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RESUMO

A partir da doutrina do legalismo autocratico e da teoria critica da democracia, esta
dissertacdo tem como objetivo refletir sobre alguns atos normativos do governo de
Jair Messias Bolsonaro que promoveram alteragdes nos conselhos gestores de
politicas publicas federais. Desde 2019 o Presidente da Republica exerceu sua
competéncia normativa para editar diversos atos normativos que tiveram como
consequéncia tanto a mudanca na composicao e funcionamento, quanto até mesmo
a extingado de conselhos gestores. A partir das doutrinas sobre o Poder, o Estado, e a
Jurisdicdo intenta-se investigar se esse uso do poder normativo pelo Chefe do Poder
Executivo pode ser qualificado como um instrumento do chamado legalismo
autocratico. O marco tedrico fundamenta-se na teoria critica da democracia —
especialmente a partir da dimensdo da democracia deliberativa — e na teoria critica do
direito, através de uma analise transdisciplinar que busca articular aportes teéricos da
ciéncia juridica e da ciéncia politica. O método adotado € o analitico-dedutivo, com
reflexdo tedrica da literatura e da legislacdo acerca do assunto. Como concluséo,
identificou-se que a edicdo de decretos e outros atos normativos para reformular os
conselhos gestores — tanto para aparelhar, capturar e até mesmo para extinguir essas
instituicbes —, se trata de uma das ferramentas do legalismo autocratico enquanto
fendbmeno que se utiliza de instrumentos juridicos rumo ao autoritarismo e a restricao
do principio democratico. O Presidente da Republica ao se utilizar o regular
procedimento para o exercicio da competéncia normativa com a edi¢do de decretos
autbnomos (ou de organizagdo) para reorganizar a estrutura administrativa e de
maneira dissimulada amplia os poderes do Executivo. Reorganizando os conselhos
gestores federais, resulta num desmonte, na captura e na descaracterizacao dessas
instituicbes participativas e afasta a sociedade dos processos decisorios estatais, viola
os limites de sua competéncia normativa estabelecida pelo Estado Constitucional.
Assim, configura-se uma das estratégias que governantes autocratas se utilizam no

caminho rumo a erosdo da democracia e a consolidagao no poder.

Palavras-chave: Teoria do Estado; Estado Democratico; Legalismo Autocratico;

Conselhos Gestores de Politicas Publicas; Erosdo Democratica.



ABSTRACT

Based on the doctrine of autocratic legalism and the critical theory of democracy, this
dissertation aims to reflect on some normative acts of the government of Jair Messias
Bolsonaro that promoted changes in the federal managing councils of public policies.
Since 2019, Brazil's President has exercised his normative competence to issue
several normative acts that resulted in a change in composition and functioning, and
even the extinction of management councils. Based on the doctrines on Power, State,
and Jurisdiction, it is intended to investigate whether this use of normative power by
the Head of Executive Power can be qualified as an instrument of the so-called
autocratic legalism. The theoretical framework is based on the Critical Theory of
Democracy, especially from the deliberative democracy, and on the Critical Theory of
Law, through a transdisciplinary analysis that seeks to articulate theoretical
contributions from legal science and political science. The method adopted is
analytical-deductive, with theoretical reflection on the literature and legislation on the
subject. In conclusion, | identified that the issuance of decrees and other normative
acts to reformulate the management councils — both to equip, capture, and even to
extinguish these institutions — is one of the tools of autocratic legalism as a
phenomenon that uses legal instruments towards authoritarianism and the restriction
of the democratic principle. The President of the Republic, when using the regular
procedure for the exercise of normative competence with the issuance of autonomous
(or organizational) decrees to reorganize the administrative structure and in a
disguised way, expands the powers of the Executive. Reorganizing the federal
management councils results in the dismantling, capture, and mischaracterization of
these participatory institutions and distances society from State decision-making
processes, violates the limits of its normative competence established by the
Constitutional State. It is one of the strategies that autocratic rulers use towards the

erosion of democracy and consolidation of power.

Keywords: Theory of State; Democratic State; Autocratic Legalism; Public Policy

Management Councils; Democratic Erosion.



1 INTRODUCAO

O objetivo nesta dissertacdo € cotejar, por meio do referencial teérico do
legalismo autocratico, os atos normativos do governo de Jair Messias Bolsonaro frente
aos conselhos gestores federais que compde o desenho institucional do Estado
brasileiro. Assim, sera investigado, a partir desse instrumento de analise, se o direito
de editar atos normativos atribuido ao ocupante do cargo de presidente esta sendo
usado em prejuizo a participagdo popular no governo, como sugere as bases da teoria
da democracia deliberativa e da doutrina do legalismo autocréatico.

