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RESUMO

Este trabalho aborda a figura do Conselho Tutelar e sua relagcdo com as
normas constitucionais e legislacbes de defesa dos direitos da crianga e do
adolescente. Buscou-se verificar a ligagdo deste 6rgdo com as determinagdes
constitucionais da participacdo da populacdo, descentralizacdo politico-
administrativa e prioridade absoluta. E analisada a evolugao histérica dos direitos da
crianga e do adolescente, a consolidagao da doutrina da protegao integral no Brasil e
sua implementacdo através da Constituicido Federal de 1988 e do Estatuto da
Crianga e do Adolescente com o intuito de contextualizar a criacdo de 6rgao tao
peculiar. Como objetivo principal, parte para a verificacao da forma e das atribuicbes
do Conselho Tutelar, érgdo administrativo caracterizado pela participacédo da
populacdo e pela autonomia funcional, e como estas caracteristicas influem e
definem sua atuacgao e fungdes. Portanto, definir as caracteristicas da participacao
da populagao no 6rgao, e em que medida as caracteristicas formais e estruturais
consolidadas a partir dessa participacao possibilitam uma real implementacao das
atribuicdes do 6rgao na funcao de zelar pelos direitos da crianga e do adolescente.
O problema da partidarizacdo dos Conselhos Tutelares caracteriza obstaculo a
autonomia funcional e ao carater técnico das atribuicbes do érgao, dificultando o
desenvolvimento de uma auténtica participagéo da populagao.

Palavras chave: Conselho Tutelar. Participagcdao da populagdo. Estatuto da

Crianca e do Adolescente. Protegao Integral.



ABSTRACT

This article discusses the figure of the Child Protection Council and its relationship
with the constitutional laws and special laws of children and adolescents protection.
We tried to check the connection of this public agency with the constitutionals
precepts of the population’s participation, political and administrative decentralization
and absolute priority. It analyzes the historical evolution of the rights of children and
adolescents, the consolidation of the doctrine of full protection in Brazil and its
implementation through the 1988 Federal Constitution and the Statute of Children
and Adolescents, with de objective to contextualize the criation of a so singular
agency. Main objective is to verify the shape and the powers of the Child Protection
Council, governing body who characterize the participation of the population and
functional autonomy, and how these characteristics influence and define their role
and functions. Therefore, define the characteristics of society participation in this
public agency, and how do the structure formed by the comunity’s participation is,
and if this shape is able to maintain effective work in this public agency. The problem
of politicization of the Child Protection Council is obstacle to functional autonomy and
for the technical responsibilities of this public agency, hindering the development of
genuine population participation.

Keywords: Child Protection Council. Community involvement. Statute of Children and

Adolescents. Integral Protection.
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1. INTRODUCAO

O Conselho Tutelar foi uma das destacadas inovagdes que o Estatuto da
Criangca e do Adolescente trouxe para efetivacdo dos direitos da crianca e do
adolescente e tentativa de aproximacgao entre comunidades e politicas publicas nas
questdes ligadas a infancia. O ECA teve como objetivo uma gestao participativa da
propria comunidade, e foi através da criagado dos fundos e conselhos de direitos que
este objetivo iniciou o processo de consolidagao.

Durante quase todo o século XX as leis brasileiras que tratavam de temas
relacionados a criangas e adolescentes estavam ligadas a doutrina da situacao
irregular, de carater assistencialista e repressivo, com papel central na figura do Juiz
de menores. Com a Constituicdo da Republica Federativa do Brasil, em 1988,
iniciou-se um novo paradigma, uma nova concepg¢ao social e juridica sobre criangas
e adolescentes. Passamos para a era da protegao integral e a consagragdo do
principio da prioridade absoluta no que diz respeito a seus direitos fundamentais.

O Estatuto da Crianca de do Adolescente foi o instrumento legal de
detalhamento do modo de funcionamento das politicas sociais para a crianga e
adolescentes. De modo complementar a Constituicao de 1988, o Estatuto definiu as
politicas sociais, instruido pelos entdo novos principios constitucionais da
representacdo da populagao, descentralizacdo e prioridade absoluta. Os Conselhos
de participacdo direta da populagdo estdo entre as principais ferramentas de
efetivagao da protecédo da crianga, caso do Conselho Tutelar, 6érgao de atendimento
direto da crianca em situagcado de abuso em seus direitos fundamentais.

Antes deles, as questdes socio-juridicas relacionadas a criangas e
adolescentes eram resolvidas nas antigas varas de menores, que acumulavam
funcdes diversas, como a de punir, acolher e encaminhar para programas sociais
especificos, bem como para familia substituta. O papel guardado ao Juiz era
central, se responsabilizando também pela efetivagao direta da politica publica social
de atendimento da crianga, assumindo ndao sé as tarefas mais vitais relativas a
crianga e ao adolescente, como questdes de guarda, ato infracional e penalidades,
como também o papel de administrar o encaminhamento e observagao das politicas
de assisténcia social, o que nado era feito de maneira consistente, até pela

concentragao de atribuigdes.



A situacdo modificou-se com a Constituicdo de 1988. Esta destinou pontual
atencao as politicas sociais, em especial a efetivagdo da protecéo integral da crianga
e do adolescente, através de trés conceitos: Prioridade Absoluta, Descentralizacéo e
participagdo da populagéo. As bases de atuagdo das agdes governamentais na area
da assisténcia social serdo descentralizadas e através de organizagbes com
participacdo da populagdo, nos termos do artigo 204 e seus incisos. Ja a prioridade
absoluta nas politicas sociais da crianga e do adolescente esta definida no artigo
227, caput, da Constituicdo Brasileira.

Neste novo panorama o Estatuto da Crianca e do Adolescente seguiu a logica
de uma lei programatica, instituida pela Constituicdo de 1988, e que trouxe a
normatizagcao de uma politica de protecao que precisava ser implantada de imediato,
mas, a0 mesmo tempo, exigiu, e ainda exige, uma mudancga cultural da sociedade,
que convive com diversas correntes conservadoras e progressistas, muitas ainda
presas ao conceito de repressao e assistencialismo.

Mesmo se tratando de uma lei cuja efetivagado depende, em muitos aspectos,
de um amadurecimento da sociedade, o Estatuto consolidou um alinhamento com o
consenso internacional de necessidade de protecdo integral da crianca e do
adolescente. E os Conselhos instituidos no Estatuto, tanto o Conselho de Direitos
da Crianga e do Adolescente como o Conselho Tutelar, vieram para agrupar o
conceito de participacdo da populacdo as politicas sociais de protecdo, unindo,
assim, os conceitos de participagdo e protecao integral. Serdo os Conselhos os
grandes instrumentos de desenvolvimento das politicas sociais e da protegao
integral em nivel municipal.

Desses Conselhos, destaque especial ao Conselho Tutelar, que possui a
finalidade de zelar pelos direitos da criangca e do adolescente, e € 6rgédo da
administracdo municipal dotado de peculiaridades, tanto na sua formagdo como no
desenvolvimento de suas atribuicdes.

Trata o presente trabalho de analisar a forma do Conselho Tutelar e a sua
relagdo com os preceitos constitucionais da participacdo da populacéo,
descentralizagao e prioridade absoluta, verificando o limite de sua atuacédo na busca
por estes conceitos, e caracterizando esta participagcdo da populagcdo existente.
Como funciona esta participagao da populagdo que a legislagéo estabeleceu para o
Conselho Tutelar, e em que termos esta participacao se concretiza, desenvolve e se

fundamenta. Ainda, como principal 6rgao publico no acompanhamento da



implantagdo das politicas sociais, como deve o Conselho atuar para garantir a
melhor politica social possivel, funcionando como ferramenta de fiscalizagdo da
prioridade absoluta.

Portanto, em que medida o Conselho Tutelar atende ao preceito
constitucional da participagdo da populagao, ou da sociedade, e como a implantacao
deste modelo de participacao reflete na capacidade do 6rgdao de cumprir suas
atribuicbes. De outro modo, cabe analisar de que modo a caracteristica da
participagdo da populagcdo define o alcance das atribuicdes do 6rgdo Conselho
Tutelar na defesa da crianga e do adolescente. Para isso, necessario entender as
peculiaridades do 6rgao trazidas pelas legislacbes federais € municipais, como a
descentralizacao, a autonomia funcional e o carater de representantes da sociedade
atribuida a seus Conselheiros.

Para aprofundar no carater participativo, necessario analisar o modo de
formacao e estruturagdo do Conselho Tutelar, a forma de escolha de seus membros,
as atribuicdes fundamentais e instrumentais, bem como natureza juridica, de modo
a, em confronto com a legislagdo, definir se realmente atendem ao conceito de
participacao, e em que se fundamenta.

Quanto a atuagao, se seriam capazes, na forma de participagao da populagao
definida em lei, de efetivar seus objetivos de defesa da infancia e juventude. Para
tanto analisar-se-a a principal caracteristica formal a possibilitar uma efetiva
atuacdo: a autonomia funcional. Partindo da analise caracteristicas e fundamentos
desta autonomia, verificar se pode o Conselho Tutelar aumentar o alcance de sua
atuacéao, trabalhando em prol da prioridade absoluta nas politicas sociais da crianca
e do adolescente, agindo, inclusive, no plano coletivo, ndo somente nos casos
individuais.

Além disso, pretende este trabalho averiguar as atribuigdes principais e os
poderes instrumentais do Conselho Tutelar, como a capacidade de requisicdo de
suas determinagdes, bem como a atribuicdo de encaminhar e representar ao
Ministério Publico, na forma da lei. Neste ponto, importante verificar a capacidade do
orgao de agir com independéncia, como também, em quais momentos deve o
Conselho atuar conjuntamente como o Ministério Publico ou Poder Judiciario. De
maneira especifica, qual a relacdo do 6rgdo com o Ministério Publico, e em que

momentos deve esta parceria ser estabelecida.



Seria o Conselho Tutelar parte da administragcdo, mas com determinadas
caracteristicas politicas definidas em seus agentes, tendo em vista 0 modo de sua
formacao e objetivos, tragcados, primordialmente, pela Constituicdo, que define a
participacao da populagao, e especificamente, pelo Eca, que caracteriza o Conselho
Tutelar com autébnomo, néo-jurisdicional e permanente. Estas caracteristicas
conjuntamente seriam o centro da fundamentagcdo de uma atuagdo mais abrangente
do Conselho Tutelar.

Assim, pretende este trabalho analisar a totalidade das caracteristicas deste
orgao, a fim de caracterizar a participacao da populagao existente nele, além de
definir sua capacidade de atuacdo e relagdo com a prioridade absoluta. Enfim,
definir como a forma de funcionamento, composi¢cao e formagédo do 6rgao influem
em sua capacidade de acido e nas suas atribuicbes de zelar pela crianca e pelo

adolescente.
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2. O DESENVOLVIMENTO DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE

2.1 DOUTRINA DA PROTEGCAO INTEGRAL E HISTORIA DO DIREITO DA
CRIANCA E DO ADOLESCENTE

As criancas sao titulares de direitos humanos, como quaisquer pessoas. Alias,
em razdo de sua condicdo de pessoa em desenvolvimento, fazem jus a um
tratamento diferenciado, sendo certo afirmar que sédo possuidoras de mais direitos
que os proprios adultos. E essa a atual compreensdo da comunidade internacional
sobre os direitos humanos de criancas, comprovada apés varios documentos, entre
declaragbes e convengdes, surgidas no século XX, que passam a reconhecer a
crianga como objeto de protecao e sujeitos de direitos.

Da antiguidade até a idade média, a crianga so existia como extensao do pai,
ou seja, como um bem de familia pertencente ao pai, e este era seu unico papel nas
relagdes juridicas da sociedade. A crianga néo existia como sujeito, e sim como bem
de familia, ndo existindo outras relagdes juridicas no seio da familia. Até o século XIl|
ou XlIlI, inexistia na Europa o conceito de infancia como estabelecido atualmente,
surgido especialmente a partir do lluminismo. E ser crianga ndo era entendido como
sindnimo de fragilidade. Esta infancia, tal como a conhecemos, é uma invengcao da
modernidade, concebida através de uma evolugéao cultural e histérica.’

Ap0Os este periodo historico, apos o século Xll e Xlll, passa-se a admitir que a
crianga nao estava preparada para entrar na vida adulta e que deveria de algum
modo seguir um regime especial. A infancia, entdo, comega a aproximar-se do
sentido moderno. As mudancas eram realizadas sob diferentes aspectos.
Inicialmente, em um primeiro momento, ocorreu que o certos autores chamaram de
“paparicacao”, fase na qual a crianga era tratada como um pequeno brinquedo ou
animal de estimacado usado para entreter os pais?

Importa salientar que este primeiro passo evolutivo no modo de entender a
criangca ainda nao relacionava esta a idéia de inocéncia. A nogcdo de “crianga

inocente” comecgou a se formar através da literatura pedagdgica, idéia que veio com

' ARIES, Philippe . Histéria social da crianga e da familia . Rio de Janeiro, Zahar, 1981.

2 ARIES, Philippe. From immodesty to innocence. In: JENKINS, Henry (editor). The children's culture reader .
Nova lorque: New York University Press, 1998, p52.
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o proposito de justificar a necessidade de uma educagédo formal e continuada que
viesse a preparar a crianga para o mundo adulto. O fator principal, nesta primeira
etapa de mudancas, era o desenvolvimento do capitalismo comercial e a formacgao
da classe média, que comecava a preocupar-se com a formacido daqueles que
dariam continuidade aos seus negdcios no futuro.

Mas essa “paparicacao” ou protecdo dos pais a crianga ainda nao tratava-se
de um pensamento amplamente difundido ou dominante, e sim comportamentos
adotados dentro do seio familiar de uma nova forma de familia que passava a surgir,
ou seja, a familia da classe média comercial. De um modo geral, até o século XVIII,
a crianga era apenas a proje¢ao do adulto em escala reduzida. Apos livrar-se da
dependéncia fisica, misturava-se aos adultos, ignorando-se as particularidades de
cada periodo da vida, e a necessidade de preparar, instruir a crian(;a.4

Desse modo, apesar da evolugdo, até o século XIX, as criangas ainda
costumavam trabalhar na lavoura. Porém, com o advento da classe-média e a
crescente escolarizagdo da populacédo, o trabalho infantil passou a ser combatido
pelas politicas publicas, contribuindo para a separagao entre a vida adulta, suas
regras e convengoes, e a vida ' inocente e pura ' das criangas. °

A separagao do mundo adulto e infantil e a nogao de infancia relacionam-se
com o projeto iluminista e a idéia de escolarizagdo, pois se defendeu, ao longo da

historia moderna, que as criangas fossem retiradas das ruas e inseridas nas escolas,

para que pudessem se ' civilizar ', aprendendo a ler e desenvolvendo sua
racionalidade. A necessidade de instrucdo e preparagdo criou uma clara divisao
entre criangas e adultos, divisdo entre os que dominavam a escrita, e os que ainda
precisavam preparar-se para a vida adulta, aprender a escrever, de um modo geral,
instruir- se.®

Mas no final do século XIX e inicio do século XX, a crianca ainda estava
desprotegida e sofrendo de situagcbes de abuso, tanto no ambiente familiar, como
também devido ao modo de produgdo da época, sem regulagdo da constante mao

de obra infantil utilizada nas industrias. Nao havia nenhuma ferramenta ou regulagéo

® ARIES, Philippe. From immodesty to innocence. /n: JENKINS, Henry (editor). The children's culture reader .
Nova lorque: New York University Press, 1998, p 41 a 57.

* ARIES, Philippe . Histéria social da crianga e da familia . Rio de Janeiro, Zahar, 1981.

® JENKINS, H. Childhood Innocence and other modern myths. /n: JENKINS, H. (org). The Children's culture .
Nova lorque: New York University Press, 1998. p.19.

® POSTMAN, N. O Desaparecimento da Infancia. Rio de Janeiro: Graphia Editorial, 1999. p.55
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dos governos capaz de criar um ambiente diferenciado de desenvolvimento para as
criangas.

A crianga era tratada como objeto de propriedade dos pais, sem qualquer
protecdo do Estado contra abusos e maus tratos da propria familia. Nao havia
nenhum tipo de garantia legal que impedisse comportamentos abusivos dos pais em
relacdo a seus filhos. Além disso, eram as criangas encaradas e tratadas como
adultos pela sociedade no tocante as relacdes de trabalho. No sistema de producgao
industrial do século XIX era a crianga tratada como mais uma mao de obra
disponivel a ser utilizada nas fabricas, estando as criangas sujeitas as extensas e
rigorosas jornadas de trabalho. ’

Refere Rossato (et al) relativamente a mudanga de cuidados da sociedade
com a crianga:

Dois fatores foram marcantes para a eclosdo de uma
preocupagdo com a crianga, iniciando-se um novo ciclo: o
descontentamento da classe operaria com as condicdes de trabalho
existentes; b — os horrores da primeira guerra mundial, com
consequéncias nefastas as criancas. Com efeito, apenas no final do
século XIX e inicio do século XX deflagraram-se varios movimentos
sociais em que se pleiteava, principalmente, a redu¢cdo das horas
trabalhadas e da idade minima para o trabalho, além das melhorias
nas condigdes de trabalho de um modo geral.

Somado a este panorama, os horrores da primeira grande guerra mundial
criaram uma situacdo de abandono de criangas em razao da morte de seus pais.
Essa situacdo gerou indignacdo da comunidade internacional, o que resultou, a
partir deste momento, no surgimento dos primeiros sistemas de protecédo da crianga
e adolescentes, sejam eles dedicados exclusivamente ao tema de protecdo da
crianga, seja através de algumas normas especificas constantes de convencodes e
normas de protecéo de direitos humanos.

Identificam-se duas diferentes formas de protecao dos direitos das criangas e
adolescentes: sistema homogéneo e sistema heterogéneo. Na analise destes dois
sistemas veremos duas formas distintas de surgimento de direitos das criangas, pois
os documentos internacionais podem proteger direitos de todos os seres humanos,

ou apenas de algum grupo em especial, que, por suas caracteristicas especiais,

7 ROSSATO, Luciano Alves; LEPORE, Paulo Eduardo; CUNHA, Rogério Sanches. Estatuto da Crianca e do
Adolescente Comentado. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribuinais, 2011. p51.
8 ROSSATO, Luciano Alves; LEPORE, Paulo Eduardo; CUNHA, Rogério Sanches. Estatuto da Crianca e do
Adolescente Comentado. Sdo Paulo: Editora Revista dos Tribuinais, 2011. p52.



13

necessitam de protecdo diferenciada de seus direitos por certa situacdo de
fragilidade. °

No sistema homogéneo, identifica-se verdadeira universalidade, pois os
direitos de todos os seres humanos s3o tutelados, e ndo de um grupo especifico. E
direito posto a disposicido de todos os destinatarios das normas.'® Varios
instrumentos, componentes do sistema homogéneo de protegao, fizerem mencgao
aos direitos humanos de criancas. Entre estes instrumentos estdo a Declaracdo
Universal dos Direitos do Homem, de 1948, (artigo 25 e 26), o Pacto Internacional
sobre Direitos Econdmicos, Sociais e Culturais, de 1966 (artigo 10, 12 e 13), além
das convencdes européias, americana e africana de direitos humanos."

Diz o artigo XXV da Declaragao Universal dos Direitos do Homem'?:

1. Toda pessoa tem direito a um padréo de vida capaz de assegurar
a si, e a sua familia, saude, bem estar, inclusive alimentacéo,
vestuario, habitacdo, cuidados médicos e o0s servicos sociais
indispensaveis, e o direito a seguranga em caso de desemprego,
doenga, invalidez, viuvez, velhice ou outros casos de perda dos
meios de subsisténcia em circunstancias fora de seu controle. 2. A
maternidade e a infancia tém direitos e cuidados e assisténcia
especiais. Todas as criangas, nascidas dentro ou fora do
matrimdnio, gozarao da mesma protegao especial.

Além disso, assim referiu o pacto Internacional sobre Direitos Econdmicos,
sociais e culturais de 1966

Art 10. Os Estados partes no presente pacto reconhecem: Deve-se
adotar medidas especiais de protecdo e assisténcia em prol de
todas as criangas e adolescentes, sem distingdo alguma por motivo
de filiagado ou qualquer outra condigdo. Deve-se proteger as criangas
contra a exploragdo econémica e social. O emprego de criangas e
adolescentes, em trabalho que lhes seja nocivo a moral, e a saude,
ou que lhes faga correr perigo de vida, ou ainda que lhe venha a
prejudicar o seu desenvolvimento normal, sera punido por lei. Os
estavam devem também estabelecer limites de idade, sob os quais
fique proibido e punido por lei o emprego assalariado da mao de
obra infantil.

® MONACO, Gustavo Ferraz. A Declaragdao Universal dos direitos da Crianga e seus sucedanios

internacionais. Coimbra: Coimbra Editora, 2004. 288p.

"% bid, 288p.

" DOLINGER, Jacob. Direito Internacional Privado: a crianga do direito internacional. Rio de Janeiro:
Renovar, 2003. 567p. (p.85).

12 Organizagdo das Nagdes Unidas. Declaragdo Universal dos Direitos Humanos. Declaragédo adotada e
proclamada pela resolugéo 217 A (Ill) da Assembléia Geral das Na¢des Unidas em 10 de dezembro de 1948.

13 Organizagao das Nacgoes Unidas. Pacto Internacional dos Direitos Econémicos, Sociais e Culturais de
1966. Adotado e aberto a assinatura, ratificacdo e adesao pela resolugdo 2200A (XXI) da Assembleia Geral das
Nacdes Unidas, de 16 de Dezembro de 1966.
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Nota-se que este pacto se dedicou a criar limites nas relagdes de trabalho,
defendendo a crianga de ser incluida na sociedade como parte da mao de obra de
desenvolvimento da economia. Obrigar as nagbes a criarem direitos para afastar as
criangas de um modo geral, e adolescente até idade apropriada das atividades de
trabalho, como forma de garantir desenvolvimento saudavel.

A tendéncia de reconhecimento de direitos foi consolidada com a advento da
declaracdo dos direitos da crianga de 1959. Estas declaragcdes anteriores
constituiram importante fonte para o surgimentos dos novos direitos e criagdo do
sistema heterogéneo do sistema de protegéo da crianga. ™

O sistema heterogéneo de protegao tem por foco um grupo merecedor, diante
de varias circunstancias. Por diversas circunstancias, um grupo especifico necessita
de protegdo especial por situacdo fragilidade, ou excluséo histérica. E o caso de
criangas, mulheres e portadores de deficiéncia.

Toda vez que estiver diante de um caso de criagcdo de normas heterogéneas,
se esta criando um sistema especial de protegdo de determinado grupo, por isso, é
necessario uma analise dos motivos e razbes determinantes para protecdo deste
determinado grupo, averiguar qual a necessidade, sob pena de devassar um valor
maior que determina a igualdade entre os humanos.’

E necessario que haja razdo suficiente, uma situacdo de hiposuficiéncia,
fragilidade, que autorize essa heterogeneidade de aplicagdo da norma, sem que
seja ofendida a unicidade do género humano, valor que fundamenta todo o sistema
juridico. Nao basta ser apenas um grupo minoritario. No processo historico, com a
falta de amparo a criancga frente as guerras e ao violento processo produtivo do final
do século XIX e inicio do século XX, se reconheceu a necessidade de protecédo da
crianca e o adolescente.

De forma especifica, iniciou-se a protegao da criancga a partir da Organizacgao
Internacional do Trabalho (OIT) ', instituida no Tratado de Versalhes de 1919". Nas

primeiras Convengdes desta organizagdo, nos anos de 1919 e 1920, estabeleceu-se

* ROSSATO, Luciano Alves; LEPORE, Paulo Eduardo; CUNHA, Rogério Sanches. Estatuto da Crianca e do
Adolescente Comentado. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribuinais, 2011. 604p.

'® MONACO, Gustavo Ferraz. A Declaragao Universal dos direitos da Crianca e seus sucedanios
internacionais. Coimbra: Coimbra Editora, 2004. p.98-99.

® A Constituicdo da OIT foi integrada no Tratado de Versalhes, em 1919, correspondendo a Parte Xlll. Os
autores do texto inglés, que a Comisséo utilizou como modelo, foram Harold Butler e Edward Phelan, futuros
directores da OIT.

0 Tratado de Versalhes (1919) foi tratado de paz assinado pelas poténcias europeias que encerrou
oficialmente a Primeira Guerra Mundial. Apds seis meses de negociagdes, em Paris, o tratado foi assinado como
uma continuagéo do armisticio de Novembro de 1918, em Compiégne, que tinha posto um fim aos confrontos.


http://pt.wikipedia.org/wiki/Versalhes
http://pt.wikipedia.org/wiki/1919
http://pt.wikipedia.org/wiki/Europa
http://pt.wikipedia.org/wiki/Primeira_Guerra_Mundial
http://pt.wikipedia.org/wiki/Paris
http://pt.wikipedia.org/wiki/Armist%C3%ADcio_de_Compi%C3%A8gne
http://pt.wikipedia.org/wiki/1918
http://pt.wikipedia.org/wiki/Compi%C3%A8gne
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duas resolugdes, uma a respeito da idade minima para trabalho'®, e outra acerca da
proibicdo de trabalho noturno a menores de dezoito anos'®. As convencdes da OIT
sdo normas juridicas provenientes das conferéncias da OIT, que tem por objetivo
determinar regras gerais obrigatérias para os Estados que as ratificarem.

As convencbes da Organizacdo do Trabalho de 1919 nas quais estédo
incluidas aquelas de protecao a infancia, constituem nao s6 o embrido do direito do
trabalho mas também dos proprios direitos sociais.?°

Assim colocou SILVA, Moacyr Motta et al *':

Os movimentos em busca de melhores condi¢cdes de
trabalho resultaram na intervencdo do Estado, principalmente na
limitagdo de horas da jornada e proibicao de labor de criangas em
locais insalubres. As convencbdes sdo importantissimas para o
entendimento da defesa dos direitos humanos de criangas, e
também para o préprio surgimento da idéia de interesses
metaindividuais, com tutela de beneficios sociais.

Da juncdo de todas as convengdes da OIT, formou-se no ano de 1973, a
convengao 138, conhecida como convengao sobre idade minima de admissao a
emprego, que substituiu todos os demais documentos, com vista a abolicdo do
trabalho infantil.

A Declaragdo de genebra de 1924 é considerada o primeiro documento de
carater amplo e genérico com relagdo a crianca. De carater genérico porque
contempla a protecdo da infancia em todos os seus aspectos. Posteriormente, a
declaragéo dos direitos da crianca de 1959 passa a entender a crianga como “sujeito
de direitos”, e ndo somente “objeto de prote¢do”, como na declaragéo de 1924. Foi
influenciada pela Declaragdo Universal dos Direitos do Homem, e criada numa
expectativa de fornecer garantias validas, especificas e aperfeicoadas a esta
Declaracdo. E exemplo de documento interpretativo complementar da Declaracao
Universal dos Direitos Humanos. Este € o momento claro de mudanga de paradigma

na protegcdo a crianga. Ja a Convencao sobre os direitos da criangca de 1989

destacou-se como tratado internacional de protecéo de direitos humanos com o mais

® OIT. Convencio n°7 da Organizagao Internacional do Trabalho. Dispde sobre Idade minima de admisséo
(trabalho maritimo), 1920. Revista pela Convengdo 138, denunciada automaticamente na sequéncia da
ratificacdo da Convengéo 138, em 1973.

" oIT. Convengdo n°6 da Organizagdo Internacional do Trabalho. Dispée sobre Trabalho noturno de
menores (industria), de 1919.

2 ROSSATO, Luciano Alves; LEPORE, Paulo Eduardo; CUNHA, Rogério Sanches. Estatuto da Crianga e do
Adolescente Comentado. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribuinais, 2011. 604p.

21 SILVA, Moacyr Motta; VERONESE, Josiane Rose Petry. A Tutela Jurisdicional dos Direitos da Crianga e
Adolescente. Sao Paulo: LTR, 1998. p.35.


http://www.ilo.org/public/portugue/region/eurpro/lisbon/pdf/conv_7.pdf
http://www.ilo.org/public/portugue/region/eurpro/lisbon/pdf/conv_7.pdf
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elevado numero de ratificagbes, especificando mais medidas na protegéo integral
das criancas e adolescentes?®.

