MEDIDA CAUTELAR NA ARGUICAO DE DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL 622 DISTRITO FEDERAL

RELATOR : MIN. ROBERTO BARROSO

REQTE.(S) :PROCURADORA-GERAL DA REPUBLICA

INTDO.(A/S) :PRESIDENTE DA REPUBLICA

PrOC.(A/S)(ES) : ADVOGADO-GERAL DA UNIAO
DECISAO:

Ementa: DIREITO DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE. ARGUICAO DE
DESCUMPRIMENTO DE PRECEITO
FUNDAMENTAL. DECRETO Ne° 10.003/2019.
COMPOSICAO E  FUNCIONAMENTO DO
CONSELHO NACIONAL DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE - CONANDA. CAUTELAR
PARCIALMENTE DEFERIDA.

1. Importancia de evitar os riscos do
constitucionalismo abusivo: pratica que
promove a interpretagao ou a alteracao do
ordenamento juridico, de forma a
concentrar poderes no Chefe do Executivo e
a desabilitar agentes que exercem controle
sobre a sua atuacao. Instrumento associado,
na ordem internacional, ao retrocesso
democratico e a violagago a direitos
fundamentais.

2. A estruturacdo da administracao publica
federal insere-se na competéncia
discricionaria do Chefe do Executivo
federal. Entretanto, essa competéncia
encontra limites na Constituicao e nas leis e
deve respeita-las.

3. As novas regras que disciplinam o

funcionamento do Conselho Nacional da
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Crianca e do Adolescente - Conanda, a
pretexto de regular, frustram a participacao
das entidades da sociedade civil na
formulagdo de politicas publicas e no
controle da sua execugao, como exigido pela
Constituigao. Tais regras colocam em risco a
protecdo integral e prioritaria da infancia e
da juventude (art. 227, caput e §7°, e art. 204,
11, CF).

4. Destituicao imotivada dos membros do
Conanda, no curso dos seus mandatos. Ato
que impediu o adequado funcionamento do
Conselho, por falta de membros.
Comportamento  que, se  admitido,
possibilitaria o comprometimento das
funcgoes exercidas pelo 6rgao, dentre as
quais se encontra o controle de execugao de
politicas publicas.

5. Defiro parcialmente a cautelar.
SINTESE DO CASO

1. Trata-se de arguicao de descumprimento de preceito
fundamental, proposta pela entdao Procuradora-Geral da Republica, tendo
por objeto o Decreto 10.003/2019, que alterou as normas sobre a
constituicao e o funcionamento do Conselho Nacional da Crianca e do
Adolescente — Conanda e destituiu imotivadamente todos os seus
membros, no curso dos seus mandatos. A requerente afirma que a norma
impugnada, na pratica, esvaziou a participagao da sociedade civil no
Conselho, em violagao aos principios da democracia participativa (arts.
1¢, par. unico, CF), da igualdade (art. 5% I, CF), da seguranga juridica (art.
5¢, CF), da protecao a crianga e ao adolescente (art. 227, CF) e de vedacao
ao retrocesso institucional (art. 1%, caput e III; art. 59, XXXVI e §1°; art. 60,
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§4°, CF). Confira-se o teor do Decreto 10.003/2019:

“Art. 1° O Decreto n® 9.579, de 22 de novembro de 2018,
passa a vigorar com as seguintes alteragoes:

‘Art. 76. O Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente — Conanda € oOrgao colegiado de carater
deliberativo, integrante da estrutura organizacional do

Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos,
instituido pela Lei n® 8.242, de 12 de outubro de 1991.” (NR)

‘Art. 78. O Conanda é composto por representantes dos
seguintes 6rgaos e entidades:

I — dois do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos, sendo:

a) um da Secretaria Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente; e

b) um da Secretaria Nacional da Familia;

IT - um do Ministério da Justica e Seguranca Publica;

Il - +trés do Ministério da Economia, sendo,
necessariamente:

a) um da Secretaria do Trabalho da Secretaria Especial de
Previdéncia e Trabalho; e

b) um da Secretaria de Previdéncia da Secretaria Especial
de Previdéncia e Trabalho;

IV — um do Ministério da Educacao;

V —um do Ministério da Cidadania;

VI — um do Ministério da Satde; e

VII - nove de entidades ndao governamentais de ambito
nacional de atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente, selecionadas por meio de processo seletivo
publico.

§ 12 Cada membro do Conanda terd um suplente, que o
substituird em suas auséncias e impedimentos.

§ 2° Os membros do Conanda e respectivos suplentes
serdao indicados pelos titulares dos drgaos e entidades que
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representam e designados pelo Ministro de Estado da Mulher,
da Familia e dos Direitos Humanos.