Antes de detalhar o assunto desta dissertacdo € importante destacar que a
presente pesquisa esta inserida nos estudos compreendidos na area de concentracéo
Poder, Estado, Jurisdicdo do Programa de Pés-graduacao em Direito (PPGD) Uninter,
na medida em que propde tratar 0 seu objetivo de pesquisa por meio da articulagao
dos saberes que compde a area.

Ademais esta dissertacao também integra o grupo de pesquisa “Direito, Historia
e Poder Judiciario” vinculado PPGD da Uninter que tem como objetivo a partir do uso
de referenciais teodricos das areas das Ciéncias Sociais e do Direito, elaborar
pesquisas que analisem o impacto dos aspectos sociais, politicos e histéricos sobre a
elaboracéo e a aplicagdo da norma no Brasil. Tais pesquisas em seus procedimentos
metodoldgicos aderem aos aportes teoricos oriundos da Filosofia Politica, da Teoria
Politica, da Ciéncia Politica, da Sociologia Juridica e da Teoria do Direito que
compreendem a linha de pesquisa “Teoria e Histéria da Jurisdicao”.

Em torno de tais escopos tedricos pretende-se nesta dissertacao aprofundar,
de forma critica, o debate sobre o fenbmeno decorrente de movimentos de agenda
anticivilizatéria e de governantes autoritarios que tem se materializado através de
violagOes e ataques as Constituicdes e as instituicdes democraticas. Trata-se de um
tema que é de grande repercusséao e discussdo no campo das ciéncias sociais e das
ciéncias juridicas na atualidade.

Diversos exemplos praticos sdo usados pela literatura para demonstrar a
existéncia desse fendmeno, que tentam a partir de diferentes estratégias se
prevalecer em relagcdo aos limites e aos controles estabelecidos nas democracias
contemporaneas. Pode-se ilustrar a questéo a partir dos governos de Donald Trump
(2017-2021) nos Estados Unidos, Viktor Orban (2010- ) na Hungria, Andrzej Duda
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(2015- ) na Pol6nia, Rodrigo Duterte (2016- ) nas Filipinas, Hugo Chavez (1999-2013)
e Nicolas Maduro (2013- ) na Venezuela.

No Brasil, em janeiro de 2019, o governo de Jair Bolsonaro através de uma
série de atos normativos extinguiu ou interferiu na autonomia dos conselhos gestores.
Entre outros, pode-se mencionar o genérico Decreto n. 9.759/2019 que objetivou
extinguir diversos conselhos, bem como o Decreto n. 9.806/2019 e o Decreto n.
10.003/2019, que respectivamente alteraram a composicdo e funcionamento
Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama) e do Conselho Nacional dos Direitos
da Criancga e do Adolescente (Conanda).

A utilizacdo do direito por governantes autocratas em direcdo a erosdo das
democracias contemporaneas é denominada por parte da literatura — com diferentes
enfoques — de legalismo autocratico, como por Javier Corrales (2015), Kim Lane
Scheppele (2018) e Will Freeman (2018). A despeito das diferencas conceituais, pode-
se resumidamente afirmar que o legalismo autocratico se trata da adocéo, por parte
de governantes autocratas, de atos e estratégias juridicas as quais ndo se chocam
diretamente com a ordem constitucional, mas que ao final a acabam fragilizando. Dito
de outra forma, o conceito esta relacionado a desestruturacdo organizada e pensada
dos pilares do Estado Constitucional através do uso do poder normativo de
governantes autocratas, sobretudo formalizado através de decretos e medidas
provisérias que restringem as regras de transparéncia, limitam e aparelham as
instituicbes de controle, reduzem os Orgdos deliberativos etc. Com efeito, a
competéncia normativa do Poder Executivo do Estado passa a ser usada com viés
autoritario direcionado em prejuizo a democracia e aos direitos fundamentais.

A partir deste referencial conceitual, sera investigada a sucessédo de atos
normativos editados pela gestdo presidencial de Jair Messias Bolsonaro frente aos
conselhos gestores brasileiros, para identificar se a competéncia normativa do Chefe
do Poder Executivo existente no sistema de governo presidencialista, ao ser
empregada através de atos normativos que enfraquecem a participacdo popular e o
controle social em conselhos gestores, pode ser caracterizada como um dos
instrumentos do chamado legalismo autocratico.