2.2 IMPLEMENTAGAO DA PROTEGAO INTEGRAL E A MODIFICAGAO DA
LEGISLAGAO BRASILEIRA

Segundo o dicionario Aurélio de lingua portuguesa, doutrina tem como
significado conjunto de principios que servem de base a um sistema religioso,
politico, filosoéfico, cientifico, etc. Ha uma idéia central ou valor, desenvolvido por
principios e regras. Nao € termo utilizado apenas no mundo juridico, mas é termo
comum as diversas ciéncias sociais.

A doutrina da protegdo integral encontra-se definida no artigo 227 da
Constituicao Brasileira de 1988. Com essa doutrina superou-se o Direito tradicional,
que nao percebia a crianga como individuo, e o Direito moderno do menor incapaz,
objeto de manipulagéo dos adultos. Na era pés-moderna a crianga e o adolescente
sdo tratados como sujeitos de direito, em sua integralidade.

A Constituicdo Brasileira de 1988, afastando a doutrina da situagao irregular
até entdo vigente, assegurou as criangas e adolescentes, com absoluta prioridade,
direitos fundamentais, determinando a familia, a sociedade e ao Estado o dever
legal e concorrente de assegura-los. O Estatuto da Criangca e do Adolescente foi
promulgado para regulamentar e buscar a efetividade da norma constitucional.

A doutrina da protecao integral substitui a doutrina da situagao irregular,
estabelecida e oficializada pelo Codigo de Menores de 1979, mas de fato ja implicita
no Codigo Mello de Matos, de 1927. A mudanca ocorrida no Brasil relativamente a
legislagdo de protecdo da crianga e do adolescente caracterizou-se, em verdade,
nao de uma simples substituicdo terminoldgica ou de principios, mas sim de uma
mudanca de paradigma.

A doutrina da situagéao irregular, que ocupou o cenario juridico infanto-juvenil

por quase um século, era restrita. Limitava-se a tratar daqueles que se enquadravam

2 ROSSATO, Luciano Alves; LEPORE, Paulo Eduardo; CUNHA, Rogério Sanches. Estatuto da Crianga e do
Adolescente Comentado. Sao Paulo: Editora Revista dos Tribuinais, 2011. 604p (p.56-65).

% MACIEL, Katia Regina Ferreira Andrade (Org.). Curso de Direito da Crianga e do Adolescente: Aspectos
Tedricos e Praticos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. 943p. (p.11).
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no modelo pré-definido de situagao irregular, estabelecido no artigo 2° do Cédigo de
Menores.

Compreendia o menor privado de condigdes essenciais a sua subsisténcia,
saude e instrugdo obrigatéria, em razdo da falta, agdo ou omissdo dos pais ou
responsavel; As vitimas de maus-tratos; os que estavam em perigo moral por se
encontrarem em ambiente ou atividades contrarias aos bons costumes; o autor de
infracdo penal e ainda todos os menores que apresentassem desvio de conduta, em
virtude de grave inadaptagao familiar ou comunitaria. Aqui se apresentava o campo
de atuagao do Juiz de menores, restrito ao bindmio caréncia-delinquéncia. Todas as
demais questdes que envolvessem criancas e adolescentes deveriam ser discutidas
na Vara de familia e regidas pelo Caédigo Civil.**

O Juiz de menores centralizava as fung¢des jurisdicional e administrativa,
muitas vezes dando forma e estruturando a rede de atendimento. Enquanto era
certa a competéncia da Vara de Menores, pairavam indefinicbes sobre os limites da
atuacao do Juiz.

O Codigo de menores, em seu artigo 14, previa como medidas aplicaveis ao
menor:

Art. 14. Sao medidas aplicaveis ao menor pela autoridade judiciaria:
| - adverténcia; Il - entrega aos pais ou responsavel, ou a pessoa
idénea, mediante termo de responsabilidade; Ill - colocacdo em lar
substituto; IV - imposicdo do regime de liberdade assistida; V -
colocacdo em casa de semiliberdade; VI - internagcdo em
estabelecimento  educacional, ocupacional, psicopedagdgico,
hospitalar, psiquiatrico ou outro adequado.

Cita Katia Maciel:

Apesar dessas medidas para regularizar a situacdo do menor, na
pratica se verificava uma atuagdo segregatéria na qual,
normalmente, estes eram levados para internatos ou, no caso de
infratores, institutos de detengdo mantidos pela FEBEM. Inexistia
preocupacado em manter vinculos familiares, até porque a familia ou
a falta dela era considerada a causa da situagdo irregular. Em

24 MACIEL, Katia Regina Ferreira Andrade (Org.). Curso de Direito da Crianga e do Adolescente: Aspectos
Tedricos e Praticos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p13.


http://www.jusbrasil.com.br/legislacao/anotada/2392194/art-14-da-lei-6697-79
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resumo, a situagao irregular era uma doutrina n&do universal, restrita,
de forma quase absoluta, a um limitado publico infanto-juvenil.?®

Portanto, ndo havia preocupagdo em estabelecer e assegurar na pratica a
efetivacdo de direitos para as criangas e adolescentes de maneira completa e
abrangente, nao tratando-se de uma doutrina ou estudo abrangente.

A mudanga definida na Constituigdo iniciou-se com a gradual mudanca de
mentalidade na sociedade brasileira. A luta pela garantia dos direitos das criangcas e dos
adolescentes brasileiros comegou pela obtengao do compromisso politico dos constituintes,
tendo papel importante nesta conquista de apoio, a Pastoral do Menor da Conferéncia
Nacional dos Bispos do Brasil (CNBB), o Movimento Nacional Meninos € Meninas de Rua
(MNMMR), a Frente Nacional de Defesa dos Direitos das Criangas e Adolescentes e,
principalmente, a Comissdo Nacional Crianca e Constituinte, que promoveu um
processo de sensibilizagdo, conscientizagdo e mobilizagdo junto aos constituintes e
a opiniao publica, inclusive através da imprensa, 0 que conquistou até mesmo o
apoio da iniciativa privada.?®

O resultado deste esforco nacional, duas emendas de iniciativa popular —
Crianga e Constituinte e Crianga: Prioridade Nacional — chegaram a Assembléia
Nacional Constituinte, dando origem ao artigo 227, caput, da Constituicdo Federal,
definidor da doutrina da protecdo integral na legislagdo brasileira, ao incluir a
expressao “prioridade absoluta”, no que diz respeito aos direitos das criangas e dos
adolescentes, prioridade esta que deve ser respeitada pela familia, pela sociedade,

e fundamentalmente pelo Estado, através das politicas sociais de atendimento. %

2.3 A CONSTITUIGAO E OS FUNDAMENTOS DAS POLITICAS SOCIAIS
DE PROTEGAO DA CRIANGCA E DO ADOLESCENTE

A dignidade da pessoa humana configura um dos cinco fundamentos do

Estado democratico de Direito no seio do qual se organiza a nacao brasileira, nos

% MACIEL, Katia Regina Ferreira Andrade (Org.). Curso de Direito da Crianca e do Adolescente: Aspectos
Tedricos e Praticos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. p13.

% Kaminski, André. Conselho Tutelar no Estatuto da Crianga e do Adolescente. Porto Alegre: Ministério
Publico Estado do Rio Grande do Sul, 2010. Disponivel em:
[1http://www.mp.rs.gov.br/areas/infancia/arquivos/ctnoeca.pdf’ 1. Acesso em: 20 Mai.2011.

%" Kaminski, André. Conselho Tutelar no Estatuto da Crianga e do Adolescente. Porto Alegre: Ministério
Publico Estado do Rio Grande do Sul, 2010. Disponivel em:
Uhttp://www.mp.rs.gov.br/areas/infancia/arquivos/ctnoeca.pdfi 1. Acesso em: 20 Mai.2011
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expressos termos do inciso Il do artigo 1° do texto constitucional. Esse principio é
desenvolvido nos proximos artigos da Constituicdo Federal, que especificam uma
série de direitos que caracterizariam a consagrada dignidade da pessoa humana.
Sé&o os direitos individuais e os direitos sociais, grupo de direitos que comporiam o
conjunto de necessidades do homem, que deveriam ser asseguradas pelo Estado
de Direito.

Historicamente, criou-se na doutrina distincdo entre o que se costuma chamar
de direitos fundamentais individuais, também chamados de direitos civis e politicos,
e os denominados direitos fundamentais sociais. Ha uma clara distingédo de natureza
historica, ja que, na evolugdo do direito nos diversos paises, os direitos civis e
politicos foram os primeiros positivados, para, em momento posterior, lograr-se a
positivacdo dos chamados direitos sociais, como decorréncia dos movimentos
populares reivindicatérios, especialmente dos trabalhadores organizados.28

Distingbes entre direitos civis e sociais sdo motivo de grande controvérsia em
face de toda a complexidade e vasta problematica que envolve o tema,
principalmente pelo fato de que os direitos sociais dependem de uma prestacao
positiva por parte do Estado, consistindo em uma problematica a sua
perfectibilizagdo em face dos gastos publicos para a efetivacédo de tais medidas.

A doutrina se divide em dois grupos doutrinarios, no que se refere ao tema
dos direitos fundamentais. Ha, de um lado, os que consideram os direitos sociais
meras declaragbes programaticas a servirem de norte para a politica, sendo este o
seu papel na Constituicao, isto é, apontar um direcionamento das politicas publicas,
haja vista que nao ha como garantir a ideal efetivagcdo de todos os direitos sociais,
pois ha a necessidade de divisdo de recursos insuficientes entre as diversas
politicas publicas, e este papel, pela separacdo dos poderes, cabe somente ao
Governante. Por outro lado, ha aqueles que consideram os direitos fundamentais

como um conjunto interdependente de normas.

A idéia central sob a qual se assenta essa nao distincdo sobre esses direitos,

mesmo consideradas as divergéncias de concepg¢ao entre os diversos autores que

28 MACHADO, Martha de Toledo. A Proteg¢do Constitucional de Criancas e Adolescentes e os Direitos
Humanos. Barueri, SP: Manole, 2003. 426p. (p.365).
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a postulam, ¢é a nog¢do de que todos os direitos fundamentais estdo fundamente
entroncados, numa relagao inafastavel de interdependéncia, no sentido de que a
efetividade de cada um desses direitos depende em boa medida da efetivagao dos
outros ou de todos os outros, ou, em palavras simpldrias, o conjunto deles é que
assegura a dignidade humana.?

Este conceito de interdependéncia dos direitos civis e sociais € divergente,
mas parece fazer um sentido maior quando em relacdo as criangas e aos
adolescentes.

Nesse sentido, ao entendermos os direitos sociais como normas de direitos
fundamentais dependentes de uma prestagao positiva do estado, ou ainda, mesmo
se entendermos como normas programaticas a direcionar a politica de direitos
sociais por parte do estado, € importante o entendimento de que os direitos
fundamentais de que necessitam as criangas e os adolescentes é diferente dos
direitos fundamentais dos adultos, pois muito mais dependente de uma prestacao
positiva por parte do estado, pela situacdo de fragilidade da crianga e do
adolescente. A crianga que tiver sua integridade fisica e psicolégica violadas por
seus pais, por exemplo, necessariamente dependera de atendimento social
qualificado para ter seu direito fundamental de desenvolvimento saudavel
garantido.®

A Constituicao definiu os elementos fundamentais na condugao das politicas
sociais relativas a crianca e ao adolescente, de modo a dar maior eficiéncia e uma
garantia mais solida de efetivagao dessas politicas sociais da crianca e adolescente
em relacdo as demais politicas sociais. Estes elementos fundamentais sédo a
descentralizacdo politico-administrativa, a municipalizagcdo, a participagdo da
populacéo®!, bem como o preceito da prioridade absoluta dos direitos da crianga e
do adolescente (é a determinacao da prioridade absoluta de recursos na execugao

das politicas publicas, principio norteador da doutrina da protecao integral na

% MACHADO, Martha de Toledo. A Protegdao Constitucional de Criangas e Adolescentes e os Direitos
Humanos. Barueri, SP: Manole, 2003. 426p. (p.380-381)

% MACHADO, Martha de Toledo. A Protegdao Constitucional de Criangas e Adolescentes e os Direitos
Humanos. Barueri, SP: Manole, 2003. 426p. (p.381)

¥ Determinagbes contidas no art. 204 da CF: Art. 204. As agbes governamentais na area da assisténcia social
serdo realizadas com recursos do orgamento da seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e
organizadas com base nas seguintes diretrizes: | - descentralizagdo politico-administrativa, cabendo a
coordenagédo e as normas gerais a esfera federal e a coordenagao e a execugéo dos respectivos programas as
esferas estadual e municipal, bem como a entidades beneficentes e de assisténcia social; Il - participagdo da
populacéo, por meio de organizagdes representativas, na formulacdo das politicas e no controle das agdes em
todos os niveis. BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicido da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF:

Senado Federal.
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legislac&o brasileira). Estes elementos dardo a base ou direcionamento de toda a

politica de atendimento relacionada com a crianga e com o adolescente.

2.3.1 Prioridade Absoluta

A Constituicao Brasileira definiu claro mandamento para orientar a protecao

integral da Crianca e Adolescente. Refere o artigo 227 da Constituicao Federal:

E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga e
ao adolescente, com absoluta prioridade, o direito & vida, a saude, a
alimentacao, a educagéo, ao lazer, a profissionalizagao, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e
comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda forma de
negligéncia, discriminagao, violéncia, crueldade e opressdo™®.

Estabelece a primazia em favor das criancas e dos adolescentes em todas as
esferas de interesses. Seja no campo judicial, extrajudicial, administrativo, social ou
familiar, o interesse infanto-juvenil deve preponderar. Nado comporta indagag¢des ou
ponderagbes sobre o interesse a tutelar em primeiro lugar, j4 que a escolha foi
realizada pela nagéo através do legislador constituinte.

A prioridade absoluta tem por objetivo realizar a protecdo integral,
assegurando primazia que facilitara a concretizacdo dos direitos fundamentais
enumerados no artigo 227, caput, da Constituicdo da Republica e reenumerados no
caput do artigo 4 do Estatuto da Crianga e do Adolescente. Leva em conta a
condi¢cdo de pessoa em desenvolvimento, pois a criangca e o0 adolescente possuem
uma fragilidade peculiar da pessoa em formagao, correndo mais riscos que um
adulto, por exemplo. A prioridade deve ser assegurada por todos, pela familia,
comunidade, sociedade em geral e Poder Publico. E a socializagdo da
responsabilidade, buscando assim prevenir, evitar, ou mesmo minimizar o dano que
imediatamente recaira sobre a crianca ou jovem. Buscando efetivar o principio da
prioridade absoluta, a lei previu um rol minimo de preceitos a serem seguidos

buscando tornar real o texto constitucional.

%2 BRASIL. Constituigao (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal.
Art.227.
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Diz o artigo 4°, paragrafo unico, do Estatuto da Crianca e do Adolescente:

Paragrafo unico. A garantia de prioridade compreende:
a)primazia de receber protecdo e socorro em quaisquer
circunstancias; b)precedéncia de atendimento nos servigos publicos
ou de relevancia publica; c) preferéncia na formulagdo e na
execucao das politicas sociais publicas; b) destinagao privilegiada
de recursos publicos nas areas relacionadas com a protegdo a
infancia e a juventude.

A enumeracéo do rol ndo é exaustiva, nao estando, ai, especificadas todas as
situagdes em que devera ser assegurada a preferéncia da Infancia e juventude, nem
todas as formas de assegura-la. Seguindo a mais moderna técnica legislativa, trata-
se de uma norma aberta, com um minimo legal, mas permissiva de uma
interpretacdo ampla a permitir o respeito e aplicagcdo da doutrina da protecao
integral®
Claro que, como toda norma, esta devera ser aplicada dentro dos limites do
razoavel. Em havendo necessidade de atendimento de socorro entre uma criancga e
um adulto em condigbes de ferimento e gravidade parecidos, havera a prioridade da
crianga. Entretanto, chegando ao hospital um adulto gravemente ferido, com perigo
de morte, juntamente com uma crianga com condi¢bes de aguardar na fila, por
Obvio o adulto devera ser atendido.

A discricionariedade do poder publico também estara limitada na formulacao e
na execugao das politicas sociais publicas, pois ha determinacdo legal, em se
assegurar primazia para politicas publicas destinadas direta ou indiretamente a
populacao infanto-juvenil.

Resta claro o carater preventivo da doutrina da protecao integral em buscar
politicas publicas voltadas para a crianca, para o adolescente e para a familia, sem
as quais o texto legal sera letra morta, ndo alcangando efetividade social. A
prevencao através das politicas publicas € essencial para o resguardo dos direitos
fundamentais de criangas e jovens. O conselho tutelar se insere neste contexto por
caracterizar importante ferramenta de acompanhamento e execucédo das politicas
publicas de atendimento a crianca, também possuindo atribuicdes de fiscalizacdo do

bom e regular funcionamento desta politica de atendimento.>*

33 MACIEL, Katia Regina Ferreira Andrade (Org.). Curso de Direito da Crianga e do Adolescente: Aspectos
Tedricos e Praticos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. 943p. (p.23).
** MACIEL, Katia Regina Ferreira Andrade (Org.). Curso de Direito da Crianga e do Adolescente: Aspectos
Tedricos e Praticos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. 943p. (p.23)
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A prépria criagdo do Conselho Tutelar caracteriza a intengdo da lei de dar
mais aten¢cao ao acompanhamento e fiscalizagao das politicas sociais da crianca do
que a outras politicas sociais, tendo em vista os poderes especiais atribuidos ao
orgao. Sua existéncia ja € um diferencial que caracteriza uma atengao especial, e,
portanto, um entendimento de prioridade, que busca mais agilidade e capacidade de
resolucao dos problemas da crianga e do adolescente. Portanto, a propria existéncia

do érgao caracteriza elemento de prioridade absoluta.

2.3.2 PARTICIPAGAO DA POPULAGAO

A determinagao constitucional da democracia participativa, determinado no
artigo primeiro, paragrafo unico, da constituicao federal, demonstra que ha o objetivo
de participagao ativa e direta da sociedade na resolugdo dos problemas e questdes
envolvendo criangas e adolescentes, e n&o apenas a intencéo de delegar poderes. E
a Constituicdo Federal de 1988 firmou em seu artigo 204 o principio da
descentralizagado politico-administrativa e participacédo da populagdo nos seguintes

termos:

Art. 204. As agdes 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: | - descentralizagcdo politico-
administrativa, cabendo a coordenacao e as normas gerais a esfera
federal e a coordenagédo e a execugao dos respectivos programas
as esferas estadual e municipal, bem como a entidades
beneficentes e de assisténcia social; Il - participagdo da populagao,
por meio de organizagdes representativas, na formulagcdo das
politicas e no controle das acdes em todos os niveis.

Exigiu mais participacdo da populacéo, e essa participagdo fundamenta-se,
sobretudo, no principio primeiro da CF, onde se verifica que “todo poder emana do
povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos
desta Constituigao”®.

Como refere Liberati e Cyrino:

% BRASIL. Constituigao (1988). Constituigio da Republica Federativa do Brasil. Brasilia, DF: Senado Federal.
Art. 1°.
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A lei maior, consagra, definitivamente, a participagao direta
do povo no poder, incorporando-o como co-participante ativo das
decisbes politicas. A concepg¢ao de democracia mudou: deixou de
ser apenas representativa para tornar-se, também, participativa.
Partindo do pressuposto legal de que o povo ndo é mais mero
espectador na formulacdo, execugdo e controle das agdes
governamentais na area da agdo social, urge inseri-lo neste
contexto de participacéo ativa.*

Varias sociedades utilizaram Conselhos como forma de participagao direta,
ora em Conselhos operarios, ora em Conselhos de cidadaos. Os primeiros sao
Conselhos compostos por trabalhadores e tem sua origem e articulagao diretamente
ao sistema de producdo. Os segundos sdo compostos por cidadaos, né&o
necessariamente trabalhadores, e se constituem a partir de um processo de
consumo e distribuicdo de bens, servigos e equipamentos, principalmente publicos.
Sao atores de politicas sociais determinadas ou elaboradas por agentes
governamentais. >’

A Comuna de Paris, a primeira experiéncia de autogestdo operaria através de
Conselhos populares. Ocorreu por dois meses, em 1871, quando os trabalhadores
exerceram o0 governo. Buscou-se através de oficinas de comuna um modelo de
participacdo onde os trabalhadores fixavam salarios, jornada de trabalho, etc. Era
uma participagéao organizada de trabalhadores por comités, que tinham como ponto
importante a autogestdo da coisa publica pelos proprios demandadores e
possibilidade da participacéo da populacéo na gestdo da cidade. *

Outro modelo de participacao popular formou-se em Sido Petesburgo, em
1905, com os sovietes russos, também recriados em 1917, na revolugcdo comunista
russa. Foram Conselhos compostos por operarios, soldados e intelectuais
revolucionarios, que através destes Conselhos desempenhavam tarefas publicas
que antes eram responsabilidade do Estado. Constituiram a mais famosa gestao
participativa através de Conselhos de operarios, cidaddos e camponeses. Também
ocorreram experiéncias na Alemanha e lItalia, com o surgimento de Conselhos de

fabricas, no inicio do século XX. Nestes Conselhos, com participacdo dos

3 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Criancga e do Adolescente. 2%ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003. p.134.

%" GOHN, Maria Gloria. Conselhos Populares e Participagado Popular (p.87) apud LIBERATI, Wilson Donizeti
Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da Crianca e do Adolescente. 2%ed.
S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.34).

BGOHN, Maria Gléria. Conselhos Populares e Participagao Popular (p.87) apud LIBERATI, Wilson Donizeti
Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da Crianga e do Adolescente. 2%ed.

Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.34-35).
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trabalhadores, tratavam de questdes salariais das fabricas, precos de aluguéis e de
géneros de primeira necessidade para os trabalhadores. 39

Os Conselhos europeus desenvolveram-se em momento histérico de grande
conturbacao social, no qual a Europa era o centro de disputas entre a producéao
industrial, em franco desenvolvimento, e os trabalhadores, em busca da delimitagao
de seus primeiros direitos sociais. A passagem do século XIX para o século XX foi
uma época caracterizada pelos posicionamentos politicos extremos, de lado a lado,
mao de obra e capital, e luta pelo surgimento dos direitos sociais, por isso todas as
experiéncias de representacdo popular foram caracterizadas pela tentativa de
rompimento com modo de producgao capitalista entdo vigente a época.

No Brasil, o surgimento de figuras de representagéo popular ocorreu em um
momento historico diverso. Com o ressurgimento dos canais democraticos com o
final da ditadura militar brasileira, se desenhou um tipo de participacao através de
Conselhos Comunitarios. Na pratica, verificou-se o grau de dificuldade para que se
desse a ocupacao desse espaco politico pela populacdo. Em relagdo a sociedade
civil, ficaram demonstradas muitas fragilidades na organizagao desses sistemas. Os
movimentos sociais organizados n&o conseguiram, de inicio, na sua maioria,
avancgar além da apresentacdo de demandas e reivindicagbes, sem propostas
concretas para disputar a hegemonia e ocupar os multiplos espacos criados. *°

Wilson Liberati e Publio Cyrino listaram problemas enfrentados na experiéncia

brasileira com Conselhos populares:

A — a maioria dos cidadaos, especialmente as grandes massas
pauperizadas da sociedade brasileira, ndo esta organizada para a
luta social e politica; sua organizacdo pode se dar por
manifestacdes nao necessariamente identificadas com os interesses
de classe e sua forma pode nao ser a da organizagao de combate;
iniciativas por uma demanda pontual, pela defesa de um direito, por
uma necessidade do bairro, etc. B — as diferentes formas de
organizagao existentes na sociedade disputam o reconhecimento e
o atendimento prioritario do objeto de sua organizagao. Isto faz com
que predomine a visao pontual e fragmentada em relagcdo ao
conjunto da populagéo e da cidade. C — o movimento organizado
pode, as vezes, ser representante tdo-somente dele mesmo, do
grupo que o integra ou apenas dos militantes que o articulam e de

3 GOHN, Maria Gléria. Conselhos Populares e Participagio Popular (p.87) apud LIBERATI, Wilson Donizeti
Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da Crianga e do Adolescente. 2%ed.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.34-35)

40 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianga e do Adolescente. 2%ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p. (p.38-39).
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suas concepgbes. D — muitas vezes, o movimento organizado
desconhece os custos, as variaveis técnicas, as implicagbes
financeiras e sécio-politicas, bem como os processos globais que
condicionam a realizagdo de seus objetivos. E — muitas vezes, o
movimento organizado € espago de praticas antidemocraticas,
autoritarias e retrégradas, alimentadas pelo modelo social e politico
vigente.41

No que diz respeito a participagao popular através de Conselhos, registra-se a
experiéncia, em algumas cidades, dos Conselhos Populares de orgamento,
formuladores das propostas de receitas e despesas municipais. Estes Conselhos
funcionam como formuladores da ag¢do administrativa a ser negociada com os
diferentes atores da sociedade civii e cédmara de Vereadores. Trata-se de
experiéncias novas, com necessidade de evolugdo de seus métodos, mas com
varios aspectos positivos a serem considerados.

Relativamente a Conselhos Comunitarios, destaca Liberati as caracteristicas

da principal tentativa de implantagao, que foi na cidade de Sao Paulo:

A prefeitura de Sao Paulo, por forga do decreto 16.100/1979, criava
os Conselhos Comunitarios, compostos por associagoes de classe,
clubes de servigos, entidades sociais, movimentos religiosos,
sociedades amigos de bairros. Tais Conselhos nao tiveram definido
seu verdadeiro papel assim como os critérios de representatividade
das entidades participantes sequer foram discutidos. Os Conselhos
se reduziram a 6rgaos consultivos sobre necessidades e prioridades
a serem inseridas nos orgamentos-programas.*?

A vontade de participar que existia, mas a organiza¢ao da estrutura era burocratica e
difusa. Ainda que facilitasse o acesso do povo a administracdo, o funcionamento de
Conselhos Comunitarios possuia carater meramente consultivo dos 6rgaos oficiais, sem
nenhuma parcela de poder decisorio, ndo incorporando a verdadeira participacado popular: a

gestdo do poder politico.*?

41LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Criancga e do Adolescente. 2%ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p. (p.38-39)

42 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianca e do Adolescente. 22ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p. (p.40).

43 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianca e do Adolescente. 2%ed. S&do Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p. (p.41).
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Por fim, outra importante fase do processo de participagdo da populagéo
ocorreu com a CF de 1988, que determinou a participacéo deliberativa da populagao
em questdes como a saude e a assisténcia social*t.

A lei 8.080-90, que dispde sobre as condicdes para a promocao, protecao e
recuperacdo da saude, a organizacdo e o funcionamento dos servicos
correspondentes, em seu artigo 7, novamente estabelece, como principio norteador
das acbes e servicos publicos de saude e dos servigos privados contratados ou
conveniados que integram o SUS, a participagéo da comunidade® . Esse processo &
consolidado com a lei 8.042-90, dispondo sobre a participacdo da comunidade na
gestdo do Sistema unico de Saude, instituindo formalmente o Conselho de Saude,
como instancia colegiada do SUS. O decreto 99.438-90, que dispde sobre a
organizacgao e atribuicbes do Conselho Nacional de Saude, estabeleceu o sentido
desta participagdo da comunidade, tendo em vista que deu assento no Conselho a
entidades representantes da classe trabalhadora (CUT), representantes da classe
patronal (CNA, CNI), além de outras entidades sem representagéo classista como
CONAN e CNBB.

Constata-se que na composi¢ao do Conselho de Saude restou garantido o
assento da sociedade civil — classe trabalhadora, classe patronal e outros
segmentos sociais heterogéneos - ainda que reste averiguar na pratica qual o
carater desse Conselho, se meramente consultivo ou deliberativo. Sobre isto, é
preciso salientar que a Constituicdo nado definiu o carater da participacdo da
comunidade, ainda que a lei 8.142-90 tenha disposto, no paragrafo 2° do artigo 1,
que o Conselho de saude atuara em carater permanente e deliberativo, tendo suas
decisdes homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada esfera
do governo.