§ 3° Os representantes das entidades de que trata o inciso
VII do caput exercerio mandato de dois anos, vedada a
reconducao. [...].” (NR)

‘Art. 79. O regulamento do processo seletivo das
entidades referidas no inciso VII do caput do art. 78 sera
elaborado pelo Ministério da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos e divulgado por meio de edital publico com
antecedéncia minima de noventa dias da data prevista para a
posse dos membros do Conanda.” (NR)

‘Art. 80. O Conanda se reunird em carater ordinario
trimestralmente e, em cardter extraordindrio, sempre que
convocado pelo Ministro de Estado da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos.

§ 1° O quérum de reunido do Conanda é de maioria
absoluta e o quérum de aprovacao € de maioria simples.

§ 2° Além do voto ordinario, o Presidente do Conanda
tera o voto de qualidade em caso de empate.

§ 32 Os membros do Conanda que se encontrarem no
Distrito Federal se reunirao presencialmente e os membros que
se encontrem em outros entes federativos participardo da
reunido por meio de videoconferéncia.” (NR)

‘Art. 81. O Presidente da Republica designara o
Presidente do Conanda, que sera escolhido dentre os seus
membros.

§ 12 A forma de indicacao do Presidente do Conanda sera
definida no regimento interno do Conanda.

§ 2° O representante da Secretaria Nacional dos Direitos
da Crianca e do Adolescente do Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos substituira o Presidente do
Conanda em suas auséncias e seus impedimentos.” (NR)
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Art. 2° Ficam dispensados todos os membros do
Conanda na data de entrada em vigor deste Decreto.” [...].”

(Grifou-se)

2. Segundo relato constante da inicial, o Conanda € um orgao
de grande relevancia, criado pela Lei 8.242/1991, com as atribuicdes, entre
outras, de: (i) elaborar as normas gerais da politica nacional de
atendimentos as criancas e adolescentes, (ii) fiscalizar a sua execugao e
(iii) gerir o Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente (FNCA). Trata-
se, nessa linha, de instancia essencial para a tutela dos direitos de tal
grupo, que se sujeita a doutrina constitucional da protegao integral e ao
principio da prioridade absoluta, nos termos do art. 227 da CF. Na
avaliacdo da requerente, as seguintes previsoes comprometem, de forma
integral, a constitucionalidade do Decreto:

(i) Destituicdo imotivada de todos os membros do
Conanda no curso dos seus mandatos: Tal destituicao

implicaria violagao ao direito adquirido ao mandato (art. 2°).

(ii) Reducao de 28 para 18 do nuamero total de
representantes do Conanda: A reducao, ainda que paritaria, no
entendimento da requerente, compromete a adequada
representacao das entidades da sociedade civil.

(iii) Alteracao do método de escolha de representantes
das entidades da sociedade civil: Tais entidades eram
selecionadas por eleicao em assembleia especifica, disciplinada
pelo Regimento Interno do Conanda. Esse procedimento foi
substituido por processo seletivo a ser elaborado pelo
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos.
Nessas condi¢des, a norma permite a indevida ingeréncia do
Estado em um processo decisério que compete exclusivamente
a sociedade civil, abrindo caminho a captura de tais
representantes pelo Poder Publico.
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(iv) Vedacgao a reconducao ao mandato de representantes
da sociedade civil: Foi estabelecido mandato de dois anos e
vedada a recondugao dos representantes das entidades nao
governamentais. A norma violaria a igualdade entre membros
do Poder Publico e da sociedade civil, criando limitacOes

injustificadas a participagao da tultima.

(v) Recusa de custeio publico do deslocamento dos
conselheiros que nao residem no Distrito Federal e previsao
de participacdo por videoconferéncia: A norma, por via
transversa, acaba incidindo desproporcionalmente sobre os
representantes da sociedade civil, j& que os representantes do
Poder Publico geralmente vivem em Brasilia. Trata-se de mais
uma previsao que dificulta a participacao da sociedade civil no
Conselho.

(vi) Reducao do ntimero de reunides: A frequéncia das
reunioes, realizadas mensalmente na redagao original, passou a
ser trimestral, atribuindo-se a Ministra da Mulher, da Familia e
dos Direitos Humanos a convocacao de reunioes
extraordinarias, com base em critérios discricionarios. Quanto
menor o numero de reunides, maior a dificuldade de
participacdo dos representantes da sociedade civil, ja que a
convocagao de reunides extraordindrias depende de juizo

politico da Ministra.

(vii) Atribuicao de voto de qualidade ao Presidente do
Conanda e previsdao de sua “designacao” pelo Presidente da
Reptublica: Anteriormente, o Presidente do Conanda era eleito
por seus proprios pares, na forma do regimento interno e, na
sequéncia, era nomeado pelo Presidente da Republica. Agora,
passa a ser selecionado pelo Presidente da Republica. Passa,
ainda, a decidir, por voto de qualidade, as diferentes matérias
em que ocorra impasse. A previsao enfraquece o poder exercido
pela sociedade civil no Conselho, ja que, em temas em que haja
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grande divisao de opinides, a decisao serd sempre tomada pelo

representante do governo.

