—

|
O







.

2D

19

111 CLASSIFICACAO.

Em direito privado. as garantias classificam-se em garantias pessoalts
(como a fianca € 0 aval. pex.) € reais (penhor. hipoteca. anticrese € aliena¢do
fiduciaria ¢m garantia). NO direito constitucional. segundo classificacdo do
professor Fabio Comparato. ha as garantias do Estado e as garantias do cidac ..

As garantias do Estado sio aquelas que visam 2 protecdo da ordem
constitucional e das instituicdes democraticas contra situacoes de crise que. s€
ndo controladas. podem conduzir 2o seu rompimento. Ja as garantias do

vidaddo sdo todos os instrumentos. tecnicas. remedios e instituigoes destinados

a garantir O livre exercicio dos direitos fundamentais declarados no texto
constitucional.

V. GARANTIAS DO ESTADO: ESTADO DE DEFESA E ESTADO DE
sitro. ' " / -

A defesa do Estado e das insuuicoes democraticas encontra-se
regulada no Titulo V da Constitui¢do. Em situagoes de normalidade. a protecdo
da patria. dos Poderes. da ordem publica € das pessoas € feita pelas Forcas
Armadas e pelas policias tederal e estaduais. sendo estas altimas civis €
militares. As atribuicdes de cada uma dessas instituicoes € orgdos encontram-se
nos arts. 142 e 144 da Constituicdo. Como € sabido. recentemente. €m razdo dos
atos de violéncia e das manifestacdes das policias dos Estados vém sendo
discutidas propostas de modificag¢do dessas competéncias € mesmo de extingdo
das policias militares. Uma outra garantia do Estado pode ser encontrada no art.
3° inciso XLIV. que prevé como Crime inafiancavel e imprescritivel a acdo de

grupos armados. civis ou militares. contra a ordem constitucional € 0 Estado

Democratico. i

Em situagoes anormais de grave instabilidade a defesa das
instituicdes democraticas pode exigir a, adocdo de medidas excepcionais.
consistindo estas no’estado de defesa e no shtado de sitio. Apesar de importarem
na restricdo dos direitos fundamentais de liberdade. privacidade € propriedade.. e
preciso desde logo apontar que ambas as medidas de protegdo do Estado NAO
SE CONFUNDEM com o arbitrio ou com a ruptura da legalidade democratica,

pois a propria Constituicio prevé limitagoes € controle das providéncias tomadas
durante seu periodo de vigéncia.
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A. ESTADO DE DEFESA.

('S

De acordo com José Afonso da Silva. o estado de defesa “consiste na

instauracdo de uma legalidade extraordinaria.
restritos e determinados. mediante decreto do Pre
o Conselho da Republica e o Conselho de Defe

por certo tempo. em locais
sidente da Republica. ouvidos
sa Nacional. para preservar a

ordem publica ou a paz social ameacadas por grave e iminente instabilidade
. . 3 . . - -2
institucional ou atingidas por calamidades de grandes proporcoes na natureza.

Sdo pressupostos do estado de defesa., nos termos do art. 136 da
]Constituic;ﬁo a) existéncia de grave e iminente instabilidade institucional ou
./'ca/amia’aa’e de grandes propor¢des na natureza em locals restritos €

determinados: b) decretacdo da medida pelo Pres
prévia audiéncia dos Conselhos da Republica
especifica¢do. no ato de instituicdo do estado

idente da Republica mediante
¢ de Defesa Nacional’. ¢)
de defesa. do tempo de sua

duracdo. das dreas abrangidas e das medidas coercitivas que vigorardo.

O tempo de duragio do estado de defesa ndo sera superior a trinta
dias. podendo ser prorrogado uma unica vez. por igual ou inferior periodo. se
persistirem as razdes que justificaram sua decretacao.

As medidas coercitivas durante a v
somente poderdo consistir em: a) restricoes aos

igéncia do estado de detesa
direitos de reunido. sigilo de

correspondéncia e sigilo de comunicacdo telegrafica e telefonica: b) ocupagdo e
uso temporario de bens e servicos publicos na hipotese de calamidade publica,
respondendo a Unidox c) prisdo. por crime contra o Estado. pelo executor da

medida. que devera comunica-la. com declaracdo

do estado fisico ou mental do

detido. ao juiz competente: d) prisdo. por outros motivos. nunca superior a dez

dias. salvo autorizagdo do Poder Judiciario.