No mesmo sentido, iniciou-se o processo de formagao dos Conselhos na area
dos direitos da crianga e do adolescente, seguindo as determinagdes do Estatuto da

Crianca e do Adolescente.

* Art. 198 da CF (participagio da comunidade nas politicas e agdes da Saude); Art. 204 da CF (participagio da
comunidade nas politicas e a¢cdes de Assisténcia Social).

* LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianga e do Adolescente. 2%ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p. (p.41/42).
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3. ESTATUTO DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE: Funcionamento da

Politica de Atendimento

Foi pelo Estatuto da Crianca e do Adolescente que se iniciou o processo de
implementagdo dos Conselhos de Participagado voltados a atuar na defesa dos
Direitos da crianca e do adolescente, e iniciou-se o processo de efetivagdo do
preceito constitucional da participagcado da populacdo nas politicas voltadas a crianca
e ao adolescente.

Outro significativo passo foi dado com a lei 8.042-91, que estabeleceu o
Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente, um ano depois do
ECA. E o estabelecimento deste Conselho, chamado CONANDA, caracterizou um
importante evolucdo no processo de modificagcdo de mentalidade da populacdo e
instalacdo, de maneira gradual, do novo modelo de implementacdo das politicas
para criancas e adolescentes. *°

Como cita o promotor Wanderlei José Herbstrith Willig em estudo sobre os
Conselhos, relativamente ao processo de implementagdo do novo paradigma

estabelecido pelo Estatuto da Crianga e do Adolescente:

Desde a instalacdo do CONANDA, houve uma mudanga no que se
refere a necessidade de alteracdo da visdo quanto a politica a ser
adotada na defesa dos direitos das criancas e dos adolescentes. A
instituicdo envolveu um movimento muito forte para a instalagao e a
implementacdo dos Conselhos de Direitos da Crianca e do
Adolescente e dos Conselhos Tutelares, tanto em nivel estadual como
municipal, j& que o Estatuto adota a doutrina da municipalizacdo dos
assuntos pertinentes a esse tema. A municipalizacao, no ECA, reflete
a isencdo da Unido e do Estado de parte do poder que mantinham
até entdo nessa matéria. O municipio, pela sua autonomia, passa a
praticar e executar a politica de atendimento dos direitos da crianca e
do adolescente, de acordo com as necessidades de sua regido, tendo
como principais instrumentos o Conselho Municipal da Crianga e do

Adolescente e o Conselho tutelar”.

Os dois Conselhos criados pela legislagdo do Estatuto da crianga e do

adolescente configuram as principais ferramentas de modificagdo da mentalidade da

* TRINDADE, Jorge (Org.). Direito da Crianga e do Adolescente: Uma Abordagem Multidisclipinar. Revista do
Ministério Publico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, publicagdo quadrimestral n°54, p.01-301, outubro/2004
a abril/2005.

*" TRINDADE, Jorge (Org.). Direito da Crianga e do Adolescente: Uma Abordagem Multidisclipinar. Revista do
Ministério Publico do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, publicagdo quadrimestral n°54, p.01-301, outubro/2004
a abril/2005.
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populacdo relativamente ao novo paradigma de protegdo de crianga trazido pelo
ECA, e também caracterizam importante ferramenta de implementacao das politicas
sociais, nos termos da Constituicdo e do Estatuto da Crianca e do Adolescente. Eles
possuem como fundamental caracteristica a condicdo de representantes da
populacao, cada um a seu modo, como sera verificado. Sdo os instrumentos de
exequibilidade das determinagdes constitucionais da descentralizacdo politico-
administrativa e da participagcado popular, na formulagao das politicas € no controle
das acgdes relativas a area de protecéo a infancia e a adolescéncia.

O Estatuto regula em seus primeiros artigos o conceito de crianca e
adolescente, e os principios do direito da Crianga e do Adolescente, como os
relativos a protecéo integral e a prioridade absoluta, a serem observados na analise
de todas as normas estatutarias trazidas por ele. Especificamente no artigo 4°,
reafirma a prioridade absoluta ja referida na Constituicado Federal em seu artigo 227,
e firma bases concretas para a interpretagao do dispositivo. Demonstra o paragrafo
unico do referido artigo do Estatuto que, mais do que um principio vago, ha
parametros fixados para a interpretacao e aplicacdo deste dispositivo, claro, sempre
levando em consideragdo o bom senso, como ja debatido neste trabalho.*®

Reafirma ao longo de seus préximos artigos os direitos individuais e sociais
ja fixados na Constituicdo, especificando-os em relagdo a Criangca e ao
Adolescente, fixando direitos a liberdade e dignidade, direito a convivéncia familiar,
direito a educacdo, a saude, ao esporte e ao lazer, além de outras questdes
especificas.

A partir de seu artigo 86 o Estatuto da Crianca e do Adolescente inicia a
determinacdo do modelo de realizacdo das politicas sociais, determinando as linhas
de atuacao da politica de atendimento. Ainda, a partir do art. 88, parte o Estatuto

para a fixacao das diretrizes da politica de atendimento. Cita o referido artigo:

Art. 88. Sao diretrizes da politica de atendimento: | -
municipalizacdo do atendimento; Il - criagdo 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 participagdo popular paritaria por

48 CURY, Munir (Org.). Estatuto da Crianca e do Adolescente Comentado: Comentarios Juridicos e Sociais.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005. 865p.
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meio de organizagdes representativas, segundo leis federal,
estaduais e municipais; Ill - criagcdo e manutencdo de programas
especificos, observada a descentralizacao politico-administrativa;
IV - manutengdo de fundos nacional, estaduais e municipais
vinculados aos respectivos Conselhos dos direitos da crianca e do
adolescente; V - integracdo operacional de érgaos do Judiciario,
Ministério Publico, Defensoria, Seguranga Publica e Assisténcia
Social, preferencialmente em um mesmo local, para efeito de
agilizagcao do atendimento inicial a adolescente a quem se atribua
autoria de ato infracional; VI - integragao operacional de 6rgaos do
Judiciario, Ministério Publico, Defensoria, Conselho Tutelar e
encarregados da execugdo das politicas sociais basicas e de
assisténcia social, para efeito de agilizagcado do atendimento de
criangas e de adolescentes inseridos em programas de acolhimento
familiar ou institucional, com vista na sua rapida reintegracéo a
familia de origem ou, se tal solugao se mostrar comprovadamente
inviavel, sua colocacdo em familia substituta, em quaisquer das
modalidades previstas no art. 28 desta Lei; VIl - mobilizagdo da
opinido publica para a indispensavel participacdo dos diversos
segmentos da sociedade.

Neste dispositivo, as linhas de atendimento e diretrizes da politica social da
Crianca e do Adolescente sdo fixadas. Esta € a base sobre a qual deve se
desenvolver as politicas publicas relativamente a crianga e ao adolescente, de
maneira descentralizada, pelos municipios, e com participagao da populacéo, entre
outros aspectos. Os citados incisos abordam a participacdo dos Conselhos, eis que
ambos possuem papel definido em relagdo as politicas sociais, um atuando no
registro e coordenacgédo dessas politicas, atribuicdo que cabe ao Conselhos de
Direitos da crianca e do adolescente, e outro atuando no dia-a-dia, no atendimento
direto assistencial da crianga e do adolescente e na fiscalizagao das politicas
sociais, papel desempenhado pelo Conselho Tutelar.

Portanto, em decorréncia dos mecanismos constitucionais da
descentralizagao politico-administrativa e da participagao popular, e nos termos das
diretrizes do ECA supracitadas, surgem os Conselhos Municipais, Estaduais e
Nacional de Direitos da Crianga e do Adolescente, 6rgdos dispostos dentro da
politica de atendimento, de carater deliberativo e controladores das agdes em todos
os niveis, e o Conselho Tutelar, este com a atribuicdo de “...] zelar pelo
cumprimento dos direitos da crianga e do adolescente [...]”**. Embora o referido

dispositivo traga uma definicdo de atribuicdo abrangente e, de certo modo, vaga, o

* BRASIL. Lei n.° 8.069, de 13 de Julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente e da
outras providéncias. Brasilia, DF. Art. 131.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.069-1990?OpenDocument
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conjunto dos dispositivos contidos no Estatuto € capaz de detalhar as fungbes e
atribuicées, bem como as caracteristicas principais deste érgélo.50

3.1 CONSELHOS DE DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE:
ESTRUTURA E FINALIDADES.

Os Conselhos de direitos da crianga e do adolescente possuem papel
fundamental na gestdo das politicas sociais voltadas a Crianga e ao Adolescente.
Sao os controladores, com papel central na decisdo das politicas sociais em cada
nivel, havendo Conselhos Municipais, Estaduais, e Nacional de Direitos da Crianga e
do Adolescente.

Nas diretrizes da politica de atendimento, artigo 88, o Estatuto definiu a
criacdo de Conselhos de direitos em todos os niveis, e “[...] assegurada a
participagdo popular paritaria por meio de organizagbes representativas, segundo
leis federal, estaduais e municipais™’.

Nota-se que havera Conselhos de direitos em todos os niveis, tanto em nivel
federal, como niveis estadual e municipal. Ainda, que em seu nivel, sera o Conselho
responsavel pela coordenagao das politicas voltadas a Crianga e ao Adolescente, e
funcionara com participacdo paritaria entre Estado e sociedade, por meio de
organizagodes representativas.

Cada municipio, mediante lei prépria, criara o seu Conselho Municipal de
direitos da Crianca e do adolescente, assim como também os Estados, que criardo
por lei os seus Conselhos Estaduais de direitos da Crianga e do Adolescente.

Em nivel nacional, o Conselho de Direitos foi estabelecido na lei numero
8.242, de 12 de outubro de 1991, que estabeleceu o Conselho Nacional dos Direitos
da Crianca e do Adolescente, ou CONANDA. Segue artigo da referida lei

relativamente a competéncia deste érgao:

Art. 2° Compete ao CONANDA: | - elaborar as normas gerais da
politica nacional de atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente, fiscalizando as agdes de execugdo, observadas as
linhas de acéo e as diretrizes estabelecidas nos arts. 87 e 88 da Lei

50 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianga e do Adolescente. 2%ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.92).

> BRASIL. Lei n.° 8.069, de 13 de Julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente e da
outras providéncias. Brasilia, DF. Art. 88.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8069.htm#art87
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.069-1990?OpenDocument
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n°® 8.069, de 13 de julho de 1990. (ECA); Il - zelar pela aplicagéo da
politica nacional de atendimento dos direitos da crianca e do
adolescente; lll - dar apoio aos Conselhos Estaduais € Municipais
dos Direitos da Crianga e do Adolescente, aos 6rgaos estaduais,
municipais, e entidades nao-governamentais para tornar efetivos os
principios, as diretrizes e os direitos estabelecidos na Lei n° 8.069,
de 13 de junho de 1990; IV - avaliar a politica estadual e municipal e
a atuacdo dos Conselhos Estaduais e Municipais da Crianca e do
Adolescente;

O Conselho Nacional de Direitos da Crianca e do Adolescente, ou
CONANDA, ¢é responsavel pelo controle geral das politicas sociais. Por meio da
gestao compartilhada, governo e sociedade civil definem, no ambito do Conselho, as
diretrizes para a Politica Nacional de Promocéao, Protecao e Defesa dos Direitos de
da Crianca e do Adolescente.

Além da definicdo das linhas gerais das politicas sociais para todos os
Estados e Municipios brasileiros, o que ocorre mediante Resolugbes, em que
definem rumos e atualizam a maneira de desenvolvimento das politicas sociais, o
CONANDA também fiscaliza as acdes executadas pelo poder publico no que diz
respeito ao atendimento da populagdo infanto-juvenil. Estas resolugdes sao
documentos, geralmente deliberados de uma assembléia ou congresso, que se
constituem na forma legal de os o¢rgaos darem visibilidade aos seus atos
administrativos, decisdes ou recomendagdes. Por meio das resolugdes o 6rgao pode
regulamentar a aplicagdo de medidas previstas em lei e dispor sobre critérios para
repasse de recursos de fundos. Em sintonia com a Constituicdo Federal e o Estatuto
da Crianga e do Adolescente, o poder deliberativo atribuido a colegiados como o
CONANDA caracteriza suas resolugdoes como marcos normativos nacionais que
devem ser cumpridos integralmente. *2

Voltando ao Estatuto da Crianca e do Adolescente, os artigos 90 e 91
estabelecem a relacdo dos Conselhos de Direitos da Crianca e do Adolescente e
entidades de atendimento, determinando claramente o papel dos Conselhos. Sobre

as atribuicdes e atuacado dos Conselhos de direitos dispoe o Art. 90:

§ 1° As entidades governamentais e ndo governamentais deverdo
proceder a inscricdo de seus programas, especificando os regimes
de atendimento, na forma definida neste artigo, no Conselho

%2 Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Conanda) — Portal da Crianga em
parceria com a Rede ANDI Brasil. Resolugbes. Brasilia: Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente, 2010. Disponivel em: <http://www.direitosdacrianca.org.br/conanda/resolucoes>. Acesso em:
05.0ut.2011.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8069.htm
http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Leis/L8069.htm
http://www.direitosdacrianca.org.br/conanda/resolucoes
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Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, o qual mantera
registro das inscricbes e de suas alteragcdes, do que fara
comunicagéo ao Conselho Tutelar e a autoridade judiciaria. [...] § 3°
Os programas em execugdo serdo reavaliados pelo Conselho
Municipal dos Direitos da Crianca e do Adolescente, no maximo, a
cada 2 (dois) anos]...]".

Ja o artigo 91 diz que as entidades nao-governamentais somente poderao
funcionar depois de registradas no Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do
Adolescente, sendo que este devera comunicar o registro ao Conselho Tutelar e a
autoridade judiciaria da respectiva localidade®.

O Estatuto da Criangca e do Adolescente, nestes artigos, demonstra o papel
controlador das politicas sociais dos Conselhos de Direitos. Passam pelo comando
destes Conselhos de Direitos as atividades de inscricao, controle, registro, avaliacao
e reavaliacdo das entidades assistenciais que prestam servicos sociais na area da
Criangca e do Adolescente. Cada Conselho de Direitos cumprira a funcdo de
controlar e registrar instituicbes e entidades em seu nivel, seja municipal, estadual e
nacional.

O referido artigo 88, inciso Il, do ECA, conferiu aos Conselhos dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, nos niveis municipal, estadual e federal, as funcbes de
deliberacdo em relagdo as politicas publicas destinadas a crianga, bem como de
controle das acbes do administrador publico a quem compete implementa-las.
Deliberar € resolver depois de exame e discussdo, decidir. Assim, o legislador
conferiu ao Conselho dos Direitos da Criangca e Adolescente o poder de decisao
sobre as politicas publicas a serem implementadas nas areas da infancia e
juventude, com o posterior controle de sua execugao por parte do administrador
publico.

Portanto, nos municipios ndo sera o Prefeito, solitariamente, quem decidira o
que fazer e quando fazer na area da infancia e juventude, mas sim o colegiado que
compde o Conselho Municipal dos Direitos da Crianga e do Adolescente que, repita-
se, tem poder decisério sobre a matéria. Suas deliberagbes sdao manifestagbes do

Estado, pela formagao paritaria, e desse modo s&o compulsorias.®*

33 Art. 91, § 1°'do ECA: “[...] sera negado o registro & entidade que: a) ndo ofereca instalagdes fisicas em
condigdes adequadas de habitabilidade, higiene, salubridade e seguranga; b) ndo apresente plano de trabalho
compativel com os principios desta Lei; c) esteja irregularmente constituida; d) tenha em seus quadros pessoas
inidobneas. e) ndo se adequar ou deixar de cumprir as resolugdes e deliberagbes relativas a modalidade de
atendimento prestado expedidas pelos Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente, em todos os niveis.”
4 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianca e do Adolescente. 2%ed. S&do Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p. (p92).
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Outro importante aspecto relativamente aos Conselhos de direitos diz respeito
ao modo de escolha de seus membros, ou seja, sua composi¢ao. Esta analise,
entretanto, depende de regimento de cada Conselho de Direitos da Crianga e do
Adolescente. Por exemplo, cada Conselho de Direitos elaborara o modo de escolha
de seus membros, devendo respeitar a participacdo da sociedade de maneira
paritaria, ou seja, independentemente de quais serdo os membros do governo e da
sociedade escolhidos pelo regimento, devera, necessariamente que haver
representacdo paritaria da sociedade, nos termos do Estatuto da Crianca e do
Adolescente, conforme ja verificado.>

Como exemplo, passa-se a analisar o modo de formagdo do Conselho
Nacional de Direitos da Crianca e do Adolescente. Pelo decreto n.5089 de 20 de
maio de 2004, que dispbe sobre a composicdo, estruturagcdo, competéncias e
funcionamento do CONANDA.

Diz o artigo 3 do referido decreto:

Art. 3° O CONANDA, observada a paridade entre os
representantes do Poder Executivo e da sociedade civil organizada,
tem a seguinte composigao: [...]Il - quatorze representantes de
entidades da sociedade civil organizada. § 1° Os representantes de
que trata o inciso I, e seus respectivos suplentes, em numero de até
dois por orgdo, serdo indicados pelos titulares dos orgaos
representados. § 2° Os representantes de que trata o inciso I, e
seus respectivos suplentes, serdao indicados pelas entidades
representadas.

Ja o artigo 4° cita que as entidades da sociedade civil serdo eleitas em
assembléia especifica, com convocagéo para esta finalidade. Este decreto revogou
decreto anterior (decreto n° 2.099, de 18 de dezembro de 1996°°), que previa a
participacdo de entidades da sociedade civil ja definidas, sem a necessidade de
eleicdo especifica para determinar as entidades ndo governamentais participantes. A
exemplo, o artigo primeiro do decreto supra listava a CNBB — Conferéncia Nacional
dos Bispos do Brasil, a Fundagao Abring pelos Direitos da Criangca — ABRINQ, a
Associacao Brasileira de Magistrados e Promotores de Justica da Infancia e da

Juventude — ABMP, entre outras.

33 Nos termos do art. 88, inc. Il do ECA. BRASIL. Lei n.° 8.069, de 13 de Julho de 1990, Dispde sobre o
Estatuto da Crianca e do Adolescente e da outras providéncias. Brasilia, DF.

* BRASIL. Decreto n° 2.099, de 18 de Dezembro de 1996. D4 nova redacéo ao art. 1° do Decreto
n°® 408, de 27 de dezembro de 1991, que regulamenta o art. 3° da Lei n® 8.242, de 12 de outubro de
1991, que cria o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente CONANDA. Brasilia,
DF.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%202.099-1996?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.069-1990?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/dec%202.099-1996?OpenDocument
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3.2 CONSELHO TUTELAR: ESTRUTURA E FINALIDADES

O Conselho tutelar tem como caracteristicas ser érgao autbnomo, nao
jurisdicional e permanente. Esta assim definido no artigo 131 do ECA, que também
define, de maneira abrangente, a finalidade do Conselho de ser encarregado pela
sociedade de zelar pelo cumprimento dos direitos da crianca e do adolescente.

O Conselho tutelar possui carater institucional, ou seja, um 6rgao permanente
que uma vez criado e instalado, passa a ser, em carater definitivo, uma das
instituicbes integrantes do sistema de garantias dos direitos da crianga e do
adolescente, ndo mais devendo haver interrupcéo de continuidade em sua atuagao
pelo poder executivo municipal, mas apenas a renovacado peridodica de seus
membros. Caso o poder publico municipal, ao qual incumbe a manutengcdo do
Conselho tutelar, permita, por qualquer causa ou motivo, a interrupgdo das
atividades do Conselho tutelar, as atribuicbes a este inerentes retornardo a
autoridade judiciaria, devendo o Ministério Publico tomar as medidas administrativas
e judiciais necessarias a retomada de seu funcionamento, sem prejuizo da apuragéo
da responsabilidade do administrador publico que deu causa a situagao.

Para estruturar o exercicio dessa funcdo havera em cada municipio, no
minimo, um Conselho tutelar composto de cinco membros, escolhido pela
comunidade local para mandato de 3 anos, permitida a reconducéo. E obrigatério a
implantagdo de ao menos um Conselho tutelar em cada municipio brasileiro,
podendo a lei municipal prever a criacao de tantos outros quantos que entender
necessarios ao adequado atendimento da populacgao infanto-juvenil. A lei federal nao
estabelece critérios para o numero de Conselhos tutelares que os municipios de
maior porte devem possuir, porém, segundo resolucido do CONANDA n°75%,
recomenda-se no minimo 01 (um) Conselho tutelar para cada grupo de 200.000
(duzentos mil) habitantes no municipio. *®

Como refere Murillo Digiacomo em seu Estatuto comentado:

Vale lembrar que o Conselho tutelar presta um servigo
publico essencial, que esta amparado tanto pelo principio da

" BRASIL. Resolugao CONANDA n°75 de 22 de Outubro de 2001. Dispde sobre os parametros para a criagédo
e funcionamento dos Conselhos Tutelares e da outras providéncias (item 1 do anexo a resolugéo 75-2001).

% DIGIACOMO, lideara de Amorim; DIGIACOMO, Murillo José. Estatuto da Crianga e do Adolescente
Comentado e Interpretado. Curitiba: Centro de Apoio Operacional das Promotorias da Criangca e do
Adolescente — Ministério Publico Estado do Parana, 2010. 487p (p.198).



36

eficiéncia, que norteia a atuagéo dos 6rgaos publicos em geral (CF
art. 37), quanto pelo principio da prioridade absoluta, razdo pela qual
o numero de Conselhos tutelares deve ser proporcional nao apenas
a populacdo, mas também a demanda, de modo a prestar um
atendimento célere e eficiente aos municipes.>

Os direitos das criancas e adolescentes que o Conselho tutelar tem o dever
de proteger em sua atuacao estdo referidos no artigo 227 da CF. O artigo 4° do
ECA, novamente cita tais direitos ao reafirmar o “[...]direito a vida, a saude, a
alimentacao, a educacdo, ao esporte, ao lazer, a profissionalizacdo, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria”.®

O artigo 98°' do ECA especifica os momentos, isto &, as situagdes, em que o
Conselho tutelar tera legitimidade para agir. De modo geral, atua o Conselho Tutelar
sempre que os direitos reconhecidos no Estatuto sdo ameacados ou violados por
acao ou omissao do Estado ou sociedade e por omissdao ou abuso dos pais ou
responsaveis, e neste contexto atuara o Conselho Tutelar aplicando as medidas
estabelecidas em lei, medidas estas que eram ferramentas anteriormente utilizadas
pelo Judiciario, que detinha o controle da aplicacdo das medidas de assisténcia
social.

A maneira de cumprir a finalidade do Conselho de zelar pelos direitos da criancga
e do adolescente esta intimamente relacionada com sua forma de agir, aproximando
populagado e politicas de atendimento, definida principalmente pela caracteristica da
autonomia, e pela maneira como executa suas atribuicdes. Passe-se a analisar as
atribuicbes do Conselho Tutelar e quais sdo seus mecanismos de atuagao no

objetivo de zelar pelos direitos da crianga e do adolescente.

% DIGIACOMO, lideara de Amorim; DIGIACOMO, Murillo José. Estatuto da Crianga e do Adolescente
Comentado e Interpretado. Curitiba: Centro de Apoio Operacional das Promotorias da Criangca e do
Adolescente — Ministério Publico Estado do Parana, 2010. 487p (p.198).

0 BRASIL. Lei n.° 8.069, de 13 de Julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente e da
outras providéncias. Brasilia, DF. Art 4°.

1 BRASIL. Lei n.° 8.069, de 13 de Julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianga e do Adolescente e da
outras providéncias. Brasilia, DF. Art 98: “As medidas de protegcdo a crianga e ao adolescente sdo aplicaveis
sempre que os direitos reconhecidos nesta lei forem ameagados ou violados: | - por agdo ou omissdo da
sociedade ou do estado; Il - por falta, omissdo ou abuso dos pais ou responsavel; Ill - em razdo de sua conduta”.


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.069-1990?OpenDocument
http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.069-1990?OpenDocument
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4. AS ATRIBUICOES DO CONSELHO TUTELAR

No tema Infancia e adolescéncia, se formaram duas instancias do poder
publico com autoridade para determinar providéncias no caso concreto de violacao
dos direitos. Sdo o Poder Judiciario, pelo Juiz da Infancia e da Juventude, e o
Conselho Tutelar, atuando cada um em sua respectiva esfera de competéncia. A
atuacao do primeiro, do Juiz, esta na esfera da prestagao jurisdicional. A atuagao do
segundo, o Conselho Tutelar, estd na capacidade de determinar providéncias de
natureza administrativa.

O legislador claramente distinguiu o atendimento do adolescente autor de ato
infracional das demais situacdes de atendimento derivadas da conduta da crianga ou
do adolescente (artigo 98, inciso Ill do ECA). Em consequéncia, o sistema de
Justica, até entdo concentrador absoluto da responsabilidade de determinar
providéncias no caso concreto, permaneceu unicamente com as providéncias
destinadas ao atendimento do adolescente em razdo de ato infracional. Todas as
demais situagdes, inclusive a conduta infracional da crianca, restaram repassadas
ao Conselho Tutelar. Os dois sistemas, o sistema de justi¢ca e o sistema tutelar, ndo
se confundem em suas competéncias ou atribuicdes. De certo modo o Conselho
Tutelar deve permanecer alheio ao atendimento do adolescente autor de ato
infracional®?.

Situam-se, na categoria das fungdes instrumentais do Conselho Tutelar, as
atribuicdes de requisitar, representar, notificar € encaminhar. As demais sao fungoes
compativeis com a finalidade existencial do Conselho. Estas fung¢des finalidade do
orgao estao ligadas aos verbos atender e aplicar, ou seja, funcdo de atendimento
das criancas e adolescentes e suas familias assim como funcdo de aplicar as
medidas necessarias neste atendimento.

Como definido por Afonso Konzen® em estudo sobre o Conselho Tutelar:

Definido que a atividade do Conselho Tutelar situa-se no campo
administrativo, a sua agdo deve consubstanciar-se nos principios
basicos do agir da administracdo, quais sejam, a legalidade, a
moralidade, a finalidade e a publicidade dos atos praticados. As

62KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educagéo.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justigca na Educagao. Brasilia: Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190).

% membro do Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul, e um dos coordenadores técnicos da
publicagdo da ABMP — Associagédo Brasileira de Magistrados e Promotores da Infancia e da Juventude, por
ocasido dos “Encontros pela Justica na Educacéo, realizados nas diversas regides do Brasil,
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decisdes devem trazer em si, especialmente a decisdo de aplicar
medida, os atributos do ato administrativo, como a presungido da
legitimidade, a imperatividade e a auto-executoriedade. Outro
aspecto da classificagdo da atividade do Conselho Tutelar como
atividade nao-jurisdicional, de natureza administrativa, é a presenca
dos principios instrumentalizadores do proceder administrativo.
Segundo Celso Antonio Bandeira de Mello, mesmo na auséncia de
lei reguladora de um dado procedimento, ha a incidéncia de alguns
canones gerais de acatamento obrigatorio, todos eles com
fundamento, explicito ou implicito, na Constituicado Federal. Arrola o
citado mestre em direito administrativo onze principios, certamente
todos eles aplicaveis ao proceder do Conselho Tutelar, quais sejam:
1) principio da audiéncia do interessado; 2) principio da
acessibilidade aos elementos do expediente; 3) principio da ampla
instrucdo probatéria; 4) principio da motivagao; 5) principio da
revisibilidade; 6) principio da representacdo e assessoramento; 7)
principio da lealdade e boa-fé; 8)principio da verdade material; 9)
principio da oficialidade; 10) principio da gratuidade; e, por ultimo,
11) o principio do informalismo. De todos esses, o Unico principio
nao totalmente incidente ao proceder do Conselho Tutelar é o da
revisibilidade, segundo o qual o administrado pode recorrer de
decisdo que |he seja desfavoravel a instancias superiores®.

Como dispbe o artigo 137 do ECA, a decisdo do Conselho Tutelar s6 pode

ser revista por decisdo judicial a pedido de quem tenha legitimo interesse, solugao

que nao se constitui em recurso administrativo, mas em acao propria. O que nao

significa que a regulamentacéo da atividade do Conselho ndo possa prever, na

hipétese de se tratar de medida aplicada por um determinado conselheiro, a revisao

pelo conjunto dos demais conselheiros, ou, se a medida regimentalmente originar-se

de decisdo do conselho considerado como um todo, que o destinatario da medida

possa solicitar a revisdo da providéncia ao proprio érgéo.