3. Em sintese, de acordo com o entendimento manifestado
pela requerente, as mudancas em questao, a pretexto de regular o
Conanda, criam dificuldades ao seu adequado funcionamento e a
participacdo das organizacdes da sociedade civil, tornando o Conselho
uma mera instancia legitimadora das agoes pretendidas pelo Executivo,
que passa a dominar a escolha dos seus membros, inclusive daqueles que
supostamente falam em nome da sociedade, bem como o resultado das
suas decisoes.

4. Requeri informagdes a Presidéncia da Republica e
manifestacdo da Advocacia Geral da Unido. A Presidéncia da Reptblica
defende a validade do decreto afirmando que: (i) a destituicao dos
membros do Conanda decorre da reducao do niumero de integrantes do
Conselho, que, por sua vez, é fruto da reorganizagao por que passaram os
Ministérios no inicio do governo; (ii) a alteracao na forma de selegcao dos
representantes da sociedade civil, que passa a ocorrer por processo
seletivo publico, atende aos principios da publicidade e da moralidade;
(iii) a vedagao a recondugao dos representantes da sociedade civil observa
a necessidade de alternancia e pluralismo na representacao; (iv) a recusa
do custeio publico do deslocamento dos membros da sociedade civil e a
reducdo do nuimero de reunides se justificam com base no principio da
economicidade e da eficiéncia, dada a crise econdmica por que passa o
pais; (v) a selecaio do presidente do Conanda pelo Presidente da
Republica decorre do fato de que o Conselho integra o conjunto de
atribui¢oes da Presidéncia da Republica; e (vi) a conferéncia de voto de
qualidade ao Presidente do Conselho prestigia o principio da segurancga
juridica e a necessidade de solucionar impasses. Subjacente as razoes da
Presidéncia estd o argumento de que o decreto atacado constitui mera
reestruturacdo de o¢rgao da Administracdo Publica federal, de
competéncia discricionaria do Presidente da Republica.

5. A Advocacia Geral da Uniao defendeu, em carater

preliminar, a inadmissibilidade da agao, por se tratar de arguicao de
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inconstitucionalidade reflexa, cujo juizo de mérito dependeria do
confronto do Decreto n® 10.003/2019 com a Lei n® 8.242/1991 que criou o
Conanda. Defendeu, ainda, na mesma linha do que foi sustentado pela
Presidéncia da Republica, que o chefe do Poder Executivo tem ampla
discricionariedade para alterar politicas ptblicas e que o Judicidrio nao
pode apreciar o mérito de tais decisdes, eminentemente politicas, sob
pena de violagao do principio da separagao dos poderes (art. 2%, CF).

6. Requereram ingresso no feito como amici curige: o
Movimento Nacional de Direitos Humanos — MNDH, a Defensoria
Publica do Estado do Rio de Janeiro, o Instituto Brasileiro de Ciéncias
Criminais — IBCCRIM, a Associacao Nacional dos Centros de Defesa da
Crianca e do Adolescente — ANCED, a Conectas Direitos Humanos, o
Instituto ALANA, o Avante — Educacao e Mobilizacao Social, a Casa de
Cultura I1é Asé d’Osoguia, a Central Unica dos Trabalhadores — CUT, a
Confederacao Nacional dos Trabalhadores Rurais Agricultores e
Agricultoras Familiares — CONTAG, o Conselho Federal de Psicologia —
CFP, o Conselho Federal de Servico Social — CFESS, o Gabinete de
Assessoria Juridica as Organizagoes Populares — GAJOP, o Instituto
Fazendo Historia, a Associacao Internacional Mailé Sara Kali - AMSK e o
Centro de Educacao e Cultura Popular — CECUP. Todos manifestaram-se
pela inconstitucionalidade do decreto e afirmaram que ele compromete o
adequado funcionamento do o¢rgao, bem como a participacdo da
sociedade civil.

7. Destaca-se, entre os arrazoados dos postulantes a amici
curige, a preocupante narrativa oferecida pelo Instituto Alana e demais
entidades que requereram ingresso conjunto com ele, no sentido de que o
funcionamento do Conanda esteve comprometido desde o inicio do ano
de 2019, registrando-se: (i) a extingao de cargos técnicos necessarios a seu
funcionamento, (ii) o atraso na realizacao das assembleias, (iii) o nao
custeio do deslocamento dos representantes de entidades da sociedade
civil mesmo antes da edicao do decreto impugnado, (iv) o nao
comparecimento de representantes do Poder Publico, inviabilizando a
deliberacao sobre o Fundo Nacional dos Direitos da Crianca e do
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Adolescente e, por fim, (vi) o nao encaminhamento da lista de presenga
das reunides ou de ata contendo as suas deliberacoes e encaminhamentos.