O controle dos atos praticados durante

o estado de detesa é feito pelo

. )'Congresso Nacional (controle politico) e pelo” Poder Judiciario (controle
jurisdicional). O controle politico é feito em trés momentos_distintos: a) na

apreciacdo do ato de instauraco ou prorrogacdo

do estado de defesa (art. 136.

$§ 4° a0 7°). b) duranté a vigéncia da medida. através de comissdo composta por
membros da Mesa do Congresso (art. 140); c) posteriormente. mediante a
apreciacdo de mensagem encaminhada pelo Presidente da Republica. com a
especificagdo e justificacdo das providéncias adotadas, relagdo nominal dos
atingidos e indicagdo das restricSes aplicadas (art. 141, paragrafo unico). O

controle jurisdicional, por seu turmno. ¢ concomitante (art. 136 § 3°) e posterior

(art. 141).

|

* Curso de Diretto Constitucional Positivo, Sio Paulo. Revista dos Tribunais, 1990. p. 637.
3 O texto refere-se somente a audiéncia dos Conselhos. Ndo se exige, portanto, aprovagdo da medida por
estes dois orgios. mesmo porque a natureza deles ¢ meramente consultiva. Sobre a composi¢do e

competéncia dos Conselhos da Republica e de Defesa Naciona
brasileira.

| ver os arts. 89 a 91 da Constitui¢do






=~
3

B. ESTADO DE SITIO.

Assim como o estado de defesa. o estado de sitio tambem consiste na
decretacdo de uma legalidade extraordinaria por um certo periodo de tampo.
Difere daquele. entretanto. por caber em situacdes de maior gravidade.
justificando-se assim a ado¢do de medidas mais severas.

Os pressupostos do estado de sitio. nos termos do art. 137 e 138 do
texto constitucional. sdo: a) existéncia de comogdo grave de repercussao
nacional. ocorréncia de fatos que comprovem a ineficdcia de medida tomada
durante o estado de defesa. declaragdo de estado de guerra ou resposta a
agressdo armada estrangeira. b) decretacdo da medida pelo Presidente da
Repriblica mediante prévia audiéncia dos Conselhos da Repuiblica e de Defesa
Nacional e autorizacdo da maioria absoluta dos membros do Congresso
Nacional: ¢) especificagdo. no decreto de institui¢do. do tenmpo de sua duragdo.
das normas necessdrias a sua execu¢do e das garaniias consutucionais que
ficardo suspensas. dentre as previstas no art. 139.

No caso de comocdo grave de repercussdo nacional ou de ineficacia
das medidas adotadas durante o estado de defesa. o estado de sitio ndo podera
ser decretado por mais de trinta dias. nem prorrogado. de cada vez. por prazo
superior. Havendo situacdo de guerra ou agressdo externa. o estado de sitio
podera ser decretado por todo o tempo em que durar a beligerdancia (art. 138. %
1°).

As medidas tomadas durante o estado de sitio deverdo ser indicadas
no decreto de sua instauracdo. so podendo. em relacdo as restricoes aos direitos

e garantias fundamentais. consistr naquelas reteridas no art. 139 da
Constituic¢do.

Do mesmo modo como ocorre no estado de detesa. o controle dos
atos praticados durante o estado de sitio € feito pelo Congresso Nacional e pelo
Poder Judicidario. A diferenca mais relevante entre ambas as situacoes. neste

aspecto. ¢ a necessidade de prévia autorizagdo da maioria absoluta dos
membros do Congresso para a decretagdo do estado de sitio.

V. GARANTIAS DO CIDADAO.

Seguindo classificagdo proposta por José Afonso da Silva. as
garantias do cidaddo podem ser gerais ou especiais. Garantias gerais sdo as
“instituicdes constitucionais que se inserem no mecanismo de freios e
contrapesos dos poderes e, assim. visam impedir 0 arbitrio.”™ As principais
garantias gerais contidas no texto constitucional s3o o principio da separacdo de