4.1 ATENDIMENTO E APLICAGAO DE MEDIDAS

Os incisos | e Il do artigo 136 do ECA, ao atribuir ao Conselho Tutelar a

funcdo de atender criangcas e adolescentes e seus pais ou responsavel, com

exclusao apenas do atendimento ao adolescente autor de ato infracional,

caracterizam o Conselho Tutelar como um 6rgéo de proximidade com a localidade e

% KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito & Educacgéo.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justigca na Educagao. Brasilia: Mec-Fundescola, 2000.

720p (p.158-p.190).
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capaz de realizar o primeiro atendimento nos casos de menor gravidade, ou seja, o
primeiro contato entre a populagdo e Estado nesta politica de atendimento.
Excetuada a verificacdo da conduta infracional do adolescente, tudo parece comecgar
ou passar pelo Conselho Tutelar.

As medidas com as quais trabalha o Conselho Tutelar s&o as previstas nos
incisos | a VIl do artigo 101 e | a VIl do artigo 129 do Estatuto, medidas aplicaveis, a
crianca ou ao adolescente em situagcao de protecao especial ou aos pais ou ao
responsavel. O responsavel € o pai, o guardido ou o tutor.

Para atender, ndo previu o estatuto procedimento determinado. O que
significa necessidade de a legislacdo municipal suplementar a lei federal acerca da
matéria. A realizagao das diligéncias necessarias ao conhecimento pleno do caso, a
busca de informacdes, a ouvida de pessoas in loco, a convocagao dos envolvidos
para serem ouvidos, a realizagdo de diligéncias para estudos e pesquisas, assim
como outras tantas formas de reunir elementos de convicgdo, sao importantes
ferramentas auxiliares ao dispor do conselheiro, ferramentas para cuja utilizagéo
exigem-se ritos preestabelecidos, de conhecimento geral da populagao.
Evidentemente, a ampla liberdade de reger o proceder tutelar nao significa
possibilidade de transgredir os direitos constitucionais da cidadania, especialmente
os garantidores da inviolabilidade do domicilio e da liberdade individual®®.

A autoridade publica do agente tutelar no exercicio da atribuicdo de atender
vem garantida pelo artigo 236 do estatuto, com a elevagdo da conduta de
impedimento ou de embaraco ao exercicio das fung¢des a condicao de ilicito penal. O
significado dos verbos nucleares do tipo penal citado aproxima-se dos delitos de
resisténcia e de desacato (artigos 329 e 331 do cddigo penal). O impedimento, para
configurar a conduta ilicita, deve ser fisico, no sentido de criar obstaculo a acéo do
conselheiro, ndo se configurando como tal o descumprimento de determinacdo do
Conselho, conduta configuravel como infragdo administrativa (artigo 249 do
estatuto)®.

As chamadas medidas de proteg¢ao suscetiveis de aplicacdo pelo Conselho

Tutelar, por sua natureza, ndao tém qualquer sentido retributivo, prevalecendo o

63 KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educagao.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm:;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justica na Educag¢ao. Brasilia: Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190).

% Ibid, p.158-190.
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carater pedagogico e a inclusao familiar como objetivo da aplicagao®. O que nao
significa impossibilidade de aplicag&do unilateral e cogente.

O ato de aplicar medidas € um ato unilateral. O conselho ndo necessita obter,
necessariamente, a adesao do destinatario da medida, seja o destinatario crianga ou
adolescente ou seus pais ou o responsavel. Em caso de discordancia, o destinatario,
a crianga ou adolescente por seu representante, ou os pais ou o responsavel, pode
requerer a revisdo judicial da medida aplicada, revisdo que nao se constitui
tecnicamente em recurso administrativo, mas em acéo propria, dedug¢ao autorizada
pelo artigo 137 do estatuto, agao judicial no Juizado da infancia e da juventude, para
a qual ndo se prevé expressamente rito determinado, o que autoriza a autoridade
judiciaria a investigar os fatos e ordenar de oficio as providéncias necessarias,
ouvido o ministério publico (artigo 153 do estatuto). A possibilidade de ordenar de
oficio as providéncias nédo pode ensejar a compreensao de que a autoridade
judiciaria possa determinar a revisao da medida aplicada pelo Conselho Tutelar ex
officio. Depende, como é da esséncia da prestacao jurisdicional no sistema judiciario
brasileiro, da provocagdo do detentor de legitimo interesse, dentre os quais,
certamente, o érgdo do ministério publico®.

Portanto, a medida a ser aplicada pelo Conselheiro tem carater de
obrigatoriedade para o destinatario da medida, se falando principalmente em relagcao
a pai ou responsavel. O descumprimento da medida configura a pratica da infragéo
administrativa capitulada no artigo 249 do estatuto. Se verificado que pelo
responsavel nao foi tomada as providéncias determinadas pelo Conselheiro Tutelar,
cabe a este dar inicio ao procedimento de apuragao da infragdo administrativa
correspondente, providéncia expressamente autorizada no inciso lll, letra "b", do
artigo 136 e no artigo 194 do estatuto. Os pais ou o responsavel pelo cumprimento
das medidas aplicadas pelo Conselho Tutelar tém ampla possibilidade de discordar
das providéncias, mas nao de descumprimento. A discordancia deve corresponder a
pedido judicial da revisao.

Relativamente a estas medidas de atendimento pode o Conselho Tutelar

executar suas decisdes. Nao se trata de qualquer decisdo, mas tado-sé aquela

57 Nos termos do art. 100 do Estatuto.

o8 KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educagao.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justigca na Educagao. Brasilia: Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190).
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revestida de legalidade estrita, caracteristica do ato administrativo. Sdo, em
consequéncia e tdo-somente, suscetiveis de execucdo as medidas fundamentadas

nos incisos | a VIl do artigo 101°° e I a VIl do artigo 1297° do estatuto.

4.2 PODER DE REQUISIGAO DO CONSELHO TUTELAR

O Conselho Tutelar possui o “status” de autoridade publica, como é possivel

™ O destinatario de uma decisdo do

verificar em diversas passagens do Estatuto.
Conselho Tutelar, proferida no regular exercicio de suas atribuicées, ndo pode pura
e simplesmente ignora-la, como se esta ndo tivesse qualquer valor, restando-lhe
apenas duas alternativas: seu fiel cumprimento, com a mais absoluta prioridade ou o
ajuizamento de pedido de revisao judicial da referida decisdo, com base no art. 137,
da lei n® 8.069/907 (ECA), sem prejuizo de seu imediato cumprimento, enquanto
nao houver decisao judicial que o isente da obrigagao (ainda que em carater liminar),
em raz&o de sua ja mencionada eficacia imediata.’

Efetuado o pedido de revisdo, cabe a autoridade judiciaria instaurar
procedimento especifico, que seguira a regra geral estabelecida pelo art.153, da lei
n° 8.069/90, onde a luz dos argumentos expendidos pelo interessado, ouvido o

ministério publico e o préprio Conselho Tutelar  (dentre outras diligéncias que

% ECA. Art. 101. Verificada qualquer das hipoteses previstas no art. 98, a autoridade competente podera
determinar, dentre outras, as seguintes medidas: I-encaminhamento aos pais ou responsavel, mediante termo de
responsabilidade;ll - orientagédo, apoio e acompanhamento temporarios; Ill - matricula e freqiiéncia obrigatérias
em estabelecimento oficial de ensino fundamental; IV - inclusdo em programa comunitario ou oficial de auxilio a
familia, a crianga e ao adolescente;V - requisicdo de tratamento médico, psicoldgico ou psiquiatrico, em regime
hospitalar ou ambulatorial; VI - inclusdo em programa oficial ou comunitario de auxilio, orientagéo e tratamento a
alcoodlatras e toxicomanos; VIl - acolhimento institucional;
O ECA. Art. 129. S30 medidas aplicaveis aos pais ou responsavel: | - encaminhamento a programa oficial ou
comunitario de protegdo a familia; Il - inclusdo em programa oficial ou comunitario de auxilio, orientagédo e
tratamento a alcodlatras e toxicomanos; Ill - encaminhamento a tratamento psicoldgico ou psiquiatrico; IV -
encaminhamento a cursos ou programas de orientagdo; V - obrigagdo de matricular o filho ou pupilo e
acompanhar sua freqliiéncia e aproveitamento escolar; VI - obrigagdo de encaminhar a crianga ou adolescente a
tratamento especializado; VII - adverténcia;

A propria lei n° 8.069/90 assim o considera, quando em determinadas passagens, utiliza o termo “autoridade
competente” , que tanto pode ser o Conselho Tutelar como o érgédo do poder judiciario, equiparado em certos
aspectos a figura da autoridade judiciaria, que, verificando-se as atribuicbes, em certos aspectos substitui (art.
262, da lei n° 8.069/90).

2 DIGIACOMO, Murillo José. O Conselho Tutelar e o carater coercitivo de suas deliberagdes. Curitiba:
Ministério Publico Estado do Parana, 2010. Disponivel em:
[lhttp://www.mp.pr.gov.br/arquivos/File/Conselho_Tutelar_carater_coercitivo_de_suas_deliberacoes.pdf(].
Acesso em: 02 Ago.2011.
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entender necessarias ou forem requeridas), proferira sentenga, mantendo ou
reformando a decis&o do Conselho Tutelar.

Através do art. 136, “A” do Estatuto, o Conselho Tutelar recebe o poder legal
de requisitar servicos publicos ao Estado. Esses servicos sdo mencionados na
mesma alinea, ou seja, nas areas de saude, educacgao, servigo social, previdéncia,
trabalho e seguranga, sempre que forem devidos a crianca, ao adolescente ou suas
familias.

Segundo entendimento de Murillo Digiacomo, acerca da diferenciagdo do

poder de requisi¢ao:

Em ndo sendo cumprida a determinagdo do Conselho Tutelar,
restara caracterizada a infragdo administrativa prevista no art.249,
da lei n°® 8.069/90 e, se aquela vier acompanhada da requisicdo de
um dos servigos publicos relacionados no art. 136, inciso lll, alinea
“a”, do mesmo diploma legal, havera também a pratica, por parte do
destinatario da medida, do crime de desobediéncia, tipificado no
art. 330, do cdédigo penal, sem prejuizo de outras sangdes civis e
administrativas, decorrentes de sua omissdo no cumprimento de
dever elementar.”

Liberati refere sobre o descumprimento de requisigao:

O Conselho Tutelar requisitara a execugdo de servico publico
através de correspondéncia oficial, de preferéncia em papel
personalizado, recebendo segunda via com o ciente do 6rgao
executor, ou através de livro de protocolo de correspondéncia. Se
deixou a entidade prestadora de servigo publico de cumprir a
decisdo, apesar de oficio requisitorio, cometera crime previsto no art
236 do ECA, de impedir ou embaragcar a acao do membro do
Conselho Tutelar no exercicio de sua fungao, ou crime tipificado no
art 249 do ECA, de descumprir, dolosa ou culposamente,
determinacdo do Conselho Tutelar™.

A requisicdo é um ato pelo qual a autoridade administrativa ou um 6rgao da
administracdo publica pede oficialmente alguma coisa ou a execugédo de
determinado ato. Requisitar, entretanto, tem sentido mais amplo que pedir. Significa
um pedido com autoridade publica, sinbnimo de exigir. A requisigao constitui-se em

uma ordem expressa para a pratica de determinado ato. O descumprimento

3 DIGIACOMO, Murillo José. O Conselho Tutelar e o carater coercitivo de suas deliberagoes. Curitiba:
Ministério Publico Estado do Parana, 2010. Disponivel em:
[http://www.mp.pr.gov.br/arquivos/File/Conselho_Tutelar_carater_coercitivo_de_suas_deliberacoes.pdfl.
Acesso em: 02 Ago.2011.

™ LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianca e do Adolescente. 2%ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.188).
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corresponde desta determinagdo legal €, em geral, tipificado como delito de
desobediéncia (artigo 330 do codigo penal).

Entretanto, ha divergéncia, como refere Konzen:

O entendimento jurisprudencial acerca da configuragao desse ilicito
penal leva em conta a compreensdo, fortemente dominante e
consolidada, de que nao se configura o crime de desobediéncia
quando o descumprimento esta sujeito a sancdo administrativa,
salvo se a lei ressalvar dupla penalidade, administrativa e penal.
Como o artigo 249 do estatuto descreve a conduta de descumprir
determinagéo do Conselho Tutelar como infragdo administrativa sem
qualquer ressalva, certamente vai prevalecer a compreensao de que
o descumprimento a requisicdo do citado 6rgéo representa tao-
somente infracdo administrativa, o que nao retira a requisi¢ao tutelar
o sentido de cogéncia.”

O rol de direitos que podem ser requisitados mostra-se amplo e irrestrito e,
por isso mesmo, suscetivel a todo tipo de controvérsias. Na busca de uma
interpretacdo consentdnea com a finalidade institucional do Conselho Tutelar e da
relevancia do que lhe esta incumbido, poder-se-ia concluir, como adequado e
correto, pela interpretacdo com vistas a preservar as possibilidades dos servigos
eventualmente requisitados e a legalidade estrita prépria dos atos administrativos.

De outro modo, a requisicao autorizada € a requisicao destinada a beneficiar
a crianga ou o adolescente, seus pais ou o responsavel. Descabe, em
consequiéncia, a requisicdo de servicos publicos como forma estratégica para
superar as deficiéncias estruturais do 6rgao requisitante em auxilio a nao rara falta
de estrutura. A observacido cresce em pertinéncia se considerado o fenbmeno do
enquadramento por infracdo administrativa da conduta do descumpridor da
requisicao.

O ato de requisicdo deve seguir o principio da legalidade estrita, garantia
individual e pessoal ndo s6 do dirigente do servigo publico requisitado, mas de
qualquer cidaddo. Somente podem ser objeto de requisigdo os servigos publicos,
assim considerados os servicos publicos propriamente ditos e os servigos de

utilidade publica prestados diretamente pela administragdo, e, em consequéncia,

7 KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educagao.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justigca na Educagao. Brasilia; Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190).
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gratuitos, de alcance de todos os membros da coletividade. Nao haveria como incluir
os servigos de utilidade publica prestados por terceiros na forma de concessionarios,
permissionarios (excetuada a hipdétese do contrato de cessdo ou de permissao
prever concretamente a condigdo), vez que o particular ndo teria como, exceto
previsdo contratual expressa, reparar-se do encargo. Poder-se-ia considerar nessa
situagao, por exemplo, a requisicao de vaga no ensino fundamental em educandario
particular. "

Frente ao principio da legalidade estrita e para evitar permanentes conflitos e
controvérsias entre a atuagao do Conselho Tutelar e os servigos publicos oferecidos
a comunidade, o correto seria, a0 menos em relagdo aos servicos municipais, que o
municipio legislasse em complementacdo a normatizagdo federal, definindo
concretamente as areas do servigo publico, delegado ou ndo, suscetiveis de
requisicao pelo Conselho Tutelar, até tendo em vista que grande parte dos servigos
sociais e programas sdo desenvolvidos no ambito do Municipio, cabendo a este a

descrigao dos servigos e programas passiveis de requisicao. "

4.3 ATRIBUIGAO DE FISCALIZAGAO

O ECA, na definicdo do papel do Conselho Tutelar, estabeleceu em uma série
de dispositivos que caracterizam uma outra fung¢ao a ser desempenhada pelo érgao,
alem daquela de atender as criangas e os adolescentes em situacdo de risco,
aplicando as medidas cabiveis para o correto atendimento da crianca em situagao
de risco. Queria o legislador que o Conselho Tutelar funcionasse também como um
fiscalizador dos servigos publicos de atendimento da crianca e do adolescente.

Esta funcao esta claramente definida no artigo 95 :

Art. 95. As entidades governamentais e néo-
governamentais referidas no art. 90 seréo fiscalizadas
pelo judiciario, pelo ministério publico e pelos conselhos
tutelares

76 KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educagao.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justiga na Educagao. Brasilia; Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190).

7 KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educacgéao.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm:;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justi¢ca na Educagao. Brasilia: Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190)
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Pela forma de atuagéo, parece ser o Conselho Tutelar o érgdo mais habil na
tarefa de fiscalizagdo por todo o contexto de seu funcionamento, ou seja,
descentralizado, sendo a primeira opg¢ao de instrumento de auxilio utilizada pela
populagcdo em caso de necessidade. Nesta fungcdo de conhecer e acompanhar as
entidades que desenvolvem os servigos assistenciais de atendimento, o Conselho
Tutelar € amparado pelo ECA, que repassa aos Conselhos Municipais de Direitos da
Criangca e do Adolescente a obrigacdo de comunicar ao Conselho Tutelar as
informagdes sobre todas as entidades registradas naquele Conselho, nos termos do
art. 90, paragrafo 1.

Importante citar também o paragrafo 3° do mesmo artigo, que assim refere:

§ 3° os programas em execugdo serdo reavaliados pelo conselho
municipal dos direitos da crianca e do adolescente, no maximo, a
cada 2 (dois) anos, constituindo-se critérios para renovagéo da
autorizacdo de funcionamento:ii - a qualidade e eficiéncia do
trabalho desenvolvido, atestadas pelo Conselho Tutelar, pelo
ministério publico e pela justica da infancia e da juventude;

Também o art. 91 deixa importante determinagc&o a respeito deste papel do

Conselho Tutelar:

Art. 91. As entidades n&o-governamentais somente poderdo
funcionar depois de registradas no conselho municipal dos direitos
da crianga e do adolescente, o qual comunicard o registro ao
Conselho Tutelar e a autoridade judiciaria da respectiva localidade

Pertinente, sobre o tema, a explicagao de Liberati e Cyrino:

A fiscalizacdo realizada pelos membros do Conselho Tutelar nao
podera limitar-se a simples verificagdo da pedagogia do atendimento.
Devera, também, ser observadas a parte fisica do estabelecimento,
suas reparticdes, as condigbes de higiene e de saude. Isso se torna
imprescindivel quando se trata de entidade de atendimento que adote
o regime de abrigo ou internagao’®.

Enfim a fiscalizagdo devera ser geral, em todos os aspectos, desde a
alimentacao, instalagdes fisicas, oficinas de profissionalizagdo, monitores, técnicos,
até o procedimento pedagoégico desenvolvido pelo dirigente em conformidade com o

regime de atendimento escolhido. E necessario esclarecer que o Conselho Tutelar,

78 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianga e do Adolescente. 2°ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.167).
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ao fiscalizar a entidade de atendimento, encontrando alguma irregularidade, aplicara
desde logo, a medida de adverténcia alinhada no art 97 do Estatuto, n&o

necessitando representar ao juiz ou ao promotor de justica para vé-la aplicada79.

4.4 PODER DE REPRESENTAGAO

Tecnicamente ndao podera o Conselho Tutelar requisitar a sua vontade,
relativamente a todos os tipos de servigos ou problemas de funcionamento em
entidades de atendimento da crianca e do adolescente. Este entendimento amplo da
requisicao a lei ndo autoriza, ficando seu funcionamento limitado aos temos do artigo
136 do Estatuto. Contudo para atingir alguma efetividade em sua tarefa de fiscalizar
o funcionamento, e a existéncia de eventuais irregularidades na condugédo das
politicas sociais de atendimento, podera o Conselho Tutelar utilizar da faculdade do
art. 220, bem como do art. 191 do Estatuto.

O artigo 191 nao deixa duvida do papel do Conselho Tutelar de fiscalizar e
informar as irregularidades:

Art. 191. O procedimento de apuragdo de irregularidades em
entidade governamental e ndo-governamental tera inicio mediante
portaria da autoridade judiciaria ou representagdo do Ministério
Publico ou do Conselho Tutelar, onde conste, necessariamente,
resumo dos fatos.

Como referido no Estatuto, compete ao Ministério Publico “[...] promover o
inquérito civil e a acao civil publica para a protecdo dos interesses individuais,
difusos ou coletivos relativos & infancia e a adolescéncia”®®. Conhecer a acéo civil
publica proposta pelo MP é uma das competéncias da Justica da infancia e
Juventude, entre outras.

Havendo irregularidade, ou deixando de haver algum tipo de programa ou
agao esperada dentro da politica no municipio, nos termos do artigo 136, | ou Il, o

Conselho Tutelar comunica ao responsavel pela politica local de assisténcia social e

” LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianga e do Adolescente. 2%ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.198).

80 ECA. Art 201, inc. V, que define que compete ao MP “promover o inquérito civil e a agdo civil publica para a
protecdo dos interesses individuais, difusos ou coletivos relativos a infancia e a adolescéncia, inclusive os
definidos no art. 220, § 3° inciso Il, da Constituicdo Federal.


http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm#art220�3ii
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ao Conselho Municipal dos Direitos da Criangca e do Adolescente que essa nao
oferta de servigo publico obrigatério ameacga e viola direitos. Deve ser deixado claro
que tal servigo deve ser criado com urgéncia, sob pena da agdo administrativa e da
acao judicial previstas nos artigos 208%" e seguintes do Estatuto®.

A esse responsavel pela politica irregular, ha que ser esclarecido que o
Conselheiro Tutelar, sendo servidor publico, deve cumprir com o que dispde o artigo
220 do Estatuto:

Qualquer pessoa podera e o servidor publico devera provocar a
iniciativa do Ministério Publico, prestando-lhe informagdes sobre
fatos que constituam objeto de agao civil, indicando-lhe os
elementos de convicgao.

Assim, deixando de serem tomadas as providéncias para sua criagao, deve o
Conselho Tutelar informar ao Promotor local da Infancia e da Juventude da
inexisténcia do programa e da resisténcia em cria-lo, para que promova a agao civil
devida, pedindo decisdo liminar do magistrado e, nos termos do artigo 213 do
Estatuto, a imposicdo de multa diaria ao réu - até que a providéncia seja tomada -

em valor igual ao pagamento de servigo equivalente em entidade privada®.
Ressalta Edson Séda:

O mais importante € que o Conselho Tutelar ndo deve pedir ao
promotor “as devidas providéncias”. Ndo. Isso seria coisa do velho,
abolido, revogado Cédigo de Menores. Deve indicar os “elementos
de convicgao” (as provas, os testemunhos da inexisténcia do servigo
devido, como dispde o artigo 220 do Estatuto) e pedir ao promotor
que promova a agao publica, tomando o conselho tutelar o cuidado
de especificar para que fim e em que termos ela deve ser
instaurada. Devido ao principio dos “freios e contrapesos”, a
eventual omissdo ou retardo do promotor pode ensejar
representagdo do Conselho Tutelar a Corregedoria do Ministério
Publico, para apurar a eventual omissdao do promotor e tomar
providéncias para que a agao publica seja efetivamente promovida
nos termos da comunicacido do Conselho Tutelar.®*

Desse modo, a representagcdo € exposicdo, por escrito, a autoridade
competente, de certos fatos, faltas ou irregularidades de terceiro que exigem

providéncias. Ou seja, a representacao € a reclamacao ou a queixa fundamentada,

81 Agbes Judiciais de protegéo dos interesses individuais, difusos e coletivos da crianga e do adolescente.
82 SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p (p.44).

83 SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p (p.45).
# SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p (p.70).
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escrito em que se descreve circunstancialmente fato determinado e considerado
como irregular e em que se pede a providéncia a autoridade destinataria da
representacdo. N&ao €, portanto, um simples encaminhamento, mas um
encaminhamento fundamentado. O termo “tomar as devidas providéncias” ficou
conhecido pela atuacédo do Juiz do antigo cédigo de menores, pois as pessoas, na
auséncia da figura do Conselho Tutelar, dirigiam suas reclamagdes escritas a ele.®

Também deve o Conselho dar ciéncia de algum fato que constitua infragédo
penal (arts. 228 a 244 do Estatuto, ou Cédigo Penal e demais leis esparsas) ou
administrativa (arts. 245 a 258 do ECA). Tendo conhecimento de infracédo
penal, o encaminhamento da noticia ao Ministério Publico € obrigatério, sendo
unica autoridade competente para promover a denuncia ao juizo. O Conselho
Tutelar podera encaminhar a noticia ao Ministério Publico solicitando providéncias,
como a instauracdo de inquérito policial e o requerimento da designacdo de
curador especial. Em relagcdo a infracdo administrativa, esta podera ser
ajuizada pelo conselho tutelar diretamente a autoridade judiciaria (art. 194 do
Estatuto%), ou ainda encaminhada ao Ministério Publico para que assim ele
proceda.

A atribuicdo de representar a autoridade judiciaria nos casos de
descumprimento injustificado de suas deliberagdes, como ja visto, s6 pode ser
compreendida como sendo a autorizagdo para dar inicio ao procedimento de
apuragao da infracdo administrativa capitulada no artigo 249 do estatuto, pela
singela razdo de que nao se visualiza qualquer outra finalidade para a dita
representacdo a que alude o inciso lll, letra "b", do artigo 136, do mencionado
diploma legal. A lei ndo instituiu a possibilidade de a autoridade judiciaria efetuar
medidas para sanar o descumprimento da determinagcdo do érgédo administrativo,
exceto a aplicagdo de sancao por pratica de infracdo administrativa. A funcdo em
pauta € uma especificidade da fungdo ampliada pelo artigo 194, que legitima o

Conselho Tutelar para dar inicio ao procedimento de apuragdo da infragao

% SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p (p.70).

% ECA. Art. 194. O procedimento para imposigcdo de penalidade administrativa por infragdo as normas de
protecdo a crianga e ao adolescente tera inicio por representagdo do Ministério Publico, ou do Conselho Tutelar,
ou auto de infragdo elaborado por servidor efetivo ou voluntario credenciado, e assinado por duas testemunhas,
se possivel.
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administrativa em todas as hipoteses de pratica de qualquer uma das infracoes
administrativas.®’

O entendimento conjunto das regras do Estatuto define o papel de
representacdo do Conselho Tutelar, o que possibilita dar sequéncia légica a
atribuicdo de fiscalizar o bom funcionamento das politicas sociais, buscando
resultados para a fiscalizagdo. Trata-se de um 6rgao fundamental de fiscalizacao e,
portanto, parceria fundamental para o MP, que nao possui a proximidade e
conhecimento da realidade das comunidades que precisa defender através da agao
civil publica.

Indo além, o artigo 210 do Estatuto prevé que outros organismos tenham o
mesmo poder de acao do Ministério Publico, podendo, portanto, iniciar agao civil de
defesa dos direitos da crianga e adolescente. Dessa forma, o Conselho Tutelar
poderia conseguir a solucdo de problemas através de agado proposta por associagdo
legalmente constituida, nos termos do referido artigo do Estatuto®. Ndo ha permissao da lei
para que o Conselho Tutelar possa atuar em parceria com associagdo na promogao de agéo
civil publica, repassando dados técnicos e instruindo tal agcdo com base em dados colhidos
em sua atuacao fiscalizatéria. Entretanto, a possibilidade de o Conselho Tutelar utilizar sua
capacidade fiscalizatéria em prol da comunidade, representada por determinada associagao,

se caracterizaria como um novo instrumento de amplificagdo democratica na falta de

personalidade juridica no Conselho Tutelar.

87 KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educacgéao.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justica na Educag¢ao. Brasilia: Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190).

8 ECA. Art. 210. Para as acdes civeis fundadas em interesses coletivos ou difusos, consideram-se legitimados
concorrentemente: | - o Ministério Publico; Il - a Unido, os estados, os municipios, o Distrito Federal e os
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se houver prévia autorizagao estatutaria.
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5. CARACTERISTICAS FORMAIS DO CONSELHO TUTELAR

Cabe aqui analisar as caracteristicas de formagcao e funcionamento do
Conselho Tutelar. Verificar a participagdo da comunidade (ou participagdo da
populacédo) e a descentralizagao existente no Conselho Tutelar, definidas pela
Constituicdo Federal em seu art. 204, incisos | e Il. Nesta parte do trabalho se
verificara em que moldes o funcionamento, a formacido e a forma de atuacido do
orgao possibilitam uma verdadeira espécie de participagao da populagao, e quais os
elementos que definirdo esta participagao da populagao, bem como a efetividade do
Conselho Tutelar realizar suas atribuicbes. Para isso, € necessario entender os
fundamentais elementos que compdem e caracterizam a forma do Conselho Tutelar.
Sao eles: a escolha democratica dos membros, os requisitos para candidatura a
Conselheiro Tutelar, a descentralizagdo, bem como sua autonomia, elemento mais
caracteristico na forma do 6rgéo.