8. O exame acerca da plausibilidade do direito alegado,
requisito para o deferimento da cautelar, passa pela resposta a duas
perguntas: 1 — H4 norma constitucional exigindo a participacao de
entidades da sociedade civil na formulacao e no controle da execucao de
politicas publicas em favor de criancas e adolescentes? 2 — Havendo
norma constitucional em tais termos, as medidas adotadas restringem tal
participacao, a ponto de comprometer o cumprimento da norma

constitucional?
9. E o relatdrio. Passo ao exame da cautelar.
PRELIMINARMENTE
10. Nao ha que se falar em arguicao de inconstitucionalidade

reflexa, tal como alegado pela Advocacia Geral da Unido, dado que a agao
nao se volta a confrontar o Decreto 10.003/2019 com qualquer norma
legal. Ao contrario, a agao tem por objeto a compatibilidade do decreto
com os dispositivos constitucionais que alegadamente exigem a
participacao direta da sociedade civil na matéria (arts. 1°, par. tmnico, c/c
204 e 227, §7°, CF), com o principio da isonomia (art. 5% I, CF), com o
direito a protecao integral e prioridade absoluta de criangas e
adolescentes (art. 227, CF) e com o principio da vedagdo ao retrocesso
(art. 1% caput e III; art. 59, XXXVI e §1% art. 60, §4°, CF).

11. Vale assinalar, ainda, que também nao ha um problema de
subsidiariedade no conhecimento desta agdo, nem mesmo quanto ao
pedido de restabelecimento dos mandatos dos membros do Conanda.
Quanto a tal ponto, a pretensao individual e subjetiva dos conselheiros de
terem seus mandatos restabelecidos nao se confunde com a tutela objetiva
da ordem juridica ou com a necessidade de extirpar uma norma que
permite a sustacao de tais mandatos. Esclarecidos esses aspectos, supero a

preliminar invocada e recebo a agao.
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PLAUSIBILIDADE DO DIREITO

I. CONSTITUCIONALISMO ABUSIVO, LEGALISMO AUTOCRATICO E
DEMOCRACIA ILIBERAL

12. O constitucionalismo e as democracias ocidentais tém se
deparado com um fenOmeno razoavelmente novo: os retrocessos
democraticos, no mundo atual, ndo decorrem mais de golpes de estado
com o uso das armas. Ao contrario, as maiores ameacgas a democracia e ao
constitucionalismo sao resultado de alteragdes normativas pontuais,
aparentemente validas do ponto de vista formal, que, se examinadas
isoladamente, deixam duvidas quanto a sua inconstitucionalidade.
Porém, em seu conjunto, expressam a adocao de medidas que vao
progressivamente corroendo a tutela de direitos e o regime
democratico[1].

13. Esse fendOmeno tem recebido, na ordem internacional,
diversas denominacgOes, entre as quais: “constitucionalismo abusivo”,
“legalismo autocratico” e “democracia iliberal”[2]. Todos esses conceitos
aludem a experiéncias estrangeiras que tém em comum a atuacao de
lideres carismaticos, eleitos pelo voto popular, que, uma vez no poder,
modificam o ordenamento juridico, com o propdsito de assegurar a sua
permaneéncia no poder. O modo de atuar de tais lideres abrange: (i) a
tentativa de esvaziamento ou enfraquecimento dos demais Poderes,
sempre que nao compactuem com seus propositos, com ataques ao
Congresso Nacional e as cortes; (ii) 0 desmonte ou a captura de 6rgaos ou
instituicoes de controle, como conselhos, agéncias reguladoras,
instituicoes de combate a corrupgao, Ministério Publico etc; (iii) o
combate a organizagdes da sociedade civil, que atuem em prol da defesa
de direitos no espago publico; (iv) a rejeicao a discursos protetivos de
direitos fundamentais, sobretudo no que respeita a grupos minoritarios e
vulnerdveis — como negros, mulheres, populacao LGBTI e indigenas; (v) o
ataque a imprensa, sempre que leve ao publico informagoes incomodas
para o governo[3].

10
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14. A ldgica de tal modo de atuar estd em excluir do espago
publico todo e qualquer ator que possa criticar, limitar ou dividir poder
com o lider autocratico, em momento presente ou futuro, de forma a
assegurar seu progressivo empoderamento e permanéncia no cargo.
Experiéncias de tal género estao ou estiveram presentes na Hungria[4], na
Polonia[5], na Roménia[6] e na Venezuela[7]. O resultado final de tal
processo tende a ser a migracao de um regime democratico para um
regime autoritdrio, ainda que se preserve a realizagao formal de eleigoes.

15. Embora nao me pareca ser o caso de falar em risco
democratico no que respeita ao Brasil, cujas institui¢oes amadureceram
ao longo das décadas e se encontram em pleno funcionamento, é sempre
valido atuar com cautela e aprender com a experiéncia de outras nagoes.
Nessa linha, as cortes constitucionais e supremas cortes devem estar
atentas a alteragdes normativas que, a pretexto de dar cumprimento a
Constituigao, em verdade se inserem em uma estratégia mais ampla de

concentracao de poderes, violagao a direitos e retrocesso democratico.