Para atingir o objetivo proposto esta dissertacdo estrutura-se da seguinte
maneira: inicialmente discorre-se sobre algumas informagdes existentes na literatura
sobre o0 que é e qual é o funcionamento dos conselhos gestores a luz da teoria critica

da democracia em suas vertentes participativas e deliberativas. Além disso, a partir
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de estudos empiricos a respeito das praticas de conselhos gestores especificos,
objetiva-se saber se os conselhos séo instrumentos efetivos e plurais de participacao
e deliberacdo social. A intencdo neste primeiro capitulo € refletir a partir dessas
vertentes em que medida os conselhos gestores se encaixam numa visdo democratica
deliberativa na esfera publica.

Em um segundo momento analisa-se alguns atos normativos do Presidente Jair
Messias Bolsonaro que contribuiram tanto para inativacédo e extincdo de conselhos
gestores, quanto outros decretos que de maneira individualizada modificaram a
estrutura, alteraram as normas referentes a composi¢éo, funcionamento e feriram a
autonomia dessas instituicoes.

Encerra-se a andlise sobre os atos normativos editados a partir da Teoria do
Estado, especificamente da concepcdo de um Estado Constitucional ou Social e
Democratico de Direito, que deve assegurar e garantir efetividade aos direitos
fundamentais e a participacédo e controle da sociedade civil nas decisdes politicas. Em
seguida, delineia-se o0s limites que o Estado Constitucional estabelece a
discricionariedade do governante no exercicio de sua competéncia normativa para
organizar a respectiva estrutura administrativa. Ato continuo, examina-se a influéncia
do capitalismo neoliberal na restricdo da deliberagao social. Por fim, discute-se tal
competéncia em torno do debate tedrico que versam sobre a erosdo das democracias
contemporaneas, como foco no legalismo autocratico, enquanto fendmeno que se
utiliza de ferramentas juridicas rumo ao autoritarismo e a restricdo do principio

democratico.
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2 CONSELHOS GESTORES DE POLITICAS PUBLICAS

Este capitulo tratara inicialmente de algumas noc¢des introdutérias sobre os
conselhos gestores, como 0 respectivo conceito, denominagdo, enquadramento no
sistema federativo, as areas de atuacdo, composicao, diversidade e diferentes niveis
de institucionalizacdo. O objetivo deste capitulo € compreender o que sdo 0s
conselhos gestores e examinar tedrica e concretamente em que medida eles
possibilitam uma concepcéo deliberativa na gestéao estatal.

Essas reflexdes se fazem importantes na medida em que, compreendendo a
dindmica dessas instituicbes participativas na organizacdo do Estado brasileiro, bem
como o papel deliberativo e de controle social desempenhado em relagcéo as politicas
publicas, permite-se refletir sobre a légica do desmonte e do esvaziamento da
participacdo popular como uma acgao planejada que pode ser enquadrada como uma

das estratégias do legalismo autocratico.

2.1 Conselhos gestores

No Brasil os conselhos gestores de politicas publicas sdo espacgos
institucionalizados que visam aproximar a sociedade civil da administracéo do Estado.
Sao canais de participacdo plurais que possibilitam a deliberacdo, monitoramento e o
controle social na criacdo e implementacéo de politicas publicas (PARZIALE, 2020, p.
263). O arranjo institucional destes canais é caracterizado como plural porque séo
compostos por representantes do poder publico e também por diversos atores da
sociedade civil, numa estrutura de divisdo de poder (RIBAS e MEZA, 2018, p. 50).
Assim, sdo compartilhados por agentes/servidores estatais e por individuos da
sociedade civil — como representantes de organizacdes sociais, das universidades, do
setor empresarial etc.

O ato juridico de criacdo dos conselhos gestores se da tanto por Lei editada
pelo competente Poder Legislativo (por exemplo, o Conselho Nacional dos Direitos

Humanos — CNDH, criado pela Lei Federal n. 12.986/2014), como também através de
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atos normativos infralegais pelo Poder Executivo (por exemplo, o Conselho Nacional
dos Direitos do Consumidor — CNDC, criado pelo Decreto n. 10.003/2020).