Inicialmente, passa-se a verificar a natureza juridica do Conselho Tutelar
como parte da administragao publica. Este é definido como um 6rgao, nos termos do
art. 131 (caput) do Estatuto. Por érgaos, na visdo do Direito Administrativo, entende-
se a unidades abstratas que sintetizam os varios circulos de atribuicdes do Estado®®.

Na visdo de Hely Lopes Meirelles, para situar os 6rgaos nas esferas publicas:

Orgdos publicos s&o centros de competéncia instituidos para o
desempenho de fungbes estatais, através de seus agentes, cuja
atuacdo € imputada a pessoa juridica a que pertencem. Sao
unidades de agdo com atribuicbes especificas na organizagéo
estatal. Cada 6rgao, como centro de competéncia governamental ou
administrativa, tem necessariamente fungdes, cargos e agentes,
mas é distinto desses elementos, que podem ser modificados,
substituidos ou retirados sem supressao da unidade organica. Isto
explica porque a alteracao de fungdes, ou a vacancia dos cargos, ou
a mudanca de seus titulares ndo acarreta a extingao do 6rgao.*

Se o Conselho Tutelar € um 6rgao instituido pelo poder estatal, € de se
concluir obrigatoriamente ser ele pertencente ao Poder Publico, membro de um todo
maior. Nessa hipotese, precisa-se verificar a qual personalidade juridica ou unidade

administrativa maior pertence o Conselho Tutelar. Sobre isso, ndo ha divergéncia na

89 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. S0 Paulo: Malheiros Editores, 2011.
282 Edigao.1127p.(p.140).

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. So Paulo: Malheiros Editores, 2011, 372
edigdo. 894p. (p.68-69)
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doutrina em classificar o Conselho Tutelar como um 6rgao do Municipio, ainda que
instituido e parcialmente regulamentado pelo legislador ordinario federal, o que é
possibilitado pela Constituicdo, em razdo da matéria. No entanto, enquanto 6rgao
publico municipal, o Conselho Tutelar ndo tem personalidade juridica nem vontade
politica propria. Esta caracteristica € um atributo do corpo e nao das partes. °’

Se o Conselho Tutelar é 6rgao municipal instituido pelo legislador federal, sua
criagdo, por obvio, ndo depende da legislagdo municipal. Diversamente do que
ocorre em relacdo aos Conselhos Municipais da Crianca e do Adolescente, que
dependem de criagao por lei municipal, o Conselho Tutelar ja se encontra criado
pela Lei n° 8.069/90, cabendo a lei municipal apenas regular a instalagdo e
funcionamento.

De qualquer forma, é dérgao caracterizado por atender a determinagdo da
municipalizagdo, pois € 6rgdo municipal, respeitando o preceito constitucional da
descentralizagdo politico-administrativa na atuagdo da politica assistencial da
crianga e do adolescente. Esta é a descentralizagado geografica territorial entre entes
publicos, com passagem de atribuicbes entre duas pessoas juridicas de base
territorial diferente. Esta diz respeito a municipalizagdo.®

O principal elemento que fundamenta e caracteriza a descentralizagcéo é a
presenca de personalidade juridica no 6rgao, que a separe da pessoa juridica da
Administracdo Central. Existe a denominacdo de desconcentracdo, que €
exatamente a realizagdo de atribuicdes em um 6rgéo pertencente a mesma pessoa
juridica, independentemente da forma de organizacdo descentralizada de
desenvolver atribuicdes.*

Mas este aspecto diz respeito apenas a concepgéo juridico-positiva do
conceito de descentralizagao, ndo levando em consideragao a possibilidade de uma
descentralizagdo no desempenho das tarefas técnicas e administrativas,
configurando uma descentralizagao que tem como base a ciéncia da Administracao.
Ainda que sem a presenga de personalidade juridica, os Conselhos do ECA
possuem o controle dos seus atos. Especificamente o Conselho Tutelar possui

controle sobre todas as suas decisbes de administracdo, ndo havendo hierarquia

o1 CURY, Munir (Org.). Estatuto da Crianca e do Adolescente Comentado: Comentarios Juridicos e Sociais.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005. 865p.

92 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Criancga e do Adolescente. 2%ed. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p. (p.66)

% MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2011.
282 Ediga0.1127p (p.151)
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com a administracédo central, tendo, por assim dizer, o controle de suas atribuicoes
administrativas.®

Cita Celso de Mello em relagéo aos agentes dos érgaos publicos:

Enquanto atuam nesta qualidade de agentes, seu querer e seu agir
sdo recebidos como o querer e o agir dos 6rgaos componentes do
Estado, logo, do préprio Estado [...], na medida que as ditas pessoas
fisicas (agentes) atuam nesta posicdo de veiculos do proprio
Estado.®

Neste aspecto, entretanto, esta a primeira grande caracteristica formal do
o6rgao Conselho Tutelar, pois, na area de suas atribuigdes e no limite de sua
competéncia funcional, expressam os conselheiros, enquanto agentes do 6rgéo, a
vontade definitiva do 6rgdo, numa demonstracdo de autonomia conferida pelo
Estatuto, podendo a Administragao Central Municipal as decisbes daquele através
de processo Judicial, caracterizando o6rgao descentralizagdo por independéncia
administrativa funcional.®®

Relativamente a classificagdo do Conselheiro Tutelar como Agente Publico,
inegavel que este possui significativas semelhangas com a definigdo de agente
politico por decidirem e atuarem com independéncia na sua area de atuacéo,
possuindo plena liberdade funcional. Nao se confundindo com servidor publico pela
forma de provimento do cargo, e ndo confundindo-se com cargo em comissao pela
impossibilidade de livre nomeacdo e exoneragdo, encontrou-se melhor definicdo

deste como agente honorifico, assim conceituado por Helly Lopes Meirelles:

[...]sdo cidaddos convocados, designados ou nomeados para
prestarem, transitoriamente, determinados servicos ao Estado, em
razado de sua condigdo civica, de sua honorabilidade, ou de sua
notéria capacidade profissional, mas sem qualquer vinculo
empregaticio ou estatutario e, normalmente, sem remuneragao. Tais
servigos constituem os chamados munus publico, ou servigos
publicos relevantes, de que sdo exemplos a fungdo de jurado, de
mesario eleitoral, de comissario de menores, de presidente ou
membro de comissdo de estudo ou julgamento e outros dessa
natureza. Os agentes honorificos ndo sado funcionarios publicos,

o LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Criancga e do Adolescente. 2%ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p. (p. 95-96)

95 MELLO, Celso Antonio Bandeira de. Curso de Direito Administrativo. Sao Paulo: Malheiros Editores, 2011.
282 Edigao.1127p (p.140)

% BANDEIRA DE MELLO, Celso. Natureza ¢ Regime Juridico das Autarquias. Apud: LIBERATI, Wilson
Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da Crianga e do
Adolescente. 2%ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p. (p. 95-96)
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mas nomeadamente exercem uma funcdo e enquanto a
desempenham, sujeitam-se a hierarquia e disciplina do érgéo que
estdo servindo, podendo perceber um pré labore e contar o periodo
de trabalho como de servigo pl]blico.97

Um 6érgado de caracteristicas hibridas como o Conselho Tutelar, que alia
participacdo popular com efetivo servigo publico prestado a populagao, ainda causa
dificuldades de conceituagao. Isto porque, em que pese a participagao popular estar
contemplada na Constituicdo Federal, ndo ha previsdo na Carta Magna da
investidura no servigo publico que n&o por concurso ou em cargos comissionados.
As excecOes estdo expressas no texto constitucional, como é o caso dos Juizes de
Paz.

5.1 A AUTONOMIA DO CONSELHO TUTELAR

Dispde o artigo 131 do Estatuto ser o Conselho Tutelar um 6rgao autébnomo.
Necessario verificar o significado e o limite dessa autonomia, bem como a quem
pertence esta autonomia, se ao érgéo ou se a seus agentes.

O legislador federal ao conceituar o Conselho Tutelar como 6rgéo
aut()nomogs, nao definiu a natureza dessa autonomia e tampouco estabeleceu os
limites. A matéria é esclarecida com o entendimento da classificagdo dos 6rgéaos
publicos, tema estudado pelo Direito Administrativo, e a partir dele deve ser iniciada
a analise.

Orgdos autdbnomos ndo sdo dérgdos independentes. Estes sdo os originarios
da Constituicdo e representativos dos poderes do Estado (legislativo, Executivo,
Judiciario) e sdo, nas palavras de Hely Lopes Meirelles:

Os colocados no apice da piramide governamental, sem qualquer
subordinagao hierarquica ou funcional, e s6 sujeitos aos controles
constitucionais de um Poder pelo outro... Esses 6rgdos detém e
exercem precipuamente as fungdes politicas, judiciais e quase
judiciais outorgadas diretamente pela Constituicdo, para serem
desempenhadas pessoalmente por seus membros (agentes
politicos, distintos de seus servidores, que s&o agentes
administrativos), segundo normas especiais e regimentais. 9

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2011, 372
edigdo. 894p. (p.80)

’ Art. 131 do ECA

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. S0 Paulo: Malheiros Editores, 2011, 372
edicdo. 894p. (p.71)
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Orgdos autbnomos s&do considerados os situados na cupula da
Administracdo, imediatamente abaixo dos o6rgéos independentes e diretamente
subordinados a seus chefes. Tém, em geral, ampla autonomia administrativa,
financeira e técnica, exercendo fung¢des precipuas de planejamento, superviséo e
execucdo da matéria de sua competéncia, dependentes, no entanto, da vontade
politica do Governo. Os dirigentes dos 6rgaos autbnomos, como os Ministérios, as
Secretarias de Estado e de Municipio, sdo, em regra, agentes politicos nomeados
em comiss3o. %

Nessa categoria ndo se enquadra o Conselho Tutelar, pela peculiaridade de
investidura e pelo mandato de seus agentes, ou seja, os conselheiros ndo exercem
as suas funcgdes pela vontade politica do Governo e tampouco sédo suscetiveis de
livre nomeacgao e demissao pelo chefe do Executivo Municipal.

Por isso, a autonomia do Conselho Tutelar, em geral, € entendida como
sinbnimo de autonomia funcional, ou seja, em matéria de sua competéncia, quando
delibera ou quando toma decisdes, quando age ou quando aplica medidas, ndo esta
sujeito a qualquer interferéncia externa, a qualquer tipo de controle politico ou
hierarquico. As decisbes, de natureza administrativa tomadas pelo Conselho Tutelar,
sao irrecorriveis, somente podendo ser questionadas e revistas em agao prépria

101

perante o Poder Judiciario . Esta configurada, portanto, a auséncia da figura do

recurso hierarquico, que é “o pedido de revisdo de decisdo administrativa encaminhado a

autoridade imediatamente superior aquela que proferiu a deciséo”'%.

Se o Conselho Tutelar é um érgéo autbnomo em suas atribuigdes, necessario
entender se esta autonomia pertence ao 6rgao colegiado ou a seus agentes
individualmente. Uma analise inicial do Estatuto indica que a autonomia pertence ao
orgao, tendo em vista que todos os poderes para determinagdes e medidas citados
na legislacdo sao repassados diretamente ao “Conselho” (composto por cinco
membros), pertencendo portanto ao Colegiado do Conselho Tutelar. Sobre esta
questao discorre KONZEN:

% MEIRELLES, Hely Lopes. Direito Administrativo Brasileiro. So Paulo: Malheiros Editores, 2011, 372
edicdo. 894p. (p.72)

1 "DIGIACOMO, Murillo José. Conselho Tutelar: Parametros para interpretacdao do alcance de sua
autonomia e fiscalizagdo de sua atuagao. Belo Horizonte: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais,
2010. Disponivel em: [1 http://www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/7382(1. Acesso em: 10
Jun.2011.
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A interpretacdo primaria conduz a conclusdo de que a autonomia é
do 6rgao. No entanto, em se tratando de autonomia funcional, a
definicdo do exercicio da autonomia depende de regulamentacao,
vez que diz propriamente com o funcionamento do o6rgao.
Especialmente porque o Conselho Tutelar, 6érgdo publico
encarregado de verificar situagdes relacionadas a individuos, a
pessoas, a familias (a casos, portanto), ndo é classicamente um
"conselho", assim entendido um "corpo coletivo de pessoas a que
compete dar parecer ou pronunciar-se relativamente a assunto
submetido a sua fiscalizagdo ou deliberagdo". Conselhos, de
costume, exercem fungdes de natureza politica, assim considerada,
por exemplo, a fungao de expressar posi¢cao ideoldgica a respeito da
gestdo dos negodcios publicos ou de determinada acao
governamental e de decidir por aquela solugdo de maior interesse
publico, como €&, sem duvida, o papel dos Conselhos de Direitos. As
funcdes do Conselho Tutelar nao tém conteudo politico estrito, sao
fungdes de natureza técnica, no sentido de que a solugdo do caso é
ditada pela norma legal e € nela que o conselheiro inspira a sua
deciso."

Nesse sentido, a autonomia, pela natureza técnica das fungdes
desempenhadas pelo 6rgdo parece pertencer ao conselheiro tutelar, como agente
no exercicio de fungao técnica, ndo possuindo o 6rgao qualquer carater politico ou
deliberativo para modificar pela vontade decisbes desta espécie. Como exemplo, a
funcao de aplicar determinada medida n&o necessitaria obrigatoriamente ser exercida pelo
conjunto dos conselheiros. Parece ser correta esta interpretagdo, embora néo seja um
entendimento totalmente pacifico, ja que pela redacdo do Estatuto ndo parece ser
esta a interpretagcdo. Mas, em ultima analise, o limite da autonomia do agente e do
Colegiado pode e deve ser definida pela lei municipal, nos termos da CF, que define
a competéncia concorrente do municipio para suplementar a legislagao federal.
Deve a legislacdo determinar as tarefas que podem ser desenvolvidas
individualmente, bem como as tarefas que dependem de atuacdo do Colegiado.'®

Definida a autonomia como funcional, e a quem pertence, passa-se a definir a
importancia dela, ou seja, em que medida se revela a importancia da autonomia

como caracteristica a possibilitar o ideal funcionamento do 6rgao.

103 KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educagao.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm:;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justica na Educag¢ao. Brasilia: Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190).
1% Tbid, p.158-190.
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5.1.1 Liberdade funcional para atuar contra a prépria Municipalidade

Uma das razdes para a autonomia no desempenho de suas atribuicbes esta
demonstrada no artigo 98 do ECA. Neste artigo, como primeira hipétese de situagéo
de risco envolvendo criangas e adolescentes, esta justamente a agdo ou omissao do
Estado. Diz o referido artigo: “as medidas de protecédo a crianca e ao adolescente
sao aplicaveis sempre que os direitos reconhecidos nesta lei forem ameacados ou
violados: | - por agdo ou omissao da sociedade ou do estado; [...]".

Tem o Conselho Tutelar a capacidade, melhor do que qualquer outro 6rgao
ou estrutura de governo, de verificar o bom funcionamento das politicas sociais
desenvolvidas em seu municipio de atuacdo. Cabe ao Conselho, dentre outras
atribuicdes, o encaminhamento de criancas e adolescentes que se encontram em
situacao de risco a programas de atendimento, na forma do artigo 98 da lei n 8069-
90, bem como acompanhamento e auxilio a pais e responsaveis. Esta proximidade
dos programas de atendimento e da populagcdo possibilita o entendimento das
necessidades da comunidade, e, melhor do que qualquer outro 6rgédo, tem
condi¢cbes de atestar o funcionamento da politica de atendimento, e cobrar junto ao
executivo local as melhorias necessarias.

Por executivo deve-se compreender o Conselho Municipal dos Direitos da
Crianga e do Adolescente, 6rgdo que detém a competéncia constitucional de
formular a politica de atendimento a crianga e ao adolescente no municipio e
também fiscalizar o fiel cumprimento de suas deliberagbes por parte do
administrador publico, embora seja realidade que em muitos municipios o0s
Conselhos de Direitos da Crianga e do Adolescente ndo possuam a importancia e
atuacdo politica necessaria, continuando na pratica as decisdbes nas maos do
prefeito.

Neste papel de fiscalizar o executivo (conferido pelo artigo 95 de maneira
explicita) precisara o Conselho tutelar se distanciar da administragdo municipal, da
qual é parte integrante, como érgdo especial autbnomo. E a autonomia definida no
artigo 131 do Estatuto, ainda que definida apenas como autonomia funcional, que
possibilitara o distanciamento necessario para o Conselho Tutelar desempenhar
suas atribuicoes, entre as quais, as atribuicdes de requisitar servigos essenciais
previstos que porventura ndo estejam sendo oferecidos pela prefeitura em

determinada regido da cidade, bem como encaminhar representagcbes ao Ministério
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by

Publico ou a autoridade judiciaria, em caso de averiguagdo pelo Conselho de
irregularidades graves e recorrentes no fornecimento de servigos publicos, bem
como indicios ou confirmacdo de infracdo penal ou administrativa por parte de
agentes publicos.

A necessidade de autonomia se verifica, portanto, pelo fato de que em
parcela de sua atribuigdo € o conselho responsavel por monitorar a boa execugao da
politica social da crianga desempenhada pela administragdo municipal, e aplicar
medidas ou determinacdes em relacido a esta municipalidade, como expedicao de
requisicdes de servigos, sob pena de infragdes e crime'®.

Para que pudesse exercer suas atribuicdes, a lei conferiu ao conselheiro
tutelar um status de “agente politico”, com independéncia para que efetivamente
realize suas atribuigdes, e fique a salvo da ingeréncia e ou de repreensdes por parte
de outras autoridades publicas, desde que em sua atuagdo respeite os limites da
legalidade, impessoalidade e moralidade, nos termos do artigo 37 da constituicao
federal.'%

Portanto, a autonomia é o principal instrumento de fundamentacdo da
participagdo da populagao no Conselho Tutelar, pois € ela que distancia o érgao de
um controle direto pela administracdo municipal, fazendo com que prevaleca a
vontade o representante do Conselho Tutelar eleito pela comunidade local, em nao
simplesmente a repeticdo da vontade do poder executivo central do municipio, ndao
distinguindo as decisbdes dos conselheiros das demais decisdes de outros 6rgaos e
servicos da prefeitura. Configura-se uma verdadeira descentralizacdo administrativa,
fundamentada na autonomia, que retira do poder central a possibilidade de rever
decisdes administrativas daquele érgéo, e , portanto, prevalecendo a vontade do

representante da populacéo.'”’

5.1.2 Conselho Tutelar como possuidor de parcela de poderes do Poder

Judiciario

' Nos termos do proprio Estatuto da Crianga e do Adolescente.

% DIGIACOMO, Murillo José. Conselho Tutelar: Parametros para interpretacdao do alcance de sua
autonomia e fiscalizagdo de sua atuagdo. Belo Horizonte: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais,
2010. Disponivel em: [ http://www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/7382(1. Acesso em: 10
Jun.2011.

7 DIGIACOMO, Murillo José. Conselho Tutelar: Parametros para interpretacdao do alcance de sua
autonomia e fiscalizagdo de sua atuagao. Belo Horizonte: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais,
2010. Disponivel em: [1 http://www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/7382(1. Acesso em: 10
Jun.2011.
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O Conselho Tutelar possui parcela significativa de poder, por conseguinte, da
soberania estatal, comparado inclusive, em alguns aspectos, a autoridade judiciaria,
conforme demonstra artigos 236 e 249 do ECA.

Refere o artigo 236:

art. 236. impedir ou embaragcar a acao de autoridade judiciaria,
membro do conselho tutelar ou representante do ministério publico no
exercicio de fungao prevista nesta lei: pena - detengcédo de seis meses
a dois anos.

Ja o artigo 249 diz:

art. 249. descumprir, dolosa ou culposamente, os deveres inerentes
ao poder familiar ou decorrente de tutela ou guarda, bem assim
determinagcdo da autoridade judiciaria ou conselho tutelar: pena -
multa de trés a vinte salarios de referéncia, aplicando-se o dobro em
caso de reincidéncia.

Estes artigos demonstram que o descumprimento das determinagbes e
impedimento ao trabalho do Conselho Tutelar é tdo grave quanto o descumprimento
das determinacées do Judiciario e acbdes do Ministério Publico. O primeiro
atendimento e averiguagcbes em defesa do direito da crianga sdo efetuadas pelo
Conselho Tutelar, mais agil que seu antecessor, o Juiz de menores, que detinha,
também, todas as atribuigdes relativamente ao atendimento da criancga.

Ja o artigo 262, que refere que “enquanto nao instalados os conselhos
tutelares, as atribuicoes a eles conferidas serdo exercidas pela autoridade judiciaria”,
da importante sinal de autonomia do Conselho Tutelar no desempenho de suas
atribuicbes, bem como da separacdo do Conselho Tutelar e poder executivo
municipal. Por este artigo das disposi¢des transitérias do Estatuto verifica-se que em
parcela de suas atribuicbes o Conselho Tutelar substitui ndo o papel da
administracdo, e sim o poder judiciario, sendo certo que esta parcela de poder
soberano n3o pertence de nenhum modo ao executivo municipal. '°

Portanto, o Conselho Tutelar desempenha atualmente tarefas anteriormente
concentradas nas maos do antigo Juiz do Codigo de Menores, que, embora de
maneira pouco clara e disciplinada, detinha todo o poder de aplicacdo de medidas e

encaminhamento de criangas e jovens a politicas sociais. Entdo, certo que o

198 DIGIACOMO, Murillo José. Conselho Tutelar: Parametros para interpretacao do alcance de sua
autonomia e fiscalizacdo de sua atuagao. Belo Horizonte: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais,
2010. Disponivel em: [1 http://www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/7382( 1. Acesso em: 10
Jun.2011.
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Conselho Tutelar realiza, administrativamente, tarefas de importancia comparavel as
tarefas desempenhadas pela Vara de infancia e juventude. 109

Este fato é particularmente importante para fundamentar uma independéncia
funcional do Conselho Tutelar em relacdo ao poder executivo local, que ndo pode ter

geréncia direta sobre questdes que, por determinacao legal, sado identificadas como

atribuicdes com caracteristicas do Poder Judiciario. "'

Esta mudanga de paradigma, com a passagem de determinadas atribuicoes
do Judiciario para a esfera administrativa do Conselho tutelar, tem como grande
objetivo a busca por agilidade de atendimento da crianga e do adolescente, em tudo
que for de menor gravidade e em relagdo ao andamento das politicas de
atendimento social. Esta desjudicializacdo permite uma atuagdo mais eficaz e
rapida, pois pelos poderes conferidos ao 6rgédo, além da capacidade de executar
suas determinagbes, que ndo podem ser revistas pela municipalidade

administrativamente, o 6rgdo nao esta preso a nenhuma estrutura burocratizada

para efetivar estas medidas de protecgo. '’

5.1.3 Controle dos atos dos Conselheiros

Murillo Digiacomo define medidas para a autonomia:

Embora, como resultado de sua prefalada autonomia, o Conselho
Tutelar ndo necessite submeter suas decisbes ao crivo de outros
o6rgados e instancias administrativas, lhe tendo sido inclusive
conferidos instrumentos para execucdo direta das mesmas
(conforme art 136, inc lll, do ECA), estdo aquelas sujeitas ao
controle de sua legalidade e adequagido pelo Poder Judiciario,
mediante provocacao por parte de quem demonstre legitimo
interesse ou do Ministério Publico, (conf artigo 137 do ECA). Vale
observar no entanto, que a autonomia que detém o Conselho
Tutelar para exercicio de suas atribuicdes nao o torna imune a
fiscalizacdo de outros integrantes do Sistema de Garantias
idealizado pela lei n. 8.069-1990, com os quais deve atuar de forma
harmonica, articulada e cordial, com respeito e cooperacdo mutuas,
sendo fundamental que a lei municipal estabeleca mecanismos

109 SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p.

% BIGIACOMO, Murillo José. O Conselho Tutelar: Poderes e Deveres face a Lei 8.069/90. Curitiba: Ministério
Publico do Estado do Parana, 2010. Disponivel em: <http://www.mp.pr.gov.br/arquivos/File/ConselhoTutelar-
Poderesedeveres.pdf>. Acesso em: 20.0ut.2011

" SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p.
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internos e ou externos de controle da atuacdo dos conselheiros
tutelares individualmente considerados, bem como regulamente a
forma de aplicacao de san¢bes administrativas aquele que, por acao
ou omissao, descumpre seus deveres funcionais ou pratica atos que
colocam em risco a propria imagem e credibilidade do Conselho
Tutelar como instituicdo, podendo aqueles existirem tanto no ambito
interno quanto externo ao 6rg&o.""?

Tendo em vista a omissio da lei n. 8.069-90 acerca da matéria, o legislador
municipal, face o disposto no artigo 30, inciso XV da Constituicdo Federal, encontrou
maior liberdade para estabelecer os referidos mecanismos de controle dos atos do
conselheiro de acordo com as necessidades locais, tendo em alguns casos criado
situagdes que acabam por comprometer a propria autonomia do Conselho Tutelar,
acarretando assim a inconstitucionalidade da norma respectiva, por afronta ao
ambito da competéncia legislativa do municipio. E largamente difundido nas
legislagdes municipais o controle dos atos dos conselheiros tutelares, de maneira

individual, pelo Conselho Municipal da Crianca e do Adolescente. '

Como outros 6rgaos e instituicdes que possuem um modo de controle interno
dos atos de seus integrantes, na forma de corregedorias, a exemplo do proéprio
Ministério Publico, pode o Conselho Tutelar ter a capacidade de fazer o primeiro
controle dos atos de seus membros. Neste entendimento, a atuagdo de um
conselheiro individualmente ndo deve ser entendida automaticamente como a
atuacao de todo o Conselho Tutelar, ou seja, tomar como a postura do Colegiado
como um todo. Nesse sentido, a lei municipal poderia conferir a este colegiado,
como forma interna de controle, um mecanismo disciplinar interno para controlar a
conduta dos agentes tutelares, fazendo com que os proprios Conselheiros Tutelares,
em colegiado, julgassem seus pares, na forma das ja difundidas corregedorias.”"*

Ainda, importante analisar o papel do Ministério Publico na fiscalizacdo do
Conselho Tutelar, nas diferentes formas instituidas pelo Estatuto. Isto porque é

Obvio que com tantas garantias conferidas ao Conselho Tutelar, sempre existe a

"2 DIGIACOMO, Murillo José. Conselho Tutelar: Parametros para interpretacdao do alcance de sua

autonomia e fiscalizagdo de sua atuagao. Belo Horizonte: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais,
2010. Disponivel em: [1 http://www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/7382(1. Acesso em: 10
Jun.2011.

"3 DIGIACOMO, Murillo José. Conselho Tutelar: Parametros para interpretacdao do alcance de sua
autonomia e fiscalizacdo de sua atuagdo. Belo Horizonte: Ministério Publico do Estado de Minas Gerais,
2010. Disponivel em: [1 http://www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/7382(1. Acesso em: 10
Jun.2011.

"4 1bid.
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possibilidade de exageros, ou de ma escolha de determinagdes por parte dos
conselheiros ou colegiado, assim como uso politico-partidario do cargo de
conselheiro. Nesse momento é que surge o MP, como 6rgéo essencial ao Estado, e
capaz de postular a destituicaio dos conselheiros que nao honrarem os
compromissos assumidos perante o "eleitorado", caso o sistema administrativo
definido pelos municipios nao consiga resolver os problemas envolvendo maus
conselheiros.”"®
Refere LENZ:

Como regra geral, o constituinte dotou os cidadaos e entes
publicos autbnomos de trés writs constitucionais fundamentais para
resguardara sociedade das ilegalidades provenientes do Estado: o
mandado de segurancga, a acao popular e agao civil publica. O
ultimo, que é o que mais nos interessa, foi conceituado por
CALAMANDREI como aquela agdo na qual o poder de agir "es
confiado por el Estado a un organo publico especial, que obra
independiente de todo estimulo privado, por deber de oficio""°. Isto
em razdo dos interesses superiores que se encontram em litigio. Ela
pode ser empregada pelo parquet, com fundamento na CF, para a
protecdo do patrimbnio publico e social, do meio ambiente e de
outros interesses difusos e coletivos (inc. Il do art.129 da CF).
Também ¢é prevista na LOMIN - art. 25, inc. IV, letra b para a
anulacao ou declaracao de nulidade de atos lesivos ao patrimdnio
publico ou a moralidade administrativa do Estado ou do municipio, e
pelo ECA - art. 201 ,inc. V- para a protecdo de interesses
individuais, difusos ou coletivos, relativos a infancia e a
adolescéncia.'’