*Op. cit. p. 354






poderes5 (art. 2°). as limitagdes constitucionais ao poder de reforma (art. 60). a
imunidade parlamentar (art. 53) e as garantias de independéncia e
imparcialidade dos orgdos jurisdicionais (arts. 93 a 99). Garantias especials, por
seu turno. “sdo prescricdes constitucionais que conferem. aos titulares dos
direitos fundamentais, meios. técnicas. Instrumentos ou procedimentos para
imporem o respeito e a exigibilidade desses direitos; sdo. portanto. prescri¢des
do Direito Constitucional positivo que. limitando a atuacdo dos orgdos estatais
ou mesmo de particulares. protegem a eficacia. aplicabilidade e inviolabilidade
dos direitos fundamentais de modo especial.”®

Segundo a natureza do direito protegido. as garantias especiais
podem ser garantias individuais, garantias coletivas, garantias dos direitos
sociais e garantias dos direitos de cidadania e nacionalidade’. Os remédios
constitucionais - acdes e medidas processuais destinadas a garantir 0 exercicio
dos direitos fundamentais - estdo contidos nesta classificagdo mas serdo
estudados separadamente. em razdo de sua importdncia pratica.

Y.

A. GARANTIAS INDIVIDUALIS.

1 Garantias do Direito a Vida e a Integridade Fisica e Moral.

a) Vedacdo da pena de morte. de trabalhos forcados e cruéis: art. 5° -
XLVII’ L£a73’ “C.’ e A‘e7’;

b) Vedacdo da tortura e de tratamento desumano ou degradante: art.
50 [1L XLI.

2 Garantias do Direito a Intimidade. Vida Privada. Honra e Imagem.

a) Vedacdo do anonimato: art. 5° - [V:

b) Direito de resposta. proporcional ao agravo: art. 5°-V;

c) Direito a indenizacdo pelo dano material ou moral decorrente de
sua violacdo: art. 5°- Ve X;

d) Inviolabilidade do domicilio: art. 5° - XI

e) Inviolabilidade da correspondéncia e das comunicacdes: art. 5° -

X1

* “Tudo estaria perdido se um s6 homem ou corpo de notaveis, ou de nobres, ou do povo, exercessem
esses trés poderes: o de fazer as leis, o de executar as resolu¢des publicas e o de julgar os crimes ou as
contendas entre os particulares.” (Montesquieu, O Espirito das Leis, v. 11, cap. 6)

% Jose Afonso da Silva, op cit. p. 355.

7 Sobre a classificacdo dos direitos fundamentais, cf. ponto 3 do resumos do 1° semestre.

% Recentemente sancionada, a Lei n° 9.455, de 07 de abril de 1997, define os crimes de tortura e da
outras providéncias (TEXTO DA LEI NO XEROX).
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f) Sigilo protissional: art. 3° - XIV:

g) Segredo dos atos processuais quando necessario a protecao da

intimidade: art. 3° - LX.

h) Proibicio de identificacdo criminal da pessoa ja idenutficada

civilmente: art. 3° - LVIIL

3. Garantias do Direito de Liberdade.

a) Lecalidade (protecdo da liberdade em geral): art. 5° - . XL

(legalidade penal). art. 37. caput (legalidade administrativa) ¢ art. 150. 1
(legalidade tributaria):

(hberdade

b) Garantias a liberdade de pensamento € de crenca

. Protecdo. na forma da lei. aos locais de culto e a suas liturgias: art.
3°- VL

. Prestacdo de assisténcia religiosa nas entidades civis e militares de
internacdo coletiva: art. 5° - VIL.

. Vedacdo a privacdo de direitos por motivo de crenca religiosa ou
de conviccio tilosotica e politica: art. 3° - VI

. Nio concessio de extradi¢do de estrangeiro por crime politico ou
de opinido: art. 3° - LIL.

¢) Garantias a liberdade de comunicacdo

. Vedacdo da censura ou licenga: art. T = { K

. Direito de receber dos orgdos publicos intormacoes de interesse
particular ou de interesse coletivo ou geral: art. 5° - XXXIIL

d) Inexigéncia de autorizacdo para a realizacdo de reunides publicas
de reunido): art. 3° - XVIL.

e) Garantias a liberdade de assoclacdo

« Vedacdo da interferéncia estatal na criacdo e tuncionamento das
associacdes: art. 3° - XVIIL

. Dissolvicio de associagdo ou suspensdo de suas atividades
somente por decisdo judicial: art. 5° - XIX:

. Garantia de que “ninguém pode ser compelido a associar-se ou a
permanecer associado™ art. 5° - XX