II. PARTICIPACAO SOCIAL NA FORMULACAO E NO CONTROLE DE
POLITICAS PUBLICAS VOLTADAS A PROTECAO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE

16. Compete ao Presidente da Republica exercer a diregao
superior da administragao publica federal, bem como dispor sobre a
organizacao e o funcionamento dos o6rgaos do Executivo, nos termos
necessarios a viabilizar a sua gestdao. Trata-se de competéncia
discricionaria, que integra a ideia de separagao de poderes e que assegura
que o Poder Executivo funcione sem interferéncias indevidas (art. 22, CF).
O Supremo Tribunal Federal reconhece e respeita tal competéncia, de
modo que eventuais intervengoes nesse tema devem ser reservadas para
situagoes excepcionais.

17. Entretanto, os atos discricionarios do Presidente da
Reptblica encontram limite na Constituigao e nas leis. A inobservancia de
tal limite autoriza o Poder Judicidrio a revisa-los porque, nessa hipotese, o

Judiciario nao realiza um juizo politico quanto as escolhas efetuadas pelo
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Presidente, mas sim um juizo quanto a constitucionalidade ou a
legalidade do ato, o qual constitui a esséncia da sua missao institucional.
A questao estd, portanto, no caso presente, e com absoluto respeito as
competéncias do Chefe do Executivo, em saber se o Decreto 10.003/2019
esta ou nao em acordo com as normas constitucionais e legais que tratam
da matéria.

18. Nessa linha e ao contrdrio do que sugerem as
manifestagdoes da propria Presidéncia da Reptblica e da Advocacia Geral
da Uniao, a participagao de organizagoOes representativas da sociedade
civil nas agOes governamentais voltadas a protecao da crianca e do
adolescente constitui exigéncia constitucional expressa. Em primeiro
lugar, a Constituicao determina tratar-se de dever da familia, da sociedade
e do Estado assegurar a crianga, ao adolescente e ao jovem, com absoluta
prioridade, protecao integral (art. 227, CF). Em segundo lugar, a
constituicao determina que a formulagao de politicas publicas para tais
grupos e o controle das respectivas agoes deve ocorrer com “participacio
da populagio, por meio de organizagdes representativas” (art. 204, II, CF).
Confira-se o teor dos dispositivos:

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

I - descentralizagao politico-administrativa, cabendo a
coordenacao e as normas gerais a esfera federal e a coordenacgao
e a execugao dos respectivos programas as esferas estadual e
municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia
social;

IT - participacao da populacdo, por meio de organizacoes
representativas, na formulacao das politicas e no controle das
acoes em todos os niveis.” (Grifou-se)

“Art. 227. E dever da familia, da sociedade e do Estado
assegurar a crianga, ao adolescente e ao jovem, com absoluta
prioridade, o direito a vida, a satide, a alimentacado, a educacao,
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ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a dignidade, ao
respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria,
além de colocd-los a salvo de toda forma de negligéncia,

discriminagao, exploragao, violéncia, crueldade e opressao.

§ 7° No atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente levar-se- 4 em consideracdo o disposto no art.
204.” (Grifou-se)

19. Nao ha duvida, portanto, de que a participacao de
entidades representativas da sociedade civil constitui mandamento
constitucional. Tal mandamento visa a assegurar a protecao integral e
prioritaria as criangas e adolescentes, por meio da incorporagao de
diferentes perspectivas e grupos na formulagao e no controle de politicas
publicas. Em um pais com as dimensoes territoriais e a diversidade do
Brasil, o adequado tratamento da matéria implica a produgao de
respostas diferenciadas. Como bem assinalado em arrazoado encabecado
pelo Instituto ALANA, devem-se considerar, na formulagdao de tais
politicas, todas as infancias, entre as quais: a infancia indigena, a
ribeirinha, a fronteirica, a quilombola, a negra, a cigana, bem como os
povos e comunidades tradicionais entre outros.

20. Nao hé davida tampouco da gravidade e da urgéncia no
desenvolvimento de politicas publicas para criangas e adolescentes.
Conforme dados apresentados pelos postulantes a amici curiae, o Brasil
tem a sétima maior taxa de homicidios do mundo no que respeita a
criancas entre 10 e 19 anos, sendo a maioria do sexo masculino e negral[8].
Ha uma escalada de mortes violentas de criangas em decorréncia da agao
policial[9]. O Brasil também apresenta um dos maiores indices do mundo
de violéncia doméstica contra criancas e adolescentes, incluindo abuso
fisico, sexual, psicolégico, negligéncia emocional e fisica[10]. Esta em
primeiro lugar na América Latina e em quarto lugar no mundo em
numeros de casamentos realizados na infancia e na adolescéncia, fato que
repercute negativamente sobre o direito das meninas a satde, a educagao,

ao trabalho e a renda[l11]. Detém um sistema socioeducativo marcado

13

Documento assinado digitalmente conforme MP n° 2.200-2/2001 de 24/08/2001. O documento pode ser acessado pelo endereco
http://www.stf.jus.br/portal/autenticacao/autenticarDocumento.asp sob o cédigo 55E8-9C53-3BED-6C82 e senha 2C0C-3916-0AE0Q-7F61



ADPF 622 MC / DF

pela violéncia[12]. Enfrenta, ainda, problemas relacionados ao trabalho
infantil, ao acesso a educagdo, a crimes virtuais e pornografia, entre
outros.