Existem diferentes denominacdes na literatura e no ambito da estrutura
administrativa conferidos a estas instituicbes, como a expressao “conselhos”, que
pode se apresentar com variagbes como conselhos “gestores” (GOHN, 2011;
RAICHELIS, 2018), conselhos “sociais” (BERCLAZ, 2013), conselhos “de politicas
publicas” (BORDALO, 2016, p. 217), conselhos “de direitos” (RIBEIRO, 2017),
conselhos “de participagao popular” (TEIXEIRA e BITTENCOURT, 2019), conselhos
“participativos” (PARZIALE, 2020), e conselhos “voluntarios” (SZABO, 2020, p. 42).
Além disso, h& outras terminologias comumente usadas, como, por exemplo, no art.
2° do Decreto n. 9.759/2019, que utiliza para se referir as expressdes comités,
comissfes, grupos, juntas, equipes, mesas, foruns e salas. Neste trabalho sera
adotada a terminologia de conselhos gestores, ou por vezes, simplesmente de
conselhos.

A presenca dos conselhos gestores de politicas publicas pode ser verificada
em diversos dispositivos da ConstituicAo Federal de 1988 e de outras leis
infraconstitucionais (GOHN, 2011, p. 87-88). Na Carta Magna as bases desses
conselhos séo: a cidadania como instrumento do Estado Democrético presente nos
artigos 1°, 5°, 8°, 15 e 17 da CF/88, os deveres sociais previstos nos artigos 205, 216,
225, 227 e 230 da CF/88, a participacédo social consagrada nos artigos 10, 18, 37, 74,
173, 187 e 231 da CF/88, e a descentralizacdo administrativa nos dispositivos
constitucionais que tratam da seguridade social no art. 194, da saude no art. 198,
assisténcia social no art. 203 e educacéo no art. 206 (LIMA et alli, 2014, p. 7). Em
relacéo ao alcance eles estdo presentes em todos os entes politicos da Federacdo?.
Os conselhos gestores federais, isto €, aqueles presentes na estrutura administrativa
da Uniéo, sdo normalmente denominados como “conselho nacional”’, mas ha outras
expressdes como comités, comissdes, grupos de trabalho, foruns.

Na pratica, a composicdo do colegiado dos conselhos nédo ocorre
necessariamente de maneira equilibrada. No Brasil esses conselhos apresentam
caracteristicas diferentes entre si, tanto na composicéo, no regimento interno e nas

proprias fungdes de cada colegiado n&o se verifica uniformidade.

1 Por exemplo, o Conselho Nacional da Satde, o Conselho Regional de Satde do Parana e o Conselho
Municipal de Saude de Curitiba/PR nos ambitos da Unido, dos Estados e Municipios respectivamente.
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Varia individualmente também o nivel de institucionalizagéo de cada conselho
gestor. Nesse sentido, o Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada (IPEA, 2010)
realizou estudo para aferir o nivel de institucionalizacdo de varios conselhos existentes
de atuacdo nacional com base em diversos critérios tal qual o ato normativo fundante,
o carater decisorio, o tempo decorrido desde a criacdo, a existéncia de secretaria
executiva e de comissdes tematicas, a periodicidade das reunides etc. (LIMA et alli,
2014). A partir disso foi possivel pautar nesse trabalho um indice de
institucionalizacdo, havendo, por exemplo, bons resultados para conselhos como o
Conselho Nacional de Assisténcia Social — CNAS e o Conselho Nacional de Saude -
CNS (ambos com nota 9,50), enquanto que os Conselho Nacional de Erradicacéo do
Trabalho Infantil - CNETI (nota: 2,63) e o Conselho Nacional do Turismo - CNT (nota:
3,25) ficaram bastante aquém dos mais institucionalizados.

Conforme consta do estudo realizado pelo Instituto de Pesquisas Econdmicas
Aplicadas (IPEA) e coordenado por José Celso Cardoso Jr. (2010, p. 544), a maior
parte dos conselhos gestores federais foram criados no Brasil a partir da abertura
democratica instalada pela Constituicdo de 1988. Foram analisados 31 conselhos até
0 ano de 2010, dos quais um fora criado na década de 1930, dois na década de 1960,
dois na década de 1980, dez na década de 1990 e 16 na década de 2000. Ademais,
de acordo com Lopez e Pires (2010, p. 573-575), dos 31 conselhos estudados, um
total de 13 possui natureza meramente consultiva e outros 18, deliberativa (podendo
estes apresentar carater duplo, com natureza consultiva em algumas matérias de sua
competéncia).