. Legitimidade das associagdes para representar Seus filiados
judicial ou extrajudicialmente: art. 50 - XX

? Regulamentacido da parte final do inciso: Lei Federal n° 9 296. de 24 de julho de 1996.
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f) Garantias em matéria penal ' ~ ',

« Garantias penais(’l))reventivas: ‘principio da legalidade penal
“tnullum crimen. nulla poenna sine lege) - art. 5° - XXXIX. grincipio

da irretroatividade da lei penal, salvo quando beneficiar o réu - art. 5°
- XL: regras relativas a legalldade e comunicabilidade da prlséo art.
5° - LXI, L)ﬁ LXIV, LXV, LXVI.

. Garantlas relativas a aplicacdo da pena 1ndxv1duahza¢ao da pena
(pena deve ser adequada a situagdo do crime e do acusado) - art. 5°
XLVI: personallzac;ao da pena -art. 5° - XLV “vedacdo da pena de
prisio perpétua e de banimerito - art. 5° - XLVIL “b” e “d™
cumprimento da pena em estabelecimentos distintos, de acordo com a
natureza do delito, a idade e o sexo do apenado - art. 5° - XLVIII;
garantia. as presidiarias, de condigGes para permanecerem cCOm Seus
filhos durante o periodo de amamentagdo - art. 5° - L; vedacdo de
extradi¢do de brasileiros em caso de-crime comum. excetuadas as
hipoteses constitucionais - art 5° - LI: mdemzacao por erro judiciario
ou por cumprimento da pena além do tempo fixado em sentenca - art.
5°- LXXV éféroibicéo de prisio civil por dividas - art. 5° - LXVIL. A
respeito desta ultima garantia cabe uma observacdo importante. O
inciso LXVII prevé duas unicas hipoteses de prisdo civil por dividas:
no'lcaso de ndo, pagamento voluntario e inescusavel de obrigagdo
_alimenticia e a’ 80 depositario_infiel. A Convengdo Americana sobre
" Direitos Humanos (“Pacto de San Jose de Costa Rica”, 1969), por
seu turno, reza em seu art. 7°, § 7% “Ninguém deve ser detido por
dividas. Este principio ndo limita os mandamentos de autoridade
judiciaria competente expedidos em virtude de inadimplemento de
obrigacdo alimentar.” Excluiu a Convengdo, portanto, a possibilidade
de prisio do depositario infiel. Tendo o pais ratificado esta
Convengdo em 1992 - apods. portanto a promulgacdo da Carta
Constitucional - qual norma deve prevalecer? A do art. 5° inciso
LXVII, que prevé a prisdo do depositario infiel ou a do Pacto de San
José da Costa Rica, que a exclui? A interpretagdo sistematica da
Constituicdo conduz a esta ultima solugdo. Com efeito, o paragrafo 2°
do art. 5° da Magna Carta declara que “os direitos e garantias
expressos nesta Constituicdo ndo excluem outros decorrentes do
regime e dos principios por ela adotados, ou dos tratados
internacionais em que a Republica Federativa do Brasil seja parte.”

" Portanto, o art. 5°, inciso LXVII, da Constituigio de 88 foi
" parcialmente revogado pela Convengdo Americana de Direitos
Humanos para excluir de nosso ordenamento a possibilidade de

prisdo civil do depositdrio infiel 10
Vo ] .

(’-\

'% A jurisprudéncia patria, em sua maxona, ainda nio reconheceu esta posi¢do. Alguns acorddos isolados,
contudo, a admitem. /

\






il ©

N ))