Nao bastasse a interpretacdo dos textos acima citados, o préprio Estatuto ja
sinaliza claramente o papel fiscalizatério do MP em relagdo ao Conselho Tutelar. No
seu art.139, conferiu ao MP a fiscalizacdo do processo eleitoral para a escolha dos
membros do conselho tutelar, ao lado do Judiciario, fato que inclusive decorre da

propria sistematica brasileira.

Cita Wanderlino Nogueira Neto:

"% VARALDA, Cleonice Maria Resende; MACHADO, Marisa Isar dos Santos. A importancia da fiscalizagao
dos Conselhos Tutelares pelo Ministério Publico. Distrito Federal: Ministério Publico do Distrito Federal e
Territérios, 2008. Disponivel em: [Jwww.mpdft.gov.br/portal/pdf/.../Fiscalizacao_ConselhoTutelar.pdfl!. Acesso
em: 12 Jul.2011.

"6 CALAMANDREI, Piero. "Instituciones de Derecho Processual Civil". Apud: LENZ, Luiz Alberto Thompson
Flores. Competéncia para a destituicdo de Conselheiro Tutelar. Porto Alegre: Ministério Publico do Estado
do Rio Grande do Sul. 2011. Disponivel em: <http://www.mp.rs.gov.br/infancia/doutrina/id157.htm>. Acesso em:
10 Out. 2011.

" LENZ, Luiz Alberto Thompson Flores. Competéncia para a destituicdo de Conselheiro Tutelar. Porto
Alegre:  Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul. 2011. Disponivel em:
<http://www.mp.rs.gov.br/infancia/doutrina/id157.htm>. Acesso em: 10 Out. 2011.
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O MP, como defensor do regime democratico, da ordem juridica e
dos interesses publicos sociais, nesses procedimentos de escolha,
participa advogando esses interesses, e ndo como preposto do
poder municipal e defensor dos interesses publicos governamentais
da esfera municipal. Ai esta como elemento de controle externo
sobre a atividade politica - administrativa municipal, como o faz no
caso do processo eleitoral para escolha de prefeitos ,vereadores,
por exemplo."'®

Consequentemente, se mesmo antes da investidura no cargo ha a
preocupacao legal de acompanhar a trajetéria de tais futuros agentes publicos,
através da fiscalizacdo do processo de escolha dos membros do conselho tutelar ,
para constatar a sua idoneidade , com muito mais razao ainda impde-se tal
fiscalizacdo quando do exercicio da fungcdo uma vez que nesta segunda hipotese
haveria um eventual comprometimento social muito maior com o0s possiveis
desmandos praticados pelos ex-candidatos, agora ja eleitos e empossados. 19

Tanto a CF quanto a LOMIN'®, bem como o ECA, atribuiram ao parquet o
encargo de acompanhar o conselheiro durante o exercicio do seu mandato, para

aferir, na pratica, a existéncia da idoneidade aparentemente apontada nas urnas.

5.2 REQUISITOS PARA O CARGO DE CONSELHEIRO TUTELAR

Como ja citado, podera a lei municipal acrescentar requisitos, esmiugando
requisitos e especificando o perfil que tera conselheiro tutelar em determinado
municipio. A lei municipal podera prever como etapas integrantes do processo de
escolha do conselho tutelar, a realizagdo de curso de capacitagdo ou ainda a
aplicacédo de prova, sem prejuizo da eleicdo dos conselheiros tutelares pela
comunidade local, sendo esta ultima obrigatéria, por forca do que dispde o art.
132" do ECA. '*

"8 CURY, Munir (Org.). Estatuto da Crianga e do Adolescente Comentado: Comentarios Juridicos e Sociais.
Sao Paulo: Malheiros Editores, 2005. 865p (p.425).

® LENZ, Luiz Alberto Thompson Flores. Competéncia para a destituicdo de Conselheiro Tutelar. Porto
Alegre:  Ministério Publico do Estado do Rio Grande do Sul. 2011. Disponivel em:
<http://www.mp.rs.gov.br/infancia/doutrina/id157.htm>. Acesso em: 10 Out. 2011.
120 MINISTERIO PUBLICO._Lei n° 8.625, de 12 de fevereiro de 1993. Lei Organica Nacional do Ministério
Publico.
121 ECA. Art. 132. Em cada Municipio havera, no minimo, um Conselho Tutelar composto de cinco membros,
escolhidos pela comunidade local para mandato de trés anos, permitida uma recondugéo.
122 MACIEL, Katia Regina Ferreira Andrade (Org.). Curso de Direito da Crianga e do Adolescente: Aspectos
Tedricos e Praticos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. 943p (p.393).
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Para entendimento do papel da legislagdo federal e da legislagdo municipal
na regulagdo dos requisitos para participagcdo como candidato no processo de
escolha de Conselheiro Tutelar, interessante perceber as consideraveis diferencas
entre o projeto original e a redagéao final do Estatuto da Crianga e do Adolescente. A
evolucdo do projeto de lei 193 de 1989, que apds passagem do projeto por ambas
as casas do congresso nacional, deu origem ao Estatuto da Crianga e do
Adolescente, demonstra a diferenca de posicionamentos, relativamente a uma

especificacdo maior ou menor dos requisitos do candidato.

Assim constava no projeto 193, relativamente aos requisitos para ser
conselheiro tutelar:

Art. 133. Para o exercicio da fungdo de conselheiro sdo
exigidos os seguintes requisitos: | - reconhecida idoneidade moral;
Il - idade superior a 21 (vinte e um) anos; Ill - pelo menos 2 (dois)
anos de efetivo exercicio na profissdo ou atividade; 1V - residir no
municipio da respectiva lotagéo.”

Jaa Lein® 8.069, de 13 de julho de 1990 refere:

Art. 133. Para candidatura a membro do Conselho Tutelar,
serao exigidos os seguintes requisitos: | - reconhecida idoneidade
moral; Il - idade superior a vinte e um anos; Il - residir no
municipio.”'?®

No que tocam aos critérios e requisitos exigidos para o exercicio da fungao
de conselheiro tutelar, € bom vermos que a questdo é€ complexa e se
aprofunda em grandes e atuais discussées. O Projeto do Senado Federal se
mostrava bastante rigoroso nas qualidades exigidas aos membros do Conselho
Tutelar, ao contrario do que aprovou o Estatuto da Crianca e do Adolescente,
admitindo cidadaos locais, sem qualquer exigéncia quanto a sua qualificagao.
Neste ponto é que, na letra do Estatuto, torna-se plenamente permissivel aos
analfabetos a aspiracdo ao exercicio da funcdo de conselheiro tutelar. E é
aqui entdo que, principalmente, entram as legislagbées municipais supletivas, que a

|124

luz do art. 30, II, do Diploma Constitucional <%, criam novos critérios e requisitos

12 BRASIL. Lei n.° 8.069, de 13 de Julho de 1990. Dispde sobre o Estatuto da Crianca e do Adolescente e da
outras providéncias. Brasilia, DF. Art. 133.

24 CF 88. Art. 30. “Compete aos Municipios: [...] Il - suplementar a legislagdo federal e a estadual no que
couber.”


http://legislacao.planalto.gov.br/legisla/legislacao.nsf/Viw_Identificacao/lei%208.069-1990?OpenDocument
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para o exercicio da funcado de conselheiro, aproximando-se inclusive, em muitos
aspectos, ao Projeto aprovado no Senado. '®

No Municipio de Porto Alegre/RS, outros requisitos, além dos constantes no
art. 133 do Estatuto da Crianca e do Adolescente, sdo contemplados na Lei
Municipal n°628/09'%°, em seu art. 48 consta como requisito para o candidato a
participagdo em cursos na area da assisténcia de crianga e adolescente, morar ou
ter atividade de trabalho na area ou microrregidao em que for candidato, aprovagao
em prova de conhecimentos especificos, bem como comprovagao de trabalho junto
a entidades de atendimento a criancas e adolescentes.

A criacao de requisitos complementares para o exercicio da fungdo de
conselheiro tutelar é realidade na maioria dos Municipios brasileiros. A exemplo,
cita-se algumas legislagdes municipais.

Refere a Lei Municipal n°® 423, de 01 de julho de 1993, Municipio de

Petrolina / Pernambuco:

Art. 21. Serdo requisitos para candidatar-se a exercer as
funcbes de Conselheiro Tutelar: | - reconhecida idoneidade moral;
Il - idade superior a vinte um anos; Il - residir no municipio; 1V -
reconhecida experiéncia de, no minimo, dois anos, no trato com
criangas e adolescentes.

Também o Art. 22, paragrafo 2°:

Paragrafo 2° - Somente poderéo participar do processo eleitoral de
escolha dos Conselheiros Tutelares, os candidatos aprovados em
prova de conhecimento do Estatuto da Crianga e do
Adolescente avaliado pelo Conselho Municipal dos Direitos da
Crianca e do Adolescente.

Cito o art 22 da Lei Complementar n° 18, de 11 de outubro de 1991,

Municipio de Blumenau / Santa Catarina:

Art. 22. Sao requisitos para candidatar-se a exercer fungodes
de membro do Conselho Tutelar: | - reconhecida idoneidade moral;
Il - idade superior a 21 anos; Il - residir no Municipio; IV -
diploma de nivel superior da area afim ou reconhecida
experiéncia no trato com criangas e adolescentes.

125 KAMINSKI, André. Cadernos de Assessoria aos Conselhos Tutelares: E tempo de refletir. Porto Alegre:
Ministério Publico Estado do Rio Grande do Sul, 2000. Disponivel em:
[1http://www.mp.rs.gov.br/areas/infancia/arquivos/cadernosdeassessoria.pdf( 1. Acesso em: 27Jul.2011.

26 PORTO ALEGRE. Lei Municipal 628 de 17 de Agosto de 2009: Consolida a legislagdo Municipal que
dispde sobre os direitos das Criangas e dos Adolescentes. Porto Alegre, RS.
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Constata-se, portanto, que o Estatuto tratou de tragcar apenas um perfil
minimo de requisitos. O raciocinio, quando da elaboracao da lei, provavelmente foi
repassar aos municipios a criagao de outros, para que estes elaborassem com
respeito as suas peculiaridades e condicbes. Assim, a redacdo final do
Estatuto da Crianca e do Adolescente procurou a simplicidade de acesso a
funcdo e composigcao do érgao, até para uma maior capacidade de multiplicacéo de
Conselhos Tutelares em todas as localidades sem, contudo, vedar a livre
complementacdo de seus requisitos pelas leis municipais, garantindo uma
apropriada correspondéncia da necessidade local as qualidades indispensaveis ao
exercicio conselheiro em cada Municipio.'®

Refere o autor André Kaminski:

Ha portanto requisitos municipais que permitem adequar as
peculiaridades locais o perfil do Conselheiro Tutelar mais condizente
com suas comunidades. Eu me refiro ai a comunidades porque
nenhum municipio € uma comunidade, sendao um conjunto de
comunidades com interesses divergentes e que muitas vezes se
conflitam. "%

Por isso, para ser conselheiro tutelar, alguns municipios poderiam exigir nivel
universitario, dada a complexidade da realidade local e dos processos de correcéo
dos desvios em relagdo as normas do Estatuto. Outros municipios prescindem
desse nivel de escolaridade, alguns estabelecendo , como 0s municipios menores,
apenas nivel primario ou secundario, até porque excesso de requisitos nestas
pequenas cidades resulta em falta de candidatos interessados.'®

Sobre os diferengas de requisitos entre os diversos municipios brasileiros, o
importante € encontrar o equilibrio entre o pretendido pelo art 204 da Constitui¢ao,
ou seja, a busca pela participacdo legitima da populacdo, e a busca por um
conselheiro qualificado. ™°

Como afirma Edson Séda:

127 KAMINSKI, André. Cadernos de Assessoria aos Conselhos Tutelares: E tempo de refletir. Porto Alegre:

Ministério Publico Estado do Rio Grande do Sul, 2000. Disponivel em:
[ 1http://www.mp.rs.gov.br/areas/infancia/arquivos/cadernosdeassessoria.pdf( |. Acesso em: 27Jul.2011.

128 KAMINSKI, André. Cadernos de Assessoria aos Conselhos Tutelares: E tempo de refletir. Porto Alegre:
Ministério Publico Estado do Rio Grande do Sul, 2000. Disponivel em:
[http://www.mp.rs.gov.br/areas/infancia/arquivos/cadernosdeassessoria.pdf( 1. Acesso em: 27Jul.2011.

129 KAMINSKI, André. Cadernos de Assessoria aos Conselhos Tutelares: E tempo de refletir. Porto Alegre:
Ministério Publico Estado do Rio Grande do Sul, 2000. Disponivel em:
[Ihttp://www.mp.rs.gov.br/areas/infancia/arquivos/cadernosdeassessoria.pdf( 1. Acesso em: 27Jul.2011.

139 SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p.
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De certa forma, o candidato a conselheiro tutelar ndo pode
ser qualquer um, mas sempre um cidaddao que goste de criancga,
tenha vocagao para a causa publica, seja experiente no trabalho
com programas de atendimento aos direitos de criangcas e
adolescentes, conhegca as comunidades que compdem seu
municipio, inclusive suas divergéncias, identificando-lhe os desvios
no atendimento desses direitos e demonstre conhecer o espirito e a
letra do Estatuto da Crianca e do Adolescente, que sera seu
instrumento de trabalho.™’

Assim, parece que o Conselheiro mais apto seria aquele agente com forte
relagdo com a localidade. Como segundo aspecto a ser observado, o respeito a
historia desse candidato, devendo ser priorizado pela legislacdo municipal a busca
por conselheiros com atuagao certificada na area da infancia e adolescéncia, ou
seja, sua experiéncia e tempo de atuagao junto a area da infancia e no atendimento
a criancas e adolescentes.'?

De maneira geral, a maioria dos municipios estabeleceu como requisitos para
o cargo de conselheiro tutelar os seguintes elementos: A — Morar o candidato na
localidade em que concorre, ou relacdo com a localidade; B — experiéncia
comprovada através de atuacdo da area de infancia e adolescéncia e assisténcia
social.”*® Algumas cidades também passaram a realizar uma prova para atestar o
conhecimento do candidato, geralmente envolvendo legislacdo dos direitos da
crianca e do adolescente, estando esta caracteristica presente eventualmente. De
certa forma, os municipios trouxeram novamente os requisitos originais
estabelecidos no projeto de lei 193 de 1989."*

Em municipios de pequeno porte estes requisitos acabam sendo mais
brandos ainda, por duas razbes preponderantes: o desinteresse e falta de
candidatos em assumir o cargo pela baixa remuneragdo do cargo de conselheiro,
bem como pela falta de investimento dos municipios, o que reflete em uma
insuficiente estrutura de trabalho. Neste quadro, nem ha como estes municipios
estabelecerem requisitos em excesso, pois isso acarretara em uma dificuldade maior

em montar uma equipe com conselheiros tutelares e suplentes. '*°

1 SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p (p.96).

32 SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p

13 Esta configuragio de requisitos esta disposta nas legislagdes de Porto Alegre, Curitiba, Sdo Paulo e Belo
Horizonte.

134 KAMINSKI, André. Cadernos de Assessoria aos Conselhos Tutelares: E tempo de refletir. Porto Alegre:
Ministério Publico Estado do Rio Grande do Sul, 2000. Disponivel em:
[http://www.mp.rs.gov.br/areas/infancia/arquivos/cadernosdeassessoria.pdf( 1. Acesso em: 27Jul.2011.

%> AGENCIA SENADO FEDERAL. Conselhos tutelares vivem situagcdo caodtica, apontam especialistas;
senadores sugerem reestruturagdo e mais recursos (noticias). Brasilia: Senado Federal, 2010. Disponivel
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O entendimento da localidade e suas -caracteristicas, com suas
peculiaridades, o conhecimento do texto da lei, e acima de tudo, a sensibilidade no
trato com a crianga e o adolescente sdo requisitos que acentuam o carater técnico
do Conselho Tutelar. A utilizacdo desta medida de requisitos fomenta o carater
técnico, e, a0 mesmo tempo, ndo impdem desnecessariamente barreiras ao
processo democratico de escolha dos membros do Conselho Tutelar.'®

Nesse sentido, a realidade das legislagbes brasileiras ndo prevé o
estabelecimento de requisitos exagerados a impedir ou restringir a democracia na
escolha dos membros do Conselho Tutelar, e, portanto, ndo caracteriza uma barreira
a determinacéao de participacado da populacao defendida pela Constituigao.

E certo que sozinhos os conselheiros ndo terdo a capacidade de trabalhar da
melhor maneira possivel. A eficiéncia do 6rgado dependera de uma série de fatores
que possibilite o ideal funcionamento do Conselho. Evidentemente apenas a
formulagdo de requisitos no processo de escolha ndo dara nenhuma garantia de
eficiéncia, sendo necessaria a estruturagado do 6rgao e a capacitagdo dos agentes,
através de cursos de preparagcdao e entendimento de seu papel enquanto
conselheiros tutelares, nos termos do art. 92, paragrafo 3°,137 do Estatuto da Crianca
e do Adolescente™®.

Apesar do carater técnico de aplicados da lei que define a funcédo de
conselheiro tutelar, diferentemente de fungdes como, por exemplo, a do Juiz e do
Promotor, galgados mediante concurso publico e que sao vitalicios, o Conselho
Tutelar ndo é uma profissao que justifique a participacdo continua de uma mesma
pessoa. Neste aspecto o ECA em seu art. 132 é claro ao estabelecer que os
Conselheiros Tutelares serdo escolhidos pela comunidade local. O legislador quis
assegurar a escolha pela populagdo a cada eleicdo, dentro das condi¢gbes do

municipio, para zelar de forma colegiada pelos direitos da crianca e do adolescente.

em:<http://www.senado.gov.br/noticias/conselhos-tutelares-vivem-situacao-caotica-apontam-especialistas-
senadores-sugerem-reestruturacao-e-mais-recursos.aspx>. Acesso em: 05.0ut.2011.

% SEDA, Edson. A a Z do Conselho Tutelar. Rio de Janeiro: Adés, 1999. 114p.

BT ECA. Art.92. “[...1§ 32 Os entes federados, por intermédio dos Poderes Executivo e Judiciario, promoverao
conjuntamente a permanente qualificagdo dos profissionais que atuam direta ou indiretamente em programas de
acolhimento institucional e destinados a colocagéo familiar de criangas e adolescentes, incluindo membros do
Poder Judiciario, Ministério Publico e Conselho Tutelar”

138 SILVA, Joviane Marcondelli Dias da. Capacitacido de Conselheiros Tutelares: Instruir para aprimorar. 2004.
261f. Dissertagdo (Mestrado) — Faculdade de Educagdo Especial, Universidade Federal de Sao Carlos, Sao
Carlos, 2004.


http://www.senado.gov.br/noticias/conselhos-tutelares-vivem-situacao-caotica-apontam-especialistas-senadores-sugerem-reestruturacao-e-mais-recursos.aspx
http://www.senado.gov.br/noticias/conselhos-tutelares-vivem-situacao-caotica-apontam-especialistas-senadores-sugerem-reestruturacao-e-mais-recursos.aspx
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Caso contrario, a Lei teria previsto que o Conselheiro seria funcionario publico de
carreira e com mandato permanente.’®

Portanto, a municipalidade n&do pode estabelecer requisitos exagerados na
tentativa de suprir a necessidade que o Conselho Tutelar possui com uma
capacitacédo adequada (treinamento) e com estrutura de retaguarda formada por
equipe interdisciplinar. Deve ser objetivo proporcionar aos conselheiros tutelares

suporte técnico necessario para possibilitar a qualidade em suas determinagées”o.

5.3 O PROCESSO DE ESCOLHA DOS AGENTES DO CONSELHO
TUTELAR

A base fundamental desta participacdo da populacdo relativamente ao
Conselho Tutelar é o sistema de escolha de seus membros, definido no Estatuto. A
escolha dos membros do conselho tutelar deve observar um processo democratico,
no qual se garanta a participagdo, na condicado de eleitores, dos cidadaos do
municipio, representando os mais diversos segmentos da sociedade. A
‘reconducdo” nao pode ocorrer de forma automatica, sendo necessario que o
conselheiro tutelar que aspira permanecer na fungcao se submeta novamente a todas
as etapas do processo de escolha definidas na legislacdo municipal especifica,
passando mais uma vez pelo processo de elei¢ao escolhido, em absoluta igualdade
de condi¢des com os demais candidatos.

Portanto, clara a necessidade de um processo de escolha com participagao
da populacédo, ainda que nao necessariamente uma eleicao direta, pois a lei federal
(ECA) nao especifica a forma de escolha dos membros, podendo a lei municipal
criar método diferenciado, onde a eleicdo direta seja apenas uma etapa do
processo. A regra relativa ao processo de escolha dos conselheiros consta do art.

139 do ECA, que determinar que:

139 CARVALHO, Pedro Caetano de. O Conselho Tutelar e a Etica do Cuidado. /n: PEREIRA, Tania da Silva;
PEREIRA, Rodrigo da Cunha. A Etica da Convivéncia Familiar: Sua efetividade no cotidiano dos Tribuinais. Rio
de Janeiro: Forense, 2006. P.361-385.

4% VARALDA, Cleonice Maria Resende; MACHADO, Marisa Isar dos Santos. A importancia da fiscalizagio
dos Conselhos Tutelares pelo Ministério Publico. Distrito Federal: Ministério Publico do Distrito Federal e
Territérios, 2008. Disponivel em: [Jwww.mpdft.gov.br/portal/pdf/.../Fiscalizacao_ConselhoTutelar.pdf(1. Acesso
em: 12 Jul.2011.
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Art. 139. O processo de escolha dos membros do Conselho Tutelar
sera estabelecido por lei municipal e realizado sob a
responsabilidade do Conselho Municipal de Direitos da Crianca e do
Adolescente, e a fiscalizagdo do Ministério Publico.

Como ja verificado, a ndo cientificagdo ao 6rgao do Ministério Publico, da
deflagragédo do processo de escolha dos membros do Conselho Tutelar e de
respectivas etapas, é causa de nulidade do pleito eleitoral.’’

De modo geral, verifica-se que Estatuto trata do periodo de duragdao do
mandato, dos requisitos minimos para participacdo e dos impedimentos para
candidatura do Conselheiro Tutelar. Tais dispositivos legais, embora indiquem
normas atinentes a estruturagcao do 6rgao, guardam relagao direta com o processo
de escolha dos conselheiros tutelares, pois ndo so limitam, mas também norteiam a
atuac&o do legislador municipal. '*?

Nao podera a lei municipal, por exemplo, violar os impedimentos
elencados no art. 140" da citada lei federal. Devera se preocupar a lei municipal
com a estipulagdo de normas que permitam identificar a auséncia de tais
impedimentos. Devera também cumprir o que determina o art. 133 do Estatuto no
que toca aos requisitos para a candidatura de conselheiro tutelar. Contudo, podera
estabelecer outros requisitos.

O Projeto de Lei n° 193/89 traz curiosas diferengas em relagao ao texto de
lei aprovado também em relagdo ao método de escolha dos membros do Conselho
Tutelar. A analise comparativa entre o projeto e a lei ganha mais importancia ainda
por registrar algumas ideologias e concepg¢des que foram rechacadas pela lei do
Estatuto, ficando evidente que o texto final do Estatuto optou por priorizar carater
democratica do Orggo. *

Segundo o Projeto de Lei n°® 193, de 1989:

Art. 132. Em cada comarca, foro regional ou distrital, havera no
minimo 1 (um) Conselho Tutelar, composto por 5 (cinco) membros,

! MACIEL, Katia Regina Ferreira Andrade (Org.). Curso de Direito da Crianga e do Adolescente: Aspectos
Tedricos e Praticos. Rio de Janeiro: Lumen Juris, 2010. 943p (p.392-393).

%2 |bid, p.392.

%3 ECA. Art. 140. Sao impedidos de servir no mesmo Conselho marido e mulher, ascendentes e descendentes,
sS0gro e genro ou nora, irmaos, cunhados, durante o cunhadio, tio e sobrinho, padrasto ou madrasta e enteado.
Paragrafo unico. Estende-se o impedimento do conselheiro, na forma deste artigo, em relagdo a autoridade
judiciaria e ao representante do Ministério Publico com atuagdo na Justica da Infancia e da Juventude, em
exercicio na comarca, foro regional ou distrital.

%4 KAMINSKI, André. Cadernos de Assessoria aos Conselhos Tutelares: E tempo de refletir. Porto Alegre:
Ministério Publico Estado do Rio Grande do Sul, 2000. Disponivel em:
[Ihttp://www.mp.rs.gov.br/areas/infancia/arquivos/cadernosdeassessoria.pdf( 1. Acesso em: 27Jul.2011.
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escolhidos e nomeados pelo Conselho Municipal de Defesa da
Crianca e do Adolescente, para mandato de 2 (dois) anos,
admitida a reconducgao, obtidos os seguintes critérios: | - 3 (trés)
membros  escolhidos prioritariamente  dentre pessoas com
formacado universitaria nas areas de direito, educacao, saude,

psicologia e servigo social; I - 1 (um) membro indicado pelas
entidades ndo governamentais de defesa dos direitos e interesses
de que cuida esta lei; Il - 1 (um) membro indicado pelas

entidades de atendimento a criangas e adolescentes. Paragrafo 1° -
Na falta de pessoal qualificado, nos termos deste artigo, a escolha
podera recair em educadores da rede publica ou particular de
ensino, com experiéncia minima de 2 (dois) anos. Paragrafo 2° - As
entidades a que se referem os incisos Il e Il deverdo estar em
funcionamento ha mais de 1 (um) ano. Paragrafo 3° - Havera 1
(um) suplente para cada conselheiro.

De maneira comparativa, cita-se o Estatuto, Lei n°® 8.069, de 13 de julho de
1990:

Art. 132. Em cada Municipio havera, no minimo, 1 (um)
Conselho Tutelar, composto de cinco membros, escolhidos pela
comunidade local para mandato de trés anos, permitida uma
reconducao.

Inicialmente, cabe mencionar que as redagdes dos arts. 132 e 139 do
Estatuto da Crianga e do Adolescente foram modificados pela Lei Federal n° 8.242-
1991'° eis que seus textos originais previam que os conselheiros tutelares
seriam eleitos através de processo eleitoral presidido pelo juiz eleitoral, algo sobre o
que se evidenciou a inconstitucionalidade.

Apo6s este elemento inicial, percebe-se a existéncia de uma alteracéo
substancial no caminho da necessidade da existéncia de um Conselho Tutelar por
municipio e nao por comarca ou foro regional e distrital, critério este baseado
na organizagao judiciaria, como primeiramente previsto, 0 que atende a

8'% e em sintonia com o

determinacdo da municipalizagdo adotada no art. 8
disposto na constituicdo ( art. 204, | e 1)’ . Assim, a lei, afastando a redacdo do
projeto, tornou definitivamente obrigatério a todos municipios brasileiros a

instalagdo de, no minimo, um Conselho Tutelar.

5 BRASIL. Lei 8.242, de 12 de outubro de 1991. Cria o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente (Conanda) e da outras providéncias. Brasilia, DF.