21. A tutela da infancia é, portanto, uma questdo transversal,
que atinge os direitos de distintos grupos vulneraveis, que passa por
multiplas dimensoes prestacionais em que o Estado tem se omitido
gravemente e que compromete o futuro do pais. Estamos falhando
gravemente com nossas criangas e jovens e, se a situagao nao se reverter,
estaremos comprometendo as novas geragoes. Essa € a razao de ser da
participacao de entidades da sociedade civil na formulagcdao de tais
politicas publicas: identificar e tratar amplamente de demandas multiplas
e diversas, que atingem os mais distintos grupos sociais; buscar assegurar
a sua continuidade; e zelar para que sejam politicas de Estado,
permanentes, progressivas e responsaveis.

22. Com esse proposito, o Congresso Nacional aprovou a Lei
n® 8.242/1991, que criou o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente. No que importa para a presente acao, a norma previu que o
Conanda seria composto, em igual nimero, por representantes do Poder
Executivo e por representantes de entidades nao governamentais (art. 3°).
Determinou, ainda, que o regimento interno do Conselho seria aprovado
por voto de 2/3 (dois tercos) dos seus membros (art. 2%, XI, c/c art. 99),
competindo ao regimento definir a forma de indicagcao do Presidente do
orgao (art. 2%, XI). Confira-se o teor de tais dispositivos:

“Art. 2° Compete ao Conanda: [...].
XI - elaborar o seu regimento interno, aprovando-o pelo
voto de, no minimo, dois tercos de seus membros, nele

definindo a forma de indicacao do seu Presidente.”

“Art. 3° O Conanda é integrado por representantes do
Poder Executivo, assegurada a participagdo dos o&rgaos
executores das politicas sociais basicas na drea de agao social,
justica, educagdo, saude, economia, trabalho e previdéncia

social e, em igual nimero, por representantes de entidades nao-
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governamentais de ambito nacional de atendimento dos
direitos da crianca e do adolescente.”

“Art. 9° O Conanda aprovard o seu regimento interno no
prazo e trinta dias, a contar da sua instala¢ao.”

23. O Estatuto da Crianca e do Adolescente (Lei 8.069/1990)
previu, ainda, de forma expressa, que os conselhos nacional, estaduais e
municipais da crianga e do adolescente devem assegurar a participagao
popular paritaria por meio de organizagdes representativas, o que
demonstra nao apenas que a paridade tem exigéncia em lei, como que
eventual decisao proferida nesse feito repercutird sistemicamente nao
apenas sobre o Conanda, mas igualmente sobre os demais conselhos
estaduais e municipais que tratam da matéria, como assinalado pelo
arrazoado apresentado pela Defensoria Publica do Estado do Rio de
Janeiro. Confira-se:

“Art. 88. Sao diretrizes da politica de atendimento: [...].

IT - criacao de conselhos municipais, estaduais e nacional
dos direitos da crianga e do adolescente, 6rgaos deliberativos e
controladores das agdes em todos os niveis, assegurada a
participacdo popular paritaria por meio de organizacOes
representativas, segundo leis federal, estaduais e municipais;”
(Grifou-se)

24, O Decreto 9.579/2018 e a Resolugao 217/2018 (Regimento
Interno do Conanda), a seu turno, determinavam que a elei¢ao anual do
Presidente e do Vice-presidente do Conselho se daria, por seus proprios
membros, alternadamente, entre representantes do Poder Publico e da
sociedade civil[13]. Quanto a selecdo das entidades representantes da
sociedade civil, ocorria por meio de elei¢oes periddicas, convocadas pelo
Conselho, para mandatos de dois anos[14]. Ja as assembleias ordinarias
eram realizadas mensalmente, como previsto no regimento interno do
6rgao[15].
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25. Portanto, em resposta a primeira questao lancada no
relatério, de fato, hd norma constitucional exigindo a participagao de
entidades da sociedade civil na formulacao e no controle da execucao de
politicas publicas em favor de criangas e adolescentes (art. 227, §7°, ¢/c art.
204, 1I, CF). Além disso, constata-se que tal norma € instrumento de
concretizacdo do principio da protecao integral e prioritaria desse grupo
(art. 227, CF). Vale, ainda, esclarecer que a Lei 8.242/1991 assegura a
paridade na representacao do Poder Publico e da sociedade civil no
Conanda (art. 39, bem como que entregou ao proprio Conselho a
atribuicao de dispor sobre seu funcionamento, nela incluidos os critérios
de escolha de seu presidente e a selegao dos representantes das entidades
da sociedade civil (art. 2%, XI). Portanto, o Decreto 10.003/2019 viola,

ainda, o principio da legalidade.
III. RESTRICAO DA PARTICIPACAO DA SOCIEDADE CIVIL