4 Garantias do direito_ao processo (ou “direito & ordem juridica
justa’). A autonomia do direito processual e sua instrumentalidade. 1e.. sua
sonstituicdo como meio de realizacdo da justica. resultou do trabalho pioneiro
dos processualistas Mauro Cappelletti. Francesco Carnelutti. Enrico Tulio
Liebman e. no Brasil. dentre outros. de Candido Rangel Dinamarco. Ada
Pellegrini Grinover e Kazuo Watanabe. Hoje. tem-se maior clareza do
importantissimo papel desempenhado pelo processo na redu¢do dos conflitos
sociais e na realizacdo da justica. Dai a razdo de se referir a um “diretto
constitucional ao_processo” ou ‘direito a ordem juridica justa” sienificando 0
conjunto de direitos e garantias que assegura-r_n—‘"e;o—s/litigantes em processos
civeis. penais e administrativos a possibilidade de ampla e igual participacao
animada pelos principios do contraditorio. da motivacdo e da utilidade das
decisdes. Na licdo do mestre Candido Dinamarco. “acesso a justica equivale a
obtencdo de resultados justos. E o que também ja se designou por acesso a
ordem juridica justa (Kazuo Watanabe). Nio tem acesso a justica aquele que
sequer consegue tazer-se ouvir em juizo. como tambem todos os que. pelas
mazelas do processo, recebem uma justica tarda ou alguma injustica de qualquer
ordem. Augura-se a caminhada para um sistema em que s€ reduzam ao minimo
inevitavel os residuos de contlitos ndo jurisdicionalizavels (a universalizagdo da
tutela jurisdicional) e em que O processo seja capaz de outorgar a guem tem
razdo toda a tutela jurisdicional a que tem direito. Nunca ¢ demais lembrar a
maxima chiovendiana. erigida em verdadeiro slogan. segundo a qual ‘na medida
do que for praticamente possivel o processo deve proporcionar a quem tem um
direito tudo aquilo e precisamente aquilo que > ele tem o direito de o_bt_ge[._'””

N As garantias constitucionais ao direito a ordem juridica justa estao
sintetizadas no conceito de “devido processo legal”. expressao tomada do direito
anglo-americano (due process of law) e empregada pela primeira vez no
historico das Constituicdes brasileiras pelo texto de 1988. art. 3°, inciso LIV:
“ninguém sera privado da liberdade ou de seus bens sem o devido processo

legal. O principio do due process of law contempla as seguintes garantias:
a) Garantia do’contraditorio e da ampia defesa a todos os litigantes.

em processo jud'icia[ ou administrativo, e aos acusados em geral: art. 5°-LV;

~ Ay =

’

b) Inadmissibilidade das provas obtidas por meios ilicitos: art. § =,
e L L 'rl_; ,; "“‘,"):7 :
c) Assisténcia <iuridica integral e gratuita aos que comprovarem
insuficiéncia de recursos (principio da igualdade processual): art. 5° - LXXIV;

LVI,

d) Inafastabilidade do controle jurisdicional: art. 5° - XXXV,

"' A Reforma do Cédigo de Processo Civil. S3o Paulo, Malheiros, 1995, pp. 19-20. CE. também Anton_io
Carlos de Araujo Cintra et alli. Teoria Geral do Processo, 8* ed.. Sdo Paulo, Revista dos Tribunais.
1991, pp. 35-46 e 51-81.






e) Vedacdo dos juizos e tribunais _de excecdo (prmcnplo do juiz
natural'?): art. 5° - XXXVII e LIII;

f) Publicidade dos atos processuais e dever de motivacdo das
decisdes: art. 5°-LX e 93 - [X:

g) Competéncia do Tribunal do Juri para 1ul,qar 0s_crimes dolosos
contra a vida: art. 5° - XXXVIII; e e N p
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h) Presuncdo de inocérGa: art. 5° - LVIL. O principio tem um triplo
significado: | modifica o objeto/da prova no processo penal, dispensando o
acusado de demonstrar, sua inocéncia; \pmpoe ao magistrado o dever de absolver -
o Réu no caso de duvida ¢ quanto a autoria do fato criminoso (in dubio pro reu) e
veda a identificagdo acusado/culpado até o transito em julgado da sentenca
condenatoria. Assim, sdo inconstitucionais todos os atos, judiciais ou néo,
publicos ou privados, que importem em qualquer forma de ‘“execucdo
provisoria” da sentenga (p.ex., restrigdes ao exercicio de direitos, perda de cargo

ou emprego publicos, prisdes cautelares como garantla da ordem publlca pre-
julgamentos pela imprensa etc.)'?. e i