46 ECA. Art. 88. “Sao diretrizes da politica de atendimento: | - municipalizagéo do atendimento; [...]”
7 Descentralizagéo politico-administrativa e Participacao da Populagao, respectivamente.
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Como segundo aspecto diferencial, nota-se que a escolha dos conselheiros
tutelares passou a ser feita pela comunidade local, e ndo pelo Conselho
Municipal de Direitos. Sobre este aspecto afirma o autor:

[...] indubitavelmente deixou mais legitimo o desempenho das
suas fungdes, dando ao conselheiro o encargo de um agir
comprometido com a comunidade que o escolheu, e permitindo,
deste modo, no direcionamento de sua agdo, uma
representatividade advinda da participacao popular, que através
do seu conselheiro tutelar, atua no gerenciamento e
encaminhamento das questbes relativas as criancas e aos
adolescentes do seu municipio. Foi, em verdade, acreditar no
potencial do povo para resolver as questdes relacionadas com
as criancas e o0s adolescentes, concedendo-lhe um espaco
democratico de execugélo.148

As formas mais comuns de escolher os conselheiros sdo a forma direta e
universal facultativa pelo voto secreto, a forma indireta ou restrita e também por
aclamacao pela assembléia reunida.  Pela forma direta e universal facultativa pelo
voto secreto, que traduz um espirito um espirito democratico e participativo, todos os
cidaddos do municipio poderdo votar nos candidatos que se apresentarem. Neste
caso, a escolha dos membros do Conselho se dara através de sufragio universal e
direto e voto facultativo e secreto. Todos aqueles que estiverem aptos e quiserem
exercer o direito de votar neste processo deverdao dirigir-se ao local do pleito,
identificar-se e votar, colocando na urna a cédula previamente impressa com os

nomes dos candidatos, assinalando sua preferéncia.’®

A forma indireta ou restrita de votagdo sugere a existéncia de um colégio
eleitoral, ou seja, estabelece quais os cidaddos que poderdo votar. Por essa forma
pode-se estabelecer que esse colégio eleitoral seja formado por entidades de
atendimento de criangas e jovens, instituicdes ou associagdes religiosas, sindicatos,
associagbes de bairro, estabelecimentos de saude que tenham atendimento

pediatrico. Somente os representantes dessas entidades é que poderdo exercer o

148 KAMINSKI, André. Cadernos de Assessoria aos Conselhos Tutelares: E tempo de refletir. Porto Alegre:

Ministério Publico Estado do Rio Grande do Sul, 2000. Disponivel em:
[Ihttp://www.mp.rs.gov.br/areas/infancia/arquivos/cadernosdeassessoria.pdf( 1. Acesso em: 27Jul.2011.

149 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianca e do Adolescente. 2%ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.160).
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direito de votar nos candidatos que se apresentarem. Permanece aqui o sufragio
universal, mas indireto, e o voto continua sendo facultativo e secreto. Ja o processo
de escolha por aclamagao da assembléia tera lugar na forma indireta de votagéo.
Esse tipo de sufragio tera lugar mais adequado numa assembléia que reuna os
representantes das instituicdes, associacdes ou entidades de atendimento, ao invés
de as entidades exercerem seu direito de voto secreto, este sera aberto, declarando-
se 0 nome do candidato ou por aclamagao.°

Independentemente da forma ou método escolhido pela legislagdo municipal,
a escolha dos membros do Conselho Tutelar sera efetuada pela comunidade local,
apos estabelecido o critério de divisao territorial, sob a fiscalizagdo do Ministério
Publico. Esta é portanto a controvérsia que pode cercar a escolha dos
representantes do Conselho Tutelar, ou seja, quem serao os eleitores aptos a votar.
A lei federal estabelece a norma geral e proclama que a escolha dos conselheiros
151

sera feita pela comunidade, mas o modelo de escolha é definido pelo municipio.

Sobre a resposta de quem seria a comunidade refere Liberati:

Varios séo os sentidos emprestados ao termos comunidade; refere-
se: a) aos moradores (ou habitantes) de um bairro, distrito ou
municipio; b) a qualidade de se ter algo em comum, como por
exemplo, relagdes, sentimentos, interesses, valores, problemas e
preocupacgdes; € ¢) a um senso compartilhado de caracteristicas
comuns, ou seja, a uma identidade social.'*?

No primeiro caso, refere-se a um grupo social delimitado pela localizacao.
Nos dois ultimos, tem a ver com qualidades peculiares, pessoas identificadas por
caracteristicas em comum que ndo a localidade ou espaco fisico.

Ainda, o mesmo autor refere:

Trés sao as formas de destacar, da comunidade, aqueles que
exercerao o direito de escolher os membros do Conselho Tutelar, ou
seja, os eleitores: a) todas as pessoas indiscriminadamente, que
possuam ao menos dezesseis anos e residam no Municipio,
comprovando-se a idade e a residéncia; b) todos aqueles, acima de
dezesseis anos, que previamente se inscreveram perante o

%0 ) IBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianga e do Adolescente. 2%ed. Sdo Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.161-162)

®1 Assim como nos requisitos, também o processo de escolha dos membros do Conselho Tutelar é regulado
pela lei municipal, pela competéncia concorrente, nos termos do CF88 - Art. 24. Compete a Uniéo, aos Estados
e ao Distrito Federal legislar concorrentemente sobre: [...] XV - prote¢do a infancia e a juventude; Também nos
termos do art 30. Compete aos Municipios:[...]ll - suplementar a legislagao federal e a estadual no que couber;

152 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianga e do Adolescente. 2%ed. S&o Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.161).
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Conselho de Direitos ou comissdo especificamente criada para este
fim, comprovando idade e residéncia; c) somente os representantes
de instituicoes, associagdes ou entidades de atendimento e protecao
dos direitos infanto-juvenis, que serao credenciados por essas
entidades perante o Conselhos de Direitos ou a Comissao. 193

De qualquer forma, uma dessas formas, ou outra que a prépria comunidade
achar mais adequada, devera ser prevista na lei municipal, com escolha sob a
coordenacao do Conselho de Direitos e fiscalizacdo do Ministério Publico. Portanto,
nao necessariamente devera haver a elei¢ao direta extensiva a todos os habitantes
de um municipio ou localidade.

Contudo, das duas formas basicas de escolha dos membros do Conselho, a
eleicao direta por todos os cidadaos do municipio tem sido a mais amplamente
difundida em relagdo a forma indireta, onde os votantes s&o apenas os
representantes de entidades representativas.

Passa-se a utilizar como exemplo, que servira de base para analise deste
trabalho, os modelos de escolha dos membros dos Conselhos Tutelares das capitais
do Rio Grande do Sul e S&do Paulo. Porto Alegre e Sao Paulo, que apresentam
modelos semelhantes, possuem uma forma de escolha direta, ou seja, com
participagédo de todos os cidadaos, com divisdo da votagao por regides, dividindo-se
a cidade em microrregides, e somente os moradores desta microrregidao podem
escolher seu representante.

Em Porto Alegre, a lei complementar n°628/2009'** refere que o eleitor
podera votar em apenas um Conselho Tutelar das diversas regides dentro da
cidade, ou seja, em uma microrregiao da cidade, e esta zona eleitoral sera definida
observadas as zonas eleitorais estabelecidas pelo Tribunal Regional Eleitoral. Da
mesma forma, a legislacdo de Sao Paulo ao referir no art.16, que “poderao
participar da escolha dos membros do Conselho Tutelar todos os cidadaos
residentes no Municipio de Sao Paulo, nos respectivos territérios dos Conselhos
Tutelares, em pleno gozo de seus direitos politicos”®°.

Diferentemente do que ocorre com os Conselhos de Direitos da Crianga e do

Adolescente, onde ha, pela lei, participacdo direta e ativa da sociedade na

153 LIBERATI, Wilson Donizeti Liberati; CYRINO, Publio Caio Bessa. Conselhos e Fundos no Estatuto da
Crianca e do Adolescente. 2%ed. S&do Paulo: Malheiros Editores, 2003. 272p (p.162).

'Y PORTO ALEGRE. Lei Municipal 628 de 17 de Agosto de 2009: Consolida a legislagdo Municipal que dispde
sobre os direitos das Criangas e dos Adolescentes. Porto Alegre, RS.

155 SAO PAULO. Lei Municipal n ° 11.123 de 22 de novembro de 1991: Dispde sobre a politica municipal de
atendimento aos direitos da crianga e do adolescente, e da outras providéncias. Sdo Paulo, SP. Art. 16.
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formulacdo das decisbes acerca das politicas publicas e direcionamento da politica
de infancia e juventude do municipio, através da participagéo paritaria de entidades
civis na coordenacao das politicas do municipio, no Conselho Tutelar a participagao
da populacdo se extingue no momento do término do processo de escolha dos
membros. 1%

A partir deste ponto, o Conselheiro Tutelar passa a desempenhar fungdes e
atribuicbdes fixadas e limitadas pelas legislagdes federal e municipal, ndo possuindo
nenhum papel decisério sobre politicas publicas municipais como representantes
eleitos pela populagdo. Portanto, ndo possuindo na sua fungdo nenhum papel
politico ou decisério. Como ja referido, apesar das peculiaridades de seu processo
de escolha e de ser possuidor de certas garantias estendidas apenas a agentes
politicos (autonomia), o Conselheiro Tutelar passa a desempenhar uma fungao
administrativa, como um servidor publico em lato sensu.

Neste contexto, todos os critérios utilizados no processo de escolha dos
membros do conselho tutelar devem tentar equilibrar a busca por um método
democratico, mas que incentive e busque um carater técnico-administrativo no seu
futuro conselheiro tutelar.

Embora muitos autores tratem o Conselho Tutelar como modelo de
participacdo da populagao como forma de democracia direta, em verdade nao ha “a
estruturacdo de processos que oferecam aos cidadaos efectivas possibilidades de
aprender a democracia, participando dos processos de decisdo, exercendo controle
critico através da divergéncia de opinides”’®’. O Conselho Tutelar ¢ exemplo de
democracia representativa, pois € 6rgao publico, ainda que com peculiar modelo de

escolha dos agentes.

5.3.1 Voto por Microrregiao: Espécie De Eleigao Distrital

O voto por microrregides, espécie de voto distrital, parece ser a mais

interessante maneira de conduzir o modo de escolha dos representantes do

1% KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educacgao.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm:;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justica na Educagao. Brasilia: Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190).

17 CANOTILHO, J.J. Gomes. Direito Constitucional e Teoria da Constituicio. Coimbra:
Almedina,2003.1522p. (p.288).
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conselho tutelar nas cidades de maior porte do Brasil. Segundo resolugdo do
CONANDA'™® recomenda-se um conselho tutelar para cada 200.000 habitantes,
passando as grandes cidades a dividir seu territério em microrregides de atuagéo de
cada conselho tutelar, tendo que respeitar esta proporcao.

Nas eleicdes brasileiras para escolha dos agentes politicos sempre divergiram
os estudiosos sobre as vantagens e desvantagens de sua utilizar o voto distrital, e
nao utilizar o modelo proporcional que envolve todo o territério de uma cidade ou
Estado.

No caso do conselho tutelar, a eleicdo distrital somente traz consigo os
beneficios deste modelo, sendo os maleficios afastados pelas peculiaridades do
cargo de conselheiro, que, apesar de possuir caracteristicas similares as dos
agentes politicos, desse modo ndo pode ser classificado.

A eleigdo em uma regido distrital dentro de uma cidade representa um
numero reduzido de concorrentes, o que permitira ao candidato, ao fazer a sua
campanha, desenvolvé-la utilizando dois enfoques: no primeiro enfoque procurara
demonstrar ao eleitor as razdes que o indicam como o melhor candidato, isto €,
porque deveria o eleitor votar nele; no segundo, seu enfoque seria demonstrar ao
eleitor porque nao deve sufragar os seus adversarios, procurando desmentir as
promessas falsas e incoerentes, demonstrando as demagogias que eventualmente
constarem de suas campanhas. A reciproca é verdadeira, pois todos os demais
candidatos poderdo fazer o mesmo. Ainda, muito mais dificil uma campanha
dialética, com confrontagao entre os curriculos dos candidatos por exemplo, quando
ha um numero maior de candidatos, como no caso da eleicdo que abarque todo o
territdrio de uma média ou grande cidade. *°

Todas as grandes questbes e discussbes sobre os pontos positivos e
negativos do voto distrital majoritario e voto proporcional regional nao sao aplicadas
ao Conselho tutelar. Se levarmos em consideracado as peculiaridades da funcéo de
conselheiro tutelar, e o entendimento de que trata-se de um agente honorifico, ou,

de forma mais direta, uma espécie diferenciada de agente publico que exerce

% BRASIL. Resolugdao n ° 75 de 22 de outubro de 2001: Dispde sobre os parametros para a criagéo e
funcionamento dos Conselhos Tutelares e da outras providéncias. Brasilia, DF.

MARINHO, José Domingos da Silva. Por que eleigdo distrital majoritaria?. O Estado de Sao Paulo. Sao
Paulo, p. 45, publicado em 21.AGO.1986.
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fungdes administrativas técnicas, elimina-se a discussdo acerca da grande questéo
que envolve os dois tipos de modo de escolha, haja vista a auséncia do aspecto
politico nas atribuicbes do conselheiro, ou pelo menos assim deveria ser na pratica,
seguindo os preceitos da legislacao federal.

Em artigo publicado no Estado de Sao Paulo, o procurador de Justica José
Domingos da Silva Marinho assim manifestou-se sobre os elementos de uma

votacao para agente politico:

A nés nos parece que sob trés enfoques principais pode-se votar
racionalmente. O primeiro deles é o ideoldgico: escolhe-se o
candidato porque comunga-se das idéias por ele defendidas. O
segundo é o profissional: como todos temos interesses profissionais,
parece légico que ao votar tentemos garantir esses interesses; por
esse prisma, a escolha do candidato leva em consideragéo as suas
afinidades com a profissdao do eleitor. O terceiro e Ultimo é o
regional, ou seja, pelos vinculos com a regido, determinado
candidato cuidara melhor dos interesses regionais que os demais,
bem como pelo conhecimento que o candidato possui dos
problemas e realidades da localidade.'®

Em relagdo ao Conselho Tutelar somente faz sentido levar em consideragéo o
terceiro elemento ou aspecto abordado pelo autor. A consideragdo do aspecto
regional, ou seja, o vinculo do candidato com a regido, além de facilitar o
conhecimento sobre o candidato, possibilita, ao mesmo tempo o conhecimento pelo
candidato dos problemas e peculiaridades da regido. Dos 3 aspectos, este € o mais
preponderante pois fomenta um critério que acentua o carater técnico administrativo
do dérgéao, ou seja, o candidato tera conhecimento da realidade da localidade em que
iria atuar administrativamente.

A primeira colocacdo positiva a respeito de uma eleicdo que ocorra em
territério mais amplo, ou seja, sem divisdo por pequenas zonas ou distritos, é a
capacidade de conseguir representar as vontades de todos os grupos ideoldgicos,
inclusive grupos minoritarios, respeitando suas ideologias, fazendo um mapa mais
preciso de todas as correntes e ideologias, com a representacdo mais fiel e

proporcional de todas as legendas partidarias.®"

180 MARINHO, José Domingos da Silva. Por que eleigdo distrital majoritaria?. O Estado de Sdo Paulo. S&o

Paulo, p. 45, publicado em 21.AG0.1986.
" CERQUEIRA, Thales Tacito; CERQUEIRA,Camila Albuquerque. Direito Eleitoral Esquematizado. S&o
Paulo: Saraiva, 2011 . 823p. (p.171).
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Entretanto, para eleicdo dos conselheiros tutelares n&o ha partidos e
posicionamentos politicos a serem defendidas. Ainda que na pratica se formem
chapas em torno de grupos ideolégicos, como partidos politicos, isso € um elemento
gerado na pratica e que em nada contribuem ao bom andamento das atribuicbes do
conselho tutelar. Desse modo, a participacéo politica € um efeito colateral de certos
modelos de eleicbes adotados em parcela dos municipios, mas que n&o encontra
amparo de acordo com a doutrina e com o entendimento de que o Conselho Tutelar,
como 6rgao administrativo (ainda que possua certas peculiaridades de agente
politico), deve incentivar a participagdo de candidatos que tenham compromisso
com a infancia e juventude, bem como a participacdo de candidato com
conhecimento acerca das peculiaridades da comunidade, e nao por questbes
ideoldgicas. Nao ha interesse em dar carater politico a elei¢éo, e por isso ndo deve
haver preocupagdo em manter proporcionalidade entre as diferentes grupos de
interesses da sociedade civil, e , portanto, ndo ha minorias a serem defendidas.

Isso tem a ver com o carater da atividade do conselheiro tutelar. Nao ha
qualquer aspecto de coordenacao politica ou de decisbes acerca de politicas nas
atribuicbes do conselheiro, ou seja, ndo se trata de um agente politico com a
caracteristica de implementar politicas e defender posicionamento de eleitores.
Trata-se, outrossim, de um agente escolhido com atribuicbes claramente definidas
em lei. Esta é a grande diferenca de atribui¢gdes entre o Conselho de Direitos da
Crianga de do Adolescente e o Conselho Tutelar, sendo aquele responsavel pela
participacao e elaboracéo das politicas publicas. Desse modo, o conselho ndo deve
representar a ideologia ou interesse profissional de eleitores, pois realiza atribuicbes
rigorosamente fixadas em lei, devendo eleitor e candidato possuirem afinidades
pelo contato direto deste candidato com a comunidade local e seus problemas.
Portanto, ndo ha posicionamentos politicas a serem preservados, pois a fungao de
conselheiro em nada tem a ver com politica, ou cargo politico.

Por isso o processo eleitoral deve adotar elementos e caracteristicas que
incentivem ou facilitem a escolha de conselheiros por elementos técnicos, como por
exemplo, o conhecimento da legislagcédo e dos limites de sua atuagao e a experiéncia
deste na area da infancia e adolescéncia (0 que é tarefa dos requisitos
complementares elaborados pelos municipios), bem como o conhecimento pelo
candidato dos problemas e peculiaridades existentes em determinada regido, o que

deve ser alcancado através de um modelo eleitoral que fomente a identificacdo
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regional. E nesse contexto o voto distrital demonstra sua importancia, pois aproxima
o candidato dos moradores e dos problemas de uma regido relativamente a
efetivacdo das politicas de atendimento da crianca e do adolescente.

Aliado a este aspecto do voto por microrregides, algumas legislagbes tem
estabelecido requisitos especificos para reforcar o contato do candidato a
conselheiro com a localidade. E o exemplo da legislacdo de S&o Paulo, Lei
Municipal n © 11.123 de 22 de novembro de 1991, que cita no artigo 16 que “Poderao
participar da escolha dos membros do Conselho Tutelar todos os cidadaos
residentes no Municipio de Sao Paulo, nos respectivos territérios dos Conselhos
Tutelares, em pleno gozo de seus direitos politicos”. Reforgca que deve o cidadao
residir na respectiva microrregiao de votagéo.

Indo mais além, na legislagao de Porto Alegre encontramos como requisito ao
cargo de conselheiro o de “[...] comprovar residéncia ou exercicio de atividade na
area de abrangéncia do Conselho Tutelar pelo qual o candidato pretende concorrer”
(art. 48, inc X), o que aumenta, sem duvida, a afinidade de determinado candidato
com a regiao ou microrregiao do conselho para o qual concorre.

Portando a forma distrital incentiva as qualidades técnicas, ou seja, o
reconhecimento e a identificacdo do candidato com determinada localidade sera
atributo essencial para uma atuacido qualificada do conselheiro, maximizando a
fiscalizacdo das politicas publicas e a aproximacido da comunidade destas politicas

publicas, sempre que necessario.

5.3.2 A Elei¢ao por Chapas e a Partidarizagao dos Conselhos Tutelares

O partidarizagdo dos Conselhos Tutelares, bem como a participacdo de
grupos organizados que tentam impor, de maneira distorcida, suas ideologias
religiosas ou interesses politicos, ja € uma questdo que esta recebendo a atengao
dos agentes politicos realmente preocupados em debater a questdo da melhoria da
politica de atendimento através do regular funcionamento do Conselho Tutelar. Ja é
motivo de debates e estudos na Comissdo de Direitos Humanos do Senado os
problemas dos Conselhos Tutelares do Brasil. Como principais motivos de

preocupacgao estdo a falta de recursos de estrutura e recurso e o forte carater
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politico na atuagcdo dos Conselhos Tutelares. Ha casos de elei¢gdes indiretas que
“prefeitos chegam a indicar membros, "como se os cargos pertencessem a eles"'?.

Como marcante caracteristica do processo de escolha dos conselheiros
tutelares em grande parcela dos grandes municipios brasileiros'®, incluindo o modo
de escolha utilizado no municipio de Porto Alegre, esta a possibilidade do eleitor
votar em até cinco candidatos, tudo na mesma regiao ou microregiao da cidade em
que reside o eleitor, ou seja, cada cidadao tem a possibilidade de indicar na cédula
de votagao os cinco candidatos que gostaria de ver no cargo de conselheiro tutelar
de sua localidade.

Esta possibilidade de o cidaddo poder optar pelos cinco candidatos do
conselho tutelar parece ser, em principio, um modo de ampla participacdo da
populagao e de garantir que cada eleitor possa escolher os cinco mais reconhecidos
cidadaos na atuacao pela crianca e adolescente.

Entretanto, este aspecto do processo de escolha acaba por fomentar a
formacédo das chamadas “chapas informais”, que acabam beneficiando candidatos
sem grande reconhecimento e apoio popular, em detrimento da escolha das reais
liderangas e cidadaos realmente engajados e atuantes na causa da crianga e do
adolescentes.

Isso se deve ao fato de que o candidato preferido ou mais popular de uma
localidade conseguira ndo sé eleger-se, como também carregar consigo quatro
candidatos que atrelaream, informalmente, durante o processo eleitoral, sua imagem
a do candidato com maior votagdo e apelo popular na eleicdo. Sdo as chamadas
chapas informais. Informais porque em geral as leis ndo permitem campanhas
conjuntas ou material eleitoral que conste mais de um candidato, isso ja com o
intuito de evitar a formacao de grupos idedlogicos, que, puxados pela popularidade
de um sé candidato, consigam algancar quase que a totalidade das vagas do

conselho tutelar.

162 AGENCIA SENADO FEDERAL. Conselhos tutelares vivem situagdo caética, apontam especialistas;
senadores sugerem reestruturagdo e mais recursos (noticias). Brasilia: Senado Federal, 2010. Disponivel
em: < http://www.senado.gov.br/noticias/conselhos-tutelares-vivem-situacao-caotica-apontam-especialistas-
senadores-sugerem-reestruturacao-e-mais-recursos.aspx>. Acesso em: 05.0ut.2011.

19 A titulo de exemplificacdo, tendo em vista ndo tratar-se de trabalho de campo estatitico, em pequena
amostragem foi possivel constatar um consideravel nimero de municipios utilizando o sistema de votagdo em até
cinco candidatos por eleitor: Guarulhos-SP, Porto Alegre-RS, Salvador-BA, Macaé-RJ, Vitéria-ES, Caruaru-PE,
Sinopt-MT , Foz do Iguagu-PR, Florianopolis-SC (eleigdo unica para os 3 Conselhos Tutelares da Cidade,
podendo o eleitor indicar até 15 candidatos), Goiania-GO, Ribeirdo Preto—SP, Sdo Bernardo do Campo-SP,
Osasco-SP, Itumbiara-GO, Lages-SC, Feira de Santana-BA, Aracaju-SE, Nova Iguagu-RJ.


http://www.senado.gov.br/noticias/conselhos-tutelares-vivem-situacao-caotica-apontam-especialistas-senadores-sugerem-reestruturacao-e-mais-recursos.aspx
http://www.senado.gov.br/noticias/conselhos-tutelares-vivem-situacao-caotica-apontam-especialistas-senadores-sugerem-reestruturacao-e-mais-recursos.aspx
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Refere o art. 69, caput, e paragrafo 1°, da lei complementar de Porto Alegre
namero 628/2009, que “[...] as candidaturas serao registradas individualmente [...]" e
que “[...] sera vedada outra forma de candidatura que n&o a individual”’. Analisando
especificamente a legislagdo de Porto Alegre, esta ndo permite a formacdo de
chapas formais.

Ainda que a lei preveja este tipo de situacdo, o formato da eleicdo acaba por
incentivar este tipo de agrupamento informal de candidatos, quase sempre ligados a
grupos ideoldgicos, tendo havido presenga marcante de partidos politicos e grupos
religiosos.

Em reportagem a respeito das eleigbes dos conselhos tutelares de Sao Paulo,
identificou-se presenga organizada de grupos partidarios e ligados a igrejas
evangeélicas ou a grupos religiosos. Afirma a matéria que vinte e dois candidatos a
eleicdo de Sao Paulo admitiram ao entrevistador terem ligacao direta a grupos
partidarios ou grupos religiosos, sendo “diretores de associagbes, militantes
partidarios, pastores, pais de santo e padres. Os concorrentes admitem a
relagao”'®,

Identificando este aspecto negativo do processo de escolha dos membros do
Conselho Tutelar, Sdo Paulo' foi uma cidade que, com a intecdo de garantir a
escolha dos candidatos mais identificados com as entidades de atendimento e
assisténcia social, acabou por modificar a legislagdo para possibilitar que cada
cidadao passasse a votar em apenas um candidato.

Referiu o art. 3°, e seu paragrafo Unico, do decreto 48.580/2007'%, da cidade

de Sao Paulo:

Art. 3° Sao considerados eleitores todas as pessoas a partir de 16
(dezesseis) anos que possuirem titulo de eleitor e comprovarem, no
ato da votacgdo, residéncia na regido correspondente a area de
atuacao do Conselho Tutelar respectivo, nos termos exigidos pelo
Edital de Convocacgao. Paragrafo unico. Cada eleitor podera votar
uma unica vez e em apenas 1 (um) candidato (grifo nosso).

164 BENITES, Afonso. Igrejas e ONGs disputam vagas no Conselho Tutelar. Sao Paulo: Grupo Folha de S&o

Paulo, 2011. Disponivel em: <http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/987570-igrejas-e-ongs-disputam-vagas-no-
conselho-tutelar-veja-onde-votar.shtml>. Acesso em: 15.0ut.2011.

185 Além de Sdo Paulo, Belo Horizonte também utiliza a votagdo em candidato Unico, nos termos da Resolugao
66, de 19 de dezembro de 2008, da Secretaria Municipal de Politicas Sociais - CMDCA (Conselho Municipal
dos Direitos da Crianca e do Adolescente)

16 SAO PAULO. DECRETO MUNICIPAL N° 48.580, DE 1° DE AGOSTO DE 2007: Confere nova redagao aos
artigos 3° e 10 do Decreto n® 31.986, de 30 de julho de 1992, que regulamenta a eleigdo dos Conselhos
Tutelares previstos na Lei n° 11.123, de 22 de novembro de 1991.


http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/987570-igrejas-e-ongs-disputam-vagas-no-conselho-tutelar-veja-onde-votar.shtml
http://www1.folha.uol.com.br/cotidiano/987570-igrejas-e-ongs-disputam-vagas-no-conselho-tutelar-veja-onde-votar.shtml
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Com esta mudanca legal, S&o Paulo passou a escolher, pela forma de eleigao
por distritos, os representantes dos seus 37 Conselhos Tutelares eleitos pelo voto
direto e secreto dos moradores de cada comunidade local abrangida pelo respectivo
Conselho Tutelar com o diferencial de que cada eleitor somente pudesse votar em
um unico candidato a uma das 5 vagas do Conselho Tutelar local. A eleigdo do
Conselho Tutelar passou a ndo admitir, mesmo de maneira informal, a montagem
de “chapas”. Cada candidato deve se apresentar de forma individual e pedir o voto
do eleitor local.

Anteriormente em Sao Paulo, até 2007, cada eleitor podia votar em até 5
candidatos. Isto acabava, pelo acima exposto, por permitir todo tipo de
interferéncias de grupos, partidos politicos e até mesmo entidades religiosas. O
comum era a disputa pelas referidas “chapas informais”. Uma ou duas liderangas
comunitarias conseguiam votos para os outros membros da “chapa”, membros
indicados por interesse politicos partidarios. Neste modelo nefasto, o conselho
tutelar ndo representava a diversidade da comunidade local, nem pessoas
identificadas com o universo da politica de atendimento da crianga, mas sim os
interesse do grupo partidario que conseguiu angariar mais votos.