26. Resta, portanto, saber se as alteracdes promovidas pelo
Decreto 10.003/2019 sao restritivas, a ponto de comprometer o
cumprimento do mandamento constitucional em questao. A resposta a
essa segunda questao também me parece afirmativa. De fato, tais
alteracoes sugerem que, diante da impossibilidade, constitucional e legal
de rejeitar ou reduzir a participacao de entidades da sociedade civil na
matéria, editou-se um decreto que, na pratica, esvazia e inviabiliza tal
participagao.

27. Assim, em primeiro lugar, de acordo com o art. 79 do
Decreto 10.003/2019, determinou-se que os representantes da sociedade
civil ndo serao mais eleitos, em assembleia especifica convocada pelo
Conanda, como sempre ocorreu, mas serdao selecionados pelo préprio
Poder Publico, por meio de um processo seletivo a ser elaborado pelo
Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Com base
nessas normas, abriu-se caminho para que o Estado estabelecesse
requisitos e controlasse os representantes que sao ou nao elegiveis para o
Conselho, com os riscos de um O6rgao “chapa branca”, meramente
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homologador. Em segundo lugar, recusou-se o custeio do deslocamento
de conselheiros que nao residissem no Distrito Federal, que, segundo a
norma, deverao participar das reunioes por videoconferéncia (art. 80, §3¢,
do Decreto 10.003/2019). Naturalmente, os representantes dos Ministérios
tendem a residir no Distrito Federal. Ao que tudo indica, portanto, a
norma, também nesse ponto, restringe a participagao dos representantes
da sociedade civil, que vém de distintos Estados da federagao. Além
disso, reduziu-se o numero de reunides do Conselho, de 12 (doze)
reunides anuais para apenas 4 (quatro). Qualquer outra reuniao
dependera de decisao discriciondria da Ministra da Mulher, Familia e dos
Direitos Humanos. Por fim, caso haja empate na votacao, quem decidira,
com voto de qualidade, sera o Presidente do Conselho, selecionado pelo
Presidente da Republica (art. 80, §2% do Decreto 10.003/2019).

28. Nao bastasse o exposto, o decreto em exame dispensou
todos os representantes da sociedade civil que detinham mandatos para o
biénio 2019-2020, nos termos da Resolugao 211/2018[16]. E certo que o
mandato de 02 (dois) anos encontra-se previsto no Regimento Interno do
Conanda, que constitui mero érgao publico. Entretanto, foi a prdpria lei
de criacdo do Conselho que optou por atribuir-lhe autonomia para
autorregular-se, em atengao a seu carater paritario (e de forma a preserva-
lo). O respeito aos mandatos de representantes que foram eleitos pelas
entidades da sociedade civil, nessas condicOes, prestigia a ideia de
democracia representativa e de paridade na representagao. A necessidade
de observar o termo de tais mandatos assegura, igualmente, que o
Conselho possa efetivamente desempenhar a missao de controle que lhe
foi atribuida e contrariar os interesses que entender que devem ser
contrariados. Por outro lado, a subita interrup¢ao dos mandatos, sem
qualquer justificativa, tal como efetivada, nao apenas desatendeu tais
principios e comprometeu tal missao de controle, como igualmente
inviabilizou o funcionamento do orgao, por falta de membros, em
prejuizo a tutela dos direitos de criangas e adolescentes.

29. Em sintese, as medidas promovidas pelo Decreto
10.003/2019 acabam por conferir ao Executivo o controle da sua
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composicao e das suas decisdes, o que o neutraliza como instancia critica
de controle. Trata-se, portanto, de norma que frustra o comando
constitucional que assegurou participacao as entidades representativas da
sociedade civil na formulagao e no controle das politicas publicas para
criancas e adolescentes. Nao bastasse isso, o decreto viola o principio da
legalidade, uma vez que desrespeita as normas que regem o Conanda, tal
como previstas na Lei 8.242/1991. Além disso, ao procurar modificar o
funcionamento do Conanda por meio de decreto, quando seria necessaria
lei, também se exclui a participagao do Congresso Nacional de debate de
extrema relevancia para o pais.

30. Nessas circunstancias, cabe ao Supremo Tribunal Federal,
na condicao de corte de mais alta hierarquia em matéria constitucional, a
protecao do adequado funcionamento da democracia, bem como a tutela
a direitos fundamentais, sendo de se destacar que a presente decisdao visa
a assegurar a participacao da sociedade civil no processo decisorio estatal.
Nao tenho duvidas, portanto, quanto a plausibilidade do direito alegado.