1) Direito ao siléncio: art. 5° - LXIII Em relacao a esta 1mportante
garantia, invocamos a licdo da professora Ada Pellegrini Grinover: “O réu,
sujeito da defesa, ndo tem obrigagcdo nem dever de fornecer elementos de prova
que o prejudiquem. Pode calar-se ou até mentir. (...) A autoridade judiciaria ndo
pode dispor do réu como meio de prova, diversamente do que ocorre com as
testemunhas; deve respeitar sua liberdade, no sentido de defender-se como
entender melhor, falando ou calando-se, e ainda advertindo-o da faculdade de
ndo responder.” “O retorno ao direito ao siléncio, em todo seu vigor, sem
atribuir-lhe nenhuma consequéncia desfavoravel, ¢ uma exigéncia ndo so de
Justi¢a, mas sobretudo de liberdade. O unico prejuizo que do siléncio pode advir
a0 réu € o de ndo utilizar a faculdade de autodefesa que se lhe abre através do
interrogatorio. Mas quanto ao uso desta faculdade. o unico arbitro deve ser sua
consciéncia, cuja liberdade ha de ser garantida em um dos momentos mais
dramaticos para a vida de um homem ‘e mais delicado para a tutela de sua

14

dignidade. _ ' o

'2 A este respeito, relembramos a lig3o dos eméritos professores Antonio Carlos de Aratjo Cintra, Ada
Pellegrini Grinover e Candido Rangel Dinamarco, para os quais o principio do juiz natural se desdobra
em trés conceitos: “a) so sdo orgios jurisdicionais os instituidos pela Constituig3o; b) ninguém pode ser
julgado por 6rgo constituido apos a ocorréncia do fato; c) entre os juizes pré-constituidos vigora uma
ordem taxativa de competéncias que exclui qualquer alternativa deferida & discricionariedade de quem
guiet que seja.” (Teoria Geral do Processo, op. cit. p. 53).

Sobre a presungdo de inocéncia cf. a tese do professor Antonio Magalh3es Gomes Filho, Presuncdo de
Inocéncia e Prisdo Cautelar, S3o Paulo, Saraiva, 1991,
1 Apud Celso Ribeiro Bastos e Ives Gandra Martins, Comentdrios a Constitui¢do do Brasil, vol. 2, Sio

" Paulo, Saraiva, 1989.
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4 Garantia do direito a estabilidade das relacdes juridicas.

a) “Lei ndo prejudicara o direito adquirido. o ato juridico perfeito e a
coisa julgada™ art. 5° - XXXVI. Sobre os conceitos de direito adquirido. ato
juridico perfeito e coisa julgada. cf. a Lei de Introducdo ao Codigo Civil, art. 6°.

"5 Garantias do Direito a Igualdade.

a) Vedacdo de preconceitos de origem. raga, sexo. COr. idade €

quaisquer outras formas de discriminacdo: arts. 3° - [V, 5°- XLl e XLII, 12 § 2°
e 19-10"7

b) Vedacdo de distincbes em razio do credo religioso ou de
conviccdes filosoficas ou politicas: art. 5° - Ville 19, L

¢) Vedacdo de discriminagdes no trabalho e no servico publico: art. 7°
_XXX a XXXIV. 37.1, VIIL Xl e X111, e 39, § 1°

d) Vedacdo de instituicio de tratamento desigual entre oS
contribuintes (principio da isonomia tributaria): art. 150 - I,

e) Garantia. aos indios. ao reconhecimento_de ‘“‘sua organizacdo
social. costumes. linguas. crencas € tradicdes” (direito a diferenga): art. 231

6. Garantias do Direito de Propriedade com Fungéo Social.

a) Desapropriacdo somente por necessidade ou utilidade publica ou
por interesse social. mediante prévia e justa indenizagdo em dinheiro: art. 5° -

XXIV. Excecdes (desapropriagdo como sancdo): arts. 182, § 4%, 111, 184, caput €
243,

b) Requisicdes civis ou militares indenizaveis e somente em caso de
iminente perigo publico ou em tempo de guerra: arts. 3°- XXV e 22 1L

c) Protecdo a propriedade intelectual e industrial: art. 5° - XXVII,
XXVIII e XXIX:

¢) Impenhorabilidade da pequena propriedade rural: art. 5° - XXVL
Como ja comentado, a Lei n° 8.009, de 29 de marco de 1990 ampliou a garantia

constitucional também para o imével residencial proprio do casal ou da entidade
familiar;

d) Direito a sucessdo dos bens: art. 5° . XXX e XXX

'3 Regulamentagdo do art. 5° - XLII: Leis Federais 7.716. de 05 de janeiro de 1989 e Lei 9.459, de 13 de
maio de 1997.
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&737 GARANTIAS DOS DIREITOS DE NACIONALIDADE E
CIDADANIA.