Na literatura juridica existe uma dificuldade de enquadramento dos conselhos
gestores na ordem administrativa, pelo fato de estarem situados num espaco entre o
direito publico (relagcBes estatais) e o direito privado (relacbes da sociedade), além da
propria compreensao sobre o papel da participacdo social nas instituicdes juridicas
(BUCCI, 2006, p. 45). De todo modo, uma vez que sado integrantes da estrutura
administrativa e por inserirem o0 aspecto participativo na esfera estatal, estes
conselhos séo considerados por parcela da doutrina como 6érgdos publicos estatais
singulares (BORDALO, 2016, p. 217-218). Portanto, ha quem considere como 6rgéaos
administrativos que possuem a peculiaridade de serem compostos pela sociedade e

pelo Poder Publico.
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E importante destacar que os conselhos gestores ndo se confundem com os
conselhos governamentais/politicos e tampouco com os conselhos autarquicos de fis-
calizacao de profissdes e regulamentacao de mercado. Os primeiros sao aqueles cuja
composicdo se da apenas por representantes do Estado, como no caso do Conselho
de Defesa Nacional. Ja os conselhos autarquicos sao aqueles que atuam em prol de
uma categoria profissional e cuja composicao se da por eleicdo de seus pares (PAR-
ZIALE, 2020, p. 264-265), como, por exemplo, no caso do Conselho Federal de Nutri-
¢do (CFN) ou do Conselho Federal de Psicologia (CFP). Além da auséncia da socie-
dade civil nestes dois modelos (governamentais e autarquicos profissionais), eles nédo
visam trabalhar diretamente com a pratica de politicas publicas. De todo modo, apesar
de haver outras instituicdes que utilizam a nomenclatura de “conselhos”, normalmente
guando se utiliza na literatura a expressao genérica esta se referindo aos conselhos

gestores.

2.1.1 Politicas publicas

As politicas publicas podem ser consideradas, com a ressalva da existéncia de
uma multiplicidade de perspectivas tedricas e metodoldgicas, segundo Giovanni e
Nogueira (2018, p. 18) como ‘“intervengdes planejadas do poder publico com a
finalidade de resolver situagdes sociais problematicas”.

A compreensdo de politicas publicas também vem se dando a partir de uma
perspectiva juridica. A importancia dessa analise é que no direito que se materializam
as bases institucionais para a atuacdo no campo da politica. Basta pensar no principio
da legalidade ao impor que a intervencéo estatal em seus diversos atos juridicos para

a construcdo de politicas publicas seja realizada a partir da Constituicdo e das leis

2 As intervencgdes planejadas decorrem da competéncia dos entes estatais contemporaneos no
planejamento a partir da perspectiva de gestédo e politica. O poder publico se refere a evolugéo do
Estado a partir dos critérios da separacdo de poderes e da cidadania, com influéncias no papel dos
governos e a respectiva divisdo de tarefas. Ja no elemento situacdes sociais problematicas houve um
alargamento de seu alcance diante da capacidade da sociedade atuar na tomada de decisGes e na
definicdo da agenda publica, bem como nas alterac6es na propria sociedade contemporanea diante da
revolugdo tecnoldgica e do capitalismo, o que teve por consequéncia a combinagdo complexa de novos
problemas com antigos dilemas sociais. Dentro dessa ldgica, as intervencbes do Estado s&o
compreendidas como forma de exercicio de poder que se d4 numa complexa interacdo entre a
sociedade e o Estado (GIOVANNI e NOGUEIRA, 2018, p. 18-19).
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(BUCCI, 2006, p. 37). Buscando descrever as politicas publicas a partir do direito,
considera-se que politicas publicas séo “programas de acdo destinados a realizar,
sejam os direitos a prestacdes, diretamente, sejam a organizacdo, normas e
procedimentos necessarios para tanto” (BUCCI, 2006, p. 31)3.

Base fundamental para a construgé@o das politicas publicas é a necessidade de
concretizacdo dos direitos fundamentais e da participacdo social assegurada na
Constituicdo Federal de 1988. Dessa constatacédo decorre que as politicas publicas
podem ser consideradas complexos programas de agao governamental, vinculado a
resultados e prioridades, orcamento e formas de implementacdo dos objetivos
constitucionais (NUNES, 2017). De maneira semelhante, para Berclaz (2013, p. 99-
100) seriam conjuntos de programas ou a¢cfes adotadas pelos governos para garantir
os direitos sustentados na propria Constituicao.