Com o decreto Municipal n° 48.580/2007, desistimulou-se a pratica do
chamado “compadrio” (como & conhecido popularmente) nos Conselhos tutelares da
cidade de Sao Paulo, no qual uma ou duas liderangas comunitarias carregavam 3 ou
4 “compadres”, geralmente indicado por lider partidario (popularmente chamado de
cacique) ou lider religioso. Desse modo, a forma de escolha acaba por desestimular
a formacao de chapas, pois todos os candidatos passam a disputar os mesmos
votos, afastando a formacgao de grupos e aliangas, e, por consequéncia, diminuindo
a influéncia politica e de grupos politicos. Assim, acaba-se facilitando o ingresso de
liderangas comunitarias auténticas.

Em relagdo as cidades de menor porte, especificamente aqueles municipios
que possuem menos de 200.000 habitantes, que, de modo geral, possuem apenas
um Conselho Tutelar instaurado, o problema da existéncia de chapas é ainda mais
intenso. Ainda que ndo haja um estudo estatistico sobre este aspecto, € possivel
constatar por sites de noticias, de prefeituras, de entidades e de associagdes que

a maioria destes municipios prevé em suas legislagbes municipais a eleicdo dos
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membros do conselho tutelar através de chapas oficiais com cinco candidatos'®’. Em
uma amostragem de cidades de pequeno porte consultadas é facil constatar que a
grande parcela destas utilizava formalmente o modo por chapas, no qual o cidadao
vota em uma chapa com cinco nomes de candidatos ja determinados. Também, n&o
é dificil verificar a ligagdo de chapas e candidatos com partidos politicos'®.

A modificagcdo da lei em Sao Paulo, assim com qualquer medida com intuito
de excluir a utilizacdo de chapas em elei¢cdes, acaba por diminuir consideravelmente
o carater politico partidario do dia a dia das atribuicbes do conselho tutelar, por
dificultar a formagao de um colegiado atrelado a um pensamento politico especifico
ou ideologia religiosa. Como ja verificado neste trabalho, as atribuicdes do Conselho
Tutelar nao séo de representar opinides e vontades dos diversos grupos sociais,
pois nao tem poder decisorio em relagcao a politicas sociais. Sua funcao é identificar
casos de desrespeito a direitos das criancas e adolescentes, e aplicar (ou
determinar) as medidas cabiveis no caso concreto, seja medidas em relagao aos
pais e responsaveis, medidas em relacdo ao Estado ou a propria crianga e
adolescente.

Por certo um candidato ligado a alguma grupo de interesse especifico (seja
partido politico, ou grupo politico patrocinado por algum interesse econémico, ou
grupo religioso), representara um candidato ndo comprometido com a carater
técnico de suas atribuicdes, como também alguém incapaz de utilizar os
mecanismos fiscalizacdo e requisicao contra a prefeitura por alinhamento politico
com o executivo, tendo por objetivo ndo atacar a imagem e a atuacédo social da
prefeitura junto a populacédo. De forma oposta, e ndo menos danosa, podia ocorrer a
formacdo de um Conselho Tutelar ligado a legenda partidaria de oposicédo a
prefeitura, passando aquele a utilizar de forma exagerada suas ferramentas de
atuacao para dificultar o trabalho da prefeitura, e propagar uma imagem negativa

junto a localidade a respeito dos trabalhos sociais desempenhados pelo executivo.

167 Firmo, Wilson. “Chapa 6 vence a eleicdo do Conselho Tutelar do Cabo; em Ponte dos Carvalhos, vence a

chapa 3. Jornal Tribuna Popular. Cabo-PA: 2010. Disponivel em:
<http://tribunapopular.wordpress.com/2009/01/25/chapa-6-vence-a-eleicao-do-conselho-tutelar-do-cabo/.>.
Divulgagado dos resultados das Elei¢des por chapas em dois municipios do litoral de Pernambuco. Acesso em
10.0ut.2011.

DIVULGACAO dos resultados da eleicdo por chapas em Balneario Camburii. ABC Noticias. Balneario
Camburit. Disponivel em: <http://abcnoticias.com.br/noticia/noticia.php?id=4669>. Acesso em 15.o0ut.2011.

168 Blog de Vereador de Tucurui-PA refere que “Chapa 1 vence com bravura a eleicdo do Conselho Tutelar”.
Disponivel em: <http://vereadorjoneswilliam.blogspot.com/2011/08/chapa-1-vence-com-bravura-eleicao-do.html>.
Acesso em: 02. Out. 2011.

Site de Vereador, demonstrando ligagdo de politico com conselheiro tutelar. Disponivel em:
http://www.vereadorarmando.com.br/noticia65.htm.> . Acesso em: 28. Out. 2011.
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Portanto, o cargo de conselheiro tutelar € encarado por este determinado tipo de
candidato como uma vitrine para iniciar uma carreira na politica, como um

“trampolim” para outros cargos na politica.

5.3.3 O carater politico da Atuagdo em Colegiado dos Conselheiros

O Conselho Tutelar, em virtude de sua composicao, funcionando com cinco
membros titulares, se caracteriza como sendo um 6érgéo colegiado. Ao designar as
atribuicbes do 6rgéo a legislagdo sempre se refere ao grupo de Conselheiros, ou
seja, os poderes pertencem ao colegiado do Conselho Tutelar. Refere Ideara
Amorim Digiacomo et al que, a autonomia funcional para tomar decisdes, sejam
requisicoes ou determinagdes, pertence ao colegiado, podendo o Colegiado decidir,
em Uultima analise, modificando determinacdes de conselheiros individualmente

(iinico érgdo ou ente do executivo capaz de alterar as decisdes)'®.

Afirma Maria Sylvia Zanella Di Pietro sobre os 6rgaos colegiados:

“[...] sdo formados por uma coletividade de pessoas fisicas
ordenadas horizontalmente, ou seja, com base em uma relagdo de
coligagdo ou coordenagédo, e ndo uma relacdo de hierarquia; sao
pessoas situadas no mesmo plano que devem atuar coletivamente
em vez de individualmente, concorrendo a vontade de todas elas ou
da maioria para a formacéo da vontade do 6rgao”'"°.

Esse entendimento coloca como base na atuacao deste 6rgao a deliberagéo
entre os conselheiros. Define-se o Conselho Tutelar como um 6rgao colegiado que
prescinde da deliberagdo do grupo para decidir sobre um determinado caso
concreto, ainda que possa o conselheiro agir, em certos casos, principalmente
naqueles de maior urgéncia, exercendo suas atribuigdes individualmente, sem a
necessidade de reunido com todos os outros conselheiros. Apenas ao final deve
este conselheiro levar a situagdo ao conhecimento de todos os demais

conselheiros'”",

' DIGIACOMO, lideara de Amorim; DIGIACOMO, Murillo José. Estatuto da Crianga e do Adolescente
Comentado e Interpretado. Curitiba: Centro de Apoio Operacional das Promotorias da Crianga e do
Adolescente — Ministério Publico Estado do Parana, 2010. 487p.

"% D| PIETRO, Maria Sylvia Zanella. Direito Administrativo. 18. ed. Sao Paulo: Atlas, 2005. p. 441.

m LISBOA, Walter. Conselho tutelar: Instrumento comunitario de garantia de direitos constitucionais. In:
Ambito Juridico, Rio Grande, 58, 31/10/2008 [Internet]. Disponivel em:
<http://www.ambito-juridico.com.br/site/index.php?n_link=revista_artigos_leitura&artigo_id=3152.>. Acesso em
03.11.2011.



84

Entdo o Conselho Tutelar foi concebido como um 6rgédo colegiado em que
todos os conselheiros tutelares exercem as mesmas atribuicbes em absoluta
igualdade de condigdes, sem privilégio ou tratamento diferenciado de atividades de
uns em relagdo aos demais. "2

A questdo da atuagdo em colegiado levanta duas questbes pertinentes: a
capacidade de interferéncia do colegiado na decisdo técnica tomada por um
conselheiro individualmente e o funcionamento do Conselho composto por duas
“classes diferentes de conselheiro”. Novamente, sera abordado dois modos de
interferéncia politica capazes de afastar o melhor resultado das atividades
desempenhadas por um conselheiro tutelar.

Sobre a ocorréncia em municipios do Parana da forma irregular de atuagao
do Conselho Tutelar, quando se verifica uma atuagao desequilibrada ou inexistente
dos cinco conselheiros tutelares em colegiado, assim manifesta-se o promotor de

Justica Digiacomo:

Tal situagao altamente irregular, que a meu ver coloca em xeque a
propria existéncia do Orgdo enquanto colegiado que é&,
comprometendo assim sua legitimidade e representatividade
popular, bem como a legalidade e eficacia de suas agdes, ocorre
pelas mais diversas razdes, sendo as mais comuns: a) a previsao,
ja na propria Lei Municipal que cria o Conselho Tutelar, que este
sera composto por um numero de membros inferior ao fixado pela
citada Norma Federal ou, como é mais usual, o estabelecimento
naquela legislagao de um tratamento diferenciado entre os
conselheiros tutelares, de modo que apenas um (o "presidente”
do Orgao, sempre o candidato mais votado), ou alguns deles,
sdo subsidiados pela municipalidade, exercendo integralmente as
atribuicdes do Orgéo, ficando a atividade dos demais restrita aos
"plantbes", a participagdo em diligéncias e/ou as "sessdes
deliberativas" (que quase nunca ou nunca de fato ocorrem). (grifo
nosso)'’

Este caracteriza o primeiro caso irregular de atuagao, isto €, quando um
conselheiro, geralmente o lider de maior votagdo ou expressdo na comunidade,
acaba por concentrar as decisdes de fato em relagdo as medidas mais importantes a

serem tomadas, permitindo a legislagao o enfraquecimento do 6rgao na sua atuacgao

2 DIGIACOMO, Murillo José. Algumas consideracdoes sobre a Composi¢cao do Conselho Tutelar. Belo

Horizonte: Ministério Publico de Minas Gerais, 2010. Disponivel em:
<http://www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/7382>. Acesso em: 28.0ut.2011.
173 DIGIACOMO, Murillo José. Algumas consideragdes sobre a Composigcdo do Conselho Tutelar. Belo
Horizonte: Ministério Publico de Minas Gerais, 2010. Disponivel em
<http://www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/7382>. Acesso em: 28.0ut.2011.
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técnica. Contrariando a lei federal, este tipo de lei municipal acaba por impedir o
efetivo funcionamento do 6rgao, pois todos os conselheiros deveriam estar atuando
de maneira igualitaria no desempenho das principais atribuigbes do 6rgao, na
aplicagao de medidas e fiscalizagcao de politicas, sendo que, em muitos casos,
mesmo o numero de cinco conselheiros ndo sera suficiente para uma atuagao
equilibrada em determinada cidade. Torna-se um 06rgado incapaz de cumprir de
maneira satisfatoria suas atribuicoes técnicas.

O segundo elemento envolvendo o colegiado relaciona-se diretamente ao
carater politico do modo escolhido para processo de escolha dos conselheiros
tutelares. A presenca de chapas, sejam elas formais (regulamentadas pela
legislacéo), sejam informais (quando ocorrem informalmente pelas condigbes
propicias do processo eleitoral como ja referido), acaba por criar um colegiado
alinhado a determinado grupo com interesse politico especifico, sendo comum as
ideologias religiosas ou grupo partidario especifico. A partir deste panorama, ou
seja, a eleicdo de um colegiado composto por maioria alinhada a um objetivo
estranho as fungdes do conselheiro (seja partido politico ou grupo religioso, os dois
casos mais comuns), a atuacao individual de um conselheiro ndo pertencente a este
grupo, e com o desejo de realmente cumprir com suas atribuicbes, pode ser
dificultada, ou até mesmo impedida, pela atuagcdo do colegiado, que pode passar a
modificar/vetar as decisdes ou proposi¢des deste conselheiro.

Este quadro, embora dependa de uma série de circunstancias do processo
eleitoral do Conselho, é algo até certo ponto de provavel ocorréncia, tendo em vista
que a grande parcela dos municipios, pelo teor de suas legislagdes municipais, nao
afastam, ou n&o conseguem afastar, a politica do processo de escolha dos
conselheiros tutelares.

Recordando o ja mencionado entendimento de KONZEN que, em uma analise
das caracteristicas e atribuigdes do cargo de conselheiro tutelar pelo Direito
Administrativo, define a autonomia para tomar decisbes como pertencente ao
conselheiro tutelar individualmente, e ndo ao colegiado, exatamente pelo perfil
técnico da atividade, que n&o é classicamente um "conselho", assim entendido um

"corpo coletivo de pessoas a que compete dar parecer ou pronunciar-se
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relativamente a assunto submetido a sua fiscalizacdo ou deliberagao". Conselhos,

de costume, exercem fungdes de natureza politica.'”

5.3.4 A Relacdao da remuneracao do Conselheiro com a partidarizagdo e a

eficiéncia do Orgao

Entre as questbes importantes relativamente a estrutura necessaria para
razoavel atuacdo do orgédo esta o elemento remuneragdo do conselheiro, e a
possibilidade de o municipio escolher livremente sobre o tema. A falta de uma
remuneragao nesta funcdo é um fator capaz de impedir o bom funcionamento do
orgao, e por isso, deveria ser observado pela legislacdo federal. Sem sombra de
duvidas um conselheiro tutelar sem remuneracdo ndo realizara um trabalho
satisfatorio, haja vista a necessidade de dedicagéo quase integral para a realizagao
da tarefa, o que despende tempo de trabalho e tempo para capacitacao.

Refere Murillo Digiacomo:

A propésito da concessao de subsidios aos conselheiros tutelares, é
preciso que se diga, que apesar de o citado art.134, caput e in fine,
da Lei n° 8.069/90 nao torna-la obrigatéria, a extrema relevancia de
suas atribuicbes, somada as dificuldades encontradas no
desempenho da fungéo (inclusive sob o ponto de vista emocional), e
a necessidade de seu exercicio em regime de dedicacdo exclusiva,
em tempo integral, com atuagdo de forma itinerante e preventiva,
unica forma de dar o mais completo e necessario atendimento a
populagao infanto-juvenil local, verdadeiramente exigem a
contrapartida financeira aquele que exerce a funcao, devendo os
subsidios serem ainda fixados em patamar elevado A experiéncia
tem demonstrado que em municipios onde o Conselho Tutelar ndo
tem seus integrantes subsidiados pela municipalidade, o
atendimento prestado ¢ deficiente, assim como reduzido € o numero
de interessados em assumir a fungdo, comprometendo desse modo
a propria existéncia do Orgdo a médio prazo, dada possibilidade de
reconducdo dos conselheiros tutelares por uma Unica vez."®

Na analise dos problemas enfrentados por Conselhos Tutelares no Estado do
Parana, verificou-se os problemas gerados pela falta de estrutura e, principalmente,

relativamente a falta de remuneracéo razoavel aos conselheiros. Refere Digiacomo:

174 KONZEN, Afonso Armando. Conselho Tutelar, Escola e Familia: Parcerias em Defesa do Direito a Educagéo.
IN: KONZEN , Afonso Armando; VIEIRA , Alessandra; BRANCHER , Leoberto Narciso ; SARI , Marisa Timm;
RODRIGUES, Maristela Marques; CURY , Munir. Pela Justica na Educagao. Brasilia: Mec-Fundescola, 2000.
720p (p.158-p.190).

'3 DIGIACOMO, Murillo José. Algumas consideracdoes sobre a Composi¢cao do Conselho Tutelar. Belo
Horizonte: Ministério Publico de Minas Gerais, 2010. Disponivel em
<http://www.mp.mg.gov.br/portal/public/interno/repositorio/id/7382>. Acesso em: 28.0ut.2011.
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A experiéncia'® tem demonstrado que em municipios onde o
Conselho Tutelar ndo tem seus integrantes subsidiados pela
municipalidade, o atendimento prestado é deficiente, assim como
reduzido € o numero de interessados em assumir a fungéo,
comprometendo desse modo a propria existéncia do Orgdo a médio
prazo, dada possibilidade de recondugédo dos conselheiros tutelares
por uma unica vez.

A falta de remuneragao afasta bons pretendentes a Conselheiro Tutelar, haja
vista que a pessoas capacitadas e ligadas ao trabalho com criangas e adolescentes
na comunidade nao poderao trabalhar, haja vista a necessidade de integralidade da
carga horaria, e dedicagao exclusiva a esta atividade, precisando encontrar outra
fonte de renda. Isto facilta a participacdo de candidatos que tenham uma
organizagdo ou entidade por tras com interesses, entidade capaz de bancar este
conselheiro com determinado cargo dentro destas entidades.

De outro modo, a utilizagdo politica do 6rgdo, ndo necessita de integralidade
de jornada, ja que o objetivo ndo €& o fiel acompanhamento e fiscalizagdo do
funcionamento das politicas de atendimento e dos problemas das criancas e
adolescentes, e sim propaganda, ou até alinhamento como prefeitura, tendente a
nao dedicar grande tempo ou carga horaria a atividade, apenas em momentos

pontuais.

176 O promotor Murillo Digiacomo atua desempenhando atribuigdes junto ao Centro de Apoio Operacional das
Promotorias da Crianga e do Adolescente do Estado do Parana, recebendo informagdes e acompanhando a
situagdo acerca dos Conselhos Tutelares.
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CONCLUSAO

Na defesa da protegao integral, a legislagédo precisa evoluir com a elaboragao
de regras bem especificas a regular a prioridade absoluta dos direitos da crianga e
do adolescente. Os principios, sem o desenvolvimento de leis, ndo sdo capazes de
criar a seguranga necessaria a evolucao das politicas sociais, que sdo fundamentais
a qualquer projeto de modificagdo ampla e estrutural da educagéo no Brasil.

Através do Conselho Tutelar, a legislagao cria um sistema diferenciado e agil
de acompanhamento das violagdes a direitos e fiscalizagdo do bom andamento de
politicas sociais da crianca e do adolescente, e, portanto, ele préprio configura um
elemento de prioridade absoluta dentro das legisla¢des federal e municipal.

Criou-se, assim, um O6rgao descentralizado caracterizado pela autonomia
administrativa funcional e pela participagéo da populagao, em modelo de democracia
representativa, e n&do democracia participativa, tendo em vista ser 6rgao técnico
autébnomo pertencente a administragcao publica municipal, e, portanto, a partir do fim
do processo de escolha dos conselheiros, extingue-se a participagao da populagao
no orgao conferida pela lei.

E a autonomia funcional conferida ao 6rgdo que possibilita, na pratica, que o
Conselho Tutelar continue a ser um representante auténtico da populacao,
independentemente da inexisténcia de personalidade juridica, tendo por base a
incapacidade do poder executivo de modificar as decisbes de carater técnico
efetivadas pelo 6rgao. Trata-se de efetiva descentralizacdo administrativa, na qual o
poder central do executivo municipal ndo tem geréncia ou poder de revisar as
decisdes tomadas pelo Conselho Tutelar.

O Conselho Tutelar determina medidas de proteg¢ao a criancas e adolescentes
€ a seus responsaveis, além de fiscalizar o bom andamento das politicas de
atendimento da crianga, bem como a conduta de agentes publicos na condugao das
politicas dentro do municipio. Tem contato direto com os problemas e intensa
capacidade de fiscalizagdo, e neste papel o érgéo elaborara representagdes
fundamentadas ao MP e a Justica de Infancia e Adolescéncia para averiguacao de
qualquer tipo de irregularidade encontrada no desenvolvimento de seu trabalho.

Portanto, o grande elemento a possibilitar a melhor atuagédo possivel do érgéo
no desempenho destas atribuicbes € a autonomia funcional em relacdo a

administracao do municipio. Esta autonomia serve para proteger as atribuicbes do
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Conselho do executivo também por se tratar de medidas de forte natureza Juridica,
que pelas disposi¢des do ECA, pertencem mais ao Poder Judiciario do que ao Poder
central do executivo municipal.

A figura do Conselho Tutelar surge como tentativa de resolver uma questao:
desjudicializar, ou seja, dar resolugdo mais rapida, de maneira administrativa, a
questdes que envolvem alto grau de interferéncia na vida das pessoas. A idéia de
uma escolha democratica, através de uma “eleicdo” amplamente descentralizada,
vem da idéia de legitimar esta dita transferéncia de atribuicbes antes pertencentes
ao judiciario, que passam a ser desenvolvidas administrativamente.

Em respeito a descentralizagdo administrativa e a participagcdo da populacéo,
que somente se efetiva com a autonomia do 6rgdo em fiscalizar o seu proprio
Municipio, é necessario haver o entendimento de respeito a essa autonomia,
principalmente quando da elaboragao das legislagées municipais, com o objetivo de
impedir brechas que tragam a politica e elementos ideologicos para dentro dos
Conselhos tutelares.

Um mal processo de escolha dos conselheiros tutelares incentivara ou
facilitara a entrada de candidatos que queiram fazer utilizagao politico- partidaria do
orgao, que acarretara em uma atuacao politica (e portanto nao técnica) do colegiado
de conselheiros, ficando de lado o carater técnico na conducédo das atribuigcdes
legais do 6rgdo. Enfim, a legislagdo municipal deve afastar qualquer critério legal
que venha a incentivar elementos ideolégicos e politico-partidarios dentro dos
Conselhos Tutelares. A partidarizacdo tende a prejudicar a atuagcao autébnoma,
aproximando a atuacao do érgao dos agentes politicos e de suas influéncias.

Inegavelmente a descentralizagcdo do modo de escolha dos representantes,
mediante elei¢gbes por distrito em regides de menor abrangéncia territorial dentro de
uma cidade, nos termos das legislagdes supra mencionadas, funciona como um bom
inibidor da atual “onda”, ou movimento, de partidarizacdo dos Conselhos Tutelares.
Por serem cargos de grande participacdo na comunidade, e portanto de grande
apelo junto a populagao, principalmente em zonas mais carentes da cidade, onde a
atuacao do Conselho se faz necessario através do encaminhamento e fiscalizagcéo
das politicas de atendimento e acompanhamento de criancas e responsaveis, a
infiltracdo de representantes de partidos politicos acaba sendo uma ferramenta
utilizada por partidos para insercado de representantes dentro das comunidades.

Desta forma, acaba havendo uma “confusdao” entre agente publico e agente do
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partido politico, na qual o agente utiliza-se da estrutura publica como forma de
promogao da legenda partidaria, e até prejudicar dolosamente a atuag&o técnica em
defesa dos interesses que representa.

Embora isso ndo seja privilégio do cargo de conselheiro tutelar, sendo este
um problema em diversas esferas do poder publico que envolvem cargos de
caracteristicas técnicas (e, portanto, nao politicas), no caso do Conselho Tutelar, ha
a gravidade de ser um agente técnico escolhido por processo democratico, o que da
possibilidade de escolha de um agente que em nada relaciona-se com a area da
crianga e do adolescente, ou que intenciona priorizar uma atuagéo politica partidaria
em detrimento da atuagao técnica necessaria.

A nao utilizacdo de votacdes por chapas, além da criacdo de dispositivos
legais que impegam também a formagdo das chamadas chapas informais, seria
uma medida para afastar o carater politico dos candidatos a membro do conselho
tutelar. Hoje nos deparamos, na realidade dos processos de escolhas dos
conselheiros tutelares, com a participagao de grupos organizados e suas ideologias
religiosas ou interesses politicos, muitas vezes ficando estes objetivos a frente do
necessario e técnico atendimento da crianga. Comumente encontramos chapas
formadas por grupos religiosos e, principalmente, partidos politicos, que acabam
desqualificando o érgéo, por nem sempre priorizarem as pessoas mais aptas no
trato com a crianca.

O agente do conselho tutelar, no desenvolvimento de suas atribuicoes, trata
de questdes eminentemente técnicas, ou seja, a aplicagao técnica de medidas ja
definidas pela legislagdo, ndo cabendo nenhum tipo de espago para opinides
partidarias ou implantagdo de ideologias religiosas diferentes, ou seja, ndo ha
nenhum espaco para escolha ou deliberagédo de politicas a serem tomadas. Trata-se
tdo simplesmente da aplicagéo do que esta escrito na letra da lei, numa atuacéo que
necessita aptiddées pessoais, tais como vocagdo (entendimento da crianga),
dedicacio e entendimento da realidade da comunidade, bem como conhecimento da
legislagcao. Nesse sentido, ndo ha porque se falar em escolha de uma chapa, ou de
um grupo, este por certo representando algum tipo de ideologia. A capacitagao é do
agente a ser eleito, e ndo da chapa, que geralmente representa um idéia ou ideal. Ai
reside a necessidade de destacar o carater individual da eleigdo, pois as aptiddes

técnicas e de vocagao pertencem ao individuo, € ndo a um grupo.
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E fato que a escolha democratica para cargos técnicos é um desafio que
levanta muitas questdes e dificuldades. Como exemplo, a caso de eleicbes de
Juizes nos Estados Unidos, que demonstrou casos de impedimentos de Juizes por
afinidade destes com entidades privadas e setores da sociedade civil que apoiaram
e financiaram suas candidaturas.

Na tentativa de reafirmar e manter tanto o carater técnico do 6érgdo como a
sua caracteristica de representante da populacdo escolhido por processo
democratico, € necessaria a existéncia de uma legislagao equilibrada que mantenha
auténtico processo democratico, mas que sjea capaz de fomentar o carater técnico
do agente, bem como preocupar-se com a formulagcdo de requisitos pertinentes e
criteriosa regulacdo da atuacao do colegiado, impedindo o atual uso indevido do
orgao para propaganda politica e trampolim politico para conselheiros.

Evidentemente que, além disso, para uma efetiva mudanca de paradigma na
Educacdo e na Assisténcia de criangas e adolescentes no Brasil, € necessario
também investimento financeiro, ndo cabendo aqui a anélise e o julgamento das
politicas publicas e investimentos do Estado. Mas a existéncia de numero suficiente
de Conselhos Tutelares capacitados e estruturados, respeitados os critérios da
resolugéo n.75-2001, do Conanda, compostos por membros escolhidos por método
técnico e criterioso, ou seja, capaz de reduzir o carater politico no 6rgdo, nao so
trara como consequéncia o desafogamento da Vara de Infancia e Juventude,
possibilitando que os Promotores de Justica e Juizes que ali exercem suas fungdes
dediqguem maior atencao a tutela dos direitos difusos e coletivos assegurados no
ECA, como refletira no melhoramento das politicas sociais, e consequentemente do
processo de educacao e preparacgao de futuros cidadaos.

A tao fundamental autonomia, que separa a atuacdo do Conselho tutelar da
presenca e influéncia do executivo local, tem como objetivo separar o carater
deliberativo e politico do executivo municipal, das atribuigdes técnicas do Conselho
tutelar, que funcionam como medidas administrativas de natureza juridica capazes
de alterar as relagdes juridicas em relagdo a criangas e aos adolescentes, bem
como em relagcao a suas familias.

Conceitos como “participacao popular”, “poder originario do povo”, utilizagao
da denominagdo “conselho”, bem como “atuagdo em colegiado” sdo conceitos que
remetem ao entendimento de tratar-se de um ente de deliberagdo, no qual a

comunidade participa ativamente através de decisdes. Este espirito trazido pela CF
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e pelo ECA na formatagdo de ambos os conselhos (tanto o Conselho de Direitos
como o Conselho Tutelar), influenciou a construgao das legislagdes municipais, que
nao preocuparam-se em buscar durante o processo eleitoral um carater
administrativo técnico em seus agentes tutelares. As atribuigdes do Conselho Tutelar
estdo restringidas pela lei, ou seja, deve somente aplicar as determinacdes
estabelecidas pela legislagao.

Nao estabelecer critérios que inibam, ou, ao menos nao incentivem o carater
politico no perfil dos Conselheiros Tutelares caracteriza um problema a impedir o
melhor do 6rgéo no desempenho de suas atribuicdes.

Claro que a escolha do Conselho Tutelar trata-se inequivocamente de um
processo democratico de escolha. Ndo ha duvida que esta é a vontade da
Constituicao, e do Estatuto. O erro € a lei municipal esquecer de aliar o conceito de
que o Conselho Tutelar, ao encerrar o processo democratico de escolha, passa a
ser parte da administragdo como Orgdo administrativo técnico, sem qualquer
participacdo da sociedade nos rumos da atividade do 6rgdo. E no processo de
escolha dos conselheiros que deve fundamentalmente iniciar o processo de restricao
da idéia equivocada de que o Conselho tutelar é local de participagao politica e de

eleicao de representantes das opinides da sociedade.
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