31. Por outro lado, o perigo na demora € evidente, ja que,
dadas as circunstancias antes narradas, o Conanda encontra-se sem
conselheiros, sem adequado funcionamento e sujeito a regime juridico
incompativel com a Constituicao. Além disso, conforme Edital de
Convocacao n® 5/2019, do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos, ha processo seletivo em curso para a escolha de novos
representantes de entidades da sociedade civil, nos termos da norma ora
impugnadal17]. Tal processo prevé a publicagdo de resultado até
30.12.2019 e a posse dos conselheiros a partir de margo de 2020, podendo
tornar ainda mais complexa a situagao ja narrada.

CONCLUSAO

32. Diante do exposto, defiro parcialmente a cautelar para
suspender: (i) os artigos 79; 80, caput e §3° e 81 do Decreto n® 9.579/2018,
com a redacao dada pelo Decreto 10.003/2019; bem como (ii) o art. 22 do
Decreto 10.003/2019. Em razao disso, restabeleco: (i) o mandato dos
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antigos conselheiros até o seu termo final; (ii) a eleicao dos representantes
das entidades da sociedade civil em assembleia especifica, disciplinada
pelo Regimento Interno do Conanda; (iii) a realizacao de reunides
mensais pelo drgao; (iv) o custeio do deslocamento dos conselheiros que
nao residem no Distrito Federal; (v) a eleicao do Presidente do Conanda
por seus pares, na forma prevista em seu Regimento Interno.

33. Deixo de deferir a cautelar: (i) quanto a reducao paritaria
do nimero de representantes do Poder Publico e da sociedade civil, que
valerd, contudo, apenas a partir do inicio dos novos mandatos; (ii) quanto
ao voto de qualidade do Presidente do Conanda, uma vez que parece
razoavel como critério de solugao de impasse; (iii) quanto a
impossibilidade de recondugao de representantes da sociedade civil. Nao
ficou demonstrada, quanto a tais pleitos, a conexao entre as referidas
normas e a fragilizacao da participagao da sociedade civil, desde que

restabelecidas as demais normas referidas no item anterior.

34. Defiro o ingresso de todos os amici curiae indicados no
relatorio. Inclua-se o feito em pauta, para apreciagdo da cautelar pelo
plenario.

Brasilia, 19 de dezembro de 2019.
MINISTRO LUIS ROBERTO BARROSO
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conjunto das entidades ndo-governamentais, em assembleia convocada
especificamente para esse fim, elegera suas entidades titulares e
suplentes junto ao Conanda, que deverdo ser em ntimero igual aquele de
orgaos governamentais de que trata o art. 2 deste Regimento. § 1° A
eleicao referida no caput deste artigo sera convocada pelo Conanda, em
até sessenta dias antes do término de seu mandato, por meio de edital
publicado no Didrio Oficial da Uniao; § 22 O Plenario do Conanda
designard uma comissdo eleitoral composta por trés entidades da
sociedade civil para organizar e realizar o processo eleitoral; § 3° Dentre
as vinte e oito entidades mais votadas, as quatorze primeiras serao eleitas
como titulares, e as restantes serao as suplentes, indicando, cada uma, o
seu representante, que terd mandato de dois anos, podendo ser
reconduzido mediante novo processo eleitoral; § 4° O resultado da
assembleia de que trata o caput deste artigo devera ser lavrado em ata,
onde constara o nome das entidades eleitas; § 5° O documento de que
cuida o § 4° deste artigo devera ser encaminhado ao presidente do

Conanda, que dard posse aos eleitos no prazo maximo de cinco dias
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contados do término do ultimo mandato; § 6° O Ministério Publico
Federal serd convidado a fiscalizar o processo eleitoral de que trata este
artigo” (grifou-se).

[15] Resolugao 217/2018: “Art. 14. O Plenario reunir-se-a em
assembleia, mensalmente, em carater ordinario, conforme calendario
anual previamente aprovado e, extraordinariamente, sempre que
convocado pelo seu presidente, por iniciativa propria, ou a requerimento
da maioria simples de seus membros” (grifou-se).

[16] Resolucdao 211/2018: “Art. 1° A eleicao das organiza¢des da
sociedade civil para compor o Conanda dar-se-a conforme o disposto no
art. 4° do Decreto n® 5.089, de 2004 e o Regimento Interno do Conanda. §
1° As organizagoes da sociedade civil serdao eleitas em Assembleia
especifica, convocada especialmente para esta finalidade, mediante edital.
§ 2° A Assembleia de elei¢ao referente ao biénio 2019-2020, bem como
aos proximos mandatos, realizar-se-& em Brasilia, conforme edital”
(grifou-se).

[17] Disponivel em: <http://www.in.gov.br/web/dou/-/edital-de-
convocacao-n-5/2019-227731345>.
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