Nacionalidade, na definicdo de Pontes de Miranda, é o vinculo
juridico-politico de Direito Publico interno, que faz da pessoa um dos elementos
componentes da dimensdo pessoal do Estado'®. A nacionalidade se adquire pelo
fato involuntario do nascimento (nacionalidade primaria) ou pelo ato voluntario
da naturalizagdo (nacionalidade secundaria). A determinagio dos critérios para a
determinagdo da nacionalidade (ius solis ou ius sanguinis), assim como dos
requisitos para a naturalizagdo s3o atributos da soberania estatal.

A extrema precariedade dos apatridas constatada a partir da Segunda
Guerra Mundial'’ estd na origem do art. 15 da Declaragdo Universal dos
Direitos do Homem, de 1948: “Toda pessoa tem direito a uma nacionalidade.

Ninguém sera arbitrariamente privado de sua nacionalidade, nem do direito de
mudar de nacionalidade.”

Cidadania € a participagdo na vida politica e no funcionamento do
Estado. Cidaddos, portanto, sdo as pessoas titulares de direitos politicos. Na feliz
expressdo de Hannah Arendt, a cidadania “é o direito a ter direitos”, na exata
medida em que ela € condi¢do para a conquista dos direitos na vida politica. A
cidadania tem como pressuposto a nacionalidade; porém nem todo nacional
possul necessariamente capacidade politica.

Ora, sendo a nacionalidade e a cidadania condigdes e pressupostos
para o exercicio dos direitos no Estado, é fundamental que estas encontrem
protecdo na ordem constitucional. A Constituicdo de 88, no seu art. 12 e em
consondncia com o texto da Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, logo

apos definir quem s3o os brasileiros natos e os naturalizados, estabelece as
seguintes garantias a nacionalidade:

a) Vedacdo de distincdo entre brasileiros natos e naturalizados: art.

12 - § 2°

b) Perda de nacionalidade somente nos casos enumerados
taxativamente no texto constitucional: art. 12 - § 4°.

Como garantias a cidadania (garantias dos direitos politicos) temos:

a) Voto direto, secreto e com valor igual para todos - art. 14, caput,

' Apud José Afonso da Silva, op. cit. p. 279.

'" Sobre o assunto, cf. Celso Lafer, A Reconstru¢do dos Direitos Humanos: um didlogo com o
pensamento de Hannah Arendt, S3o Paulo, Companhia das Letras, 1991, pp. 134-166. Para Lafer, o

apatrida é o estrangeiro em todos os paises, carecendo, portanto, de direitos politicos e sofrendo
restri¢des nos direitos civis.
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b) Perda ou suspensdo dos direitos politicos somente nas hipoteses
enumeradas na Constituicdo - art. 15.

¢) Gratuidade dos atos necessarios ao exercicio da cidadania - art. 5° -

LXXVIL

d) Liberdade de criac3o. fusdo. incornoracdo e extingdo de partidos
politicos e autonomia destes - art. 17.

C. GARANTIAS DOS DIREITOS SOCIAIS.

Serdo analisadas quando tratarmos do capitulo da Ordem Social.

/
\
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E DO ADOLESCENTE

JUSTIFICATIVA

Diante da necessidade de refletir os conflitos de noussa
sociedade, respeitando a sua pluralidade e diversidade, os vinculos entre
os féruns regionais, municipais, audiéncias publicas, assembléias,
conferéncias, visando aprofundar a propria discussdo dos Conselhos ¢ a
responsabilidade da administragao publlca na autonomia e na dindmica
da inclusdo organizacional.

- possibilidades de se constituir mecanismos de participagao.

- A efetiva possibilidade de mudanga é um processo de aprendizagem
partilhada na troca de experiéncia demanda uma agdo que vai além
de um tempo politico eleitoral.

- Nesse periodo em que o mandato estd nas maos de uma partido
historicamente comprometido com a organizagdo da populagé@o e da
cidadania.

- Necessitamos garantir a autonomia e a maturidade no campo
democratico popular.

Contribuicao da Conselheira MARIA HELENA (representante da
Secretaria Municipal da Saulde)

Rua da Figueira.v n® 77 - sala 305 - Parque D. Pedro Il - CEP. 03003-000
Fones: 3315-9077 ramais: 2287 / 2522 / Fax - Ramal 2125
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