Por sua vez, ha proposta que considera as politicas publicas a partir no¢ao de
atividade, ligando-as ao moderno significado presente na teoria do direito empresarial
e da governanca publica. Assim, seriam “um conjunto organizado de normas e atos
tendentes a realizagdo de um objetivo determinado” (COMPARATO, 1998, p. 45).

Segundo apontam Agum, Riscado e Menezes (2015, p. 19), uma importante
classificagdo das politicas publicas foi realizada na proposta de T. J. Lowi, no artigo
“Four Systems of Policy, Politics and Choice” (1972), sob a qual foi feita a
sistematizacdo a partir das categorias de politicas regulatérias, distributivas,
redistributivas e constitutivas.

As politicas regulatérias sdo aquelas que envolvem a burocracia estatal e
grupos de interesses, e que se dao num espaco plural e conflituoso entre os
participantes, como na regulamentacdo de servicos de utilidade publica no setor
energeético. Ja as politicas distributivas séo voltadas para favorecer grupos especificos

por certo periodo, num espaco de troca de favores, e cujas consequéncias vantajosas

3 O elemento programa esta relacionado ao contetido ou aspecto material da politica publica
(informacdes extrajuridicas), sendo importante para particularizar as unidades de acao administrativa
vinculadas aos objetivos e resultados pretendidos. Ja4 a acado-coordenacéo se relaciona com realizacao
dos resultados sociais pretendidos. No estudo do direito se busca os ajustes da politica publica em
relacdo as exigéncias do sistema juridico. No caso do Poder Publico, esse elemento implica na
coordenacdao dos diversos poderes e niveis da Federacdo e na relacédo entre Estado e sociedade civil,
de modo que haja a intervencéo estatal para a acdo (na busca pelos objetivos da politica publica). Por
fim, o elemento processo relaciona a politica publica ao aspecto participativo, como no caso dos
conselhos gestores que contam com a participacado da sociedade civil e do Estado. Ademais, também
esta ligado as ag8es coletivas e do fator tempo para a realiza¢ao dos objetivos, insercéo de outro pontos
e alternativas etc. (BUCCI, 2006, p. 40-46).
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se dissolvem na sociedade, como ocorre no caso dos beneficios previdenciarios para
pessoas com deficiéncia. Nas politicas redistributivas fica mais destacado o
antagonismo entre as posi¢coes da coletividade, como no caso dos incentivos fiscais
industriais, que, ao mesmo tempo em que favorecem alguns setores, prejudicam
outros. Por fim, as politicas constitutivas, relacionando-se a esfera procedimental dos
atores governamentais, visam conferir as normas sobre os poderes e para a formacéo
das outras modalidades politicas publicas, como no caso das politicas econémicas do
governo de Fernando Henrique Cardoso e as politicas sociais no governo de Luiz
Inacio Lula da Silva (AGUM; RISCADO e MENEZES, 2015, p. 20-21).

Percebe-se por meio da descricdo dessa classificacdo de politicas publicas e a
significacdo dos elementos que os compdem, que a participacdo social (através dos
conselhos gestores) permite que a intervencéo realizada pelo ente estatal se dé em
parceria com a sociedade civil. Essas politicas se materializam em programas que
atuam em situacdes probleméaticas para cumprir 0os objetivos fundamentais da
Republica Federativa do Brasil e demais direitos fundamentais elencados na
Constituicdo Federal de 1988.

Nesse contexto, as politicas publicas operam em areas vinculadas ao Estado
de Bem-estar Social (MAZZAROTO e QUADROS, 2019, p. 167). Como os conselhos
gestores sdo instrumentos que permitem a aproximacao entre a sociedade civil e o
Estado, e as politicas publicas consistem em uma modalidade de concretizacdo dos
direitos sociais garantidos pela Constituicdo Federal de 1988, portanto, esses
conselhos apresentam-se como entidades representativas que comportam a
sociedade civil e que tém por finalidade discutir e fomentar a implementacdo de
politicas publicas que servem para a promocao dos direitos sociais (GOMES, 2017;
RIBEIRO, 2017; PARZIALE, 2020).

2.1.2 A funcéo dos conselhos gestores.

Diante do grande namero de conselhos gestores existentes, ha uma relativa
dificuldade de se clarificar quais sao os seus objetivos. A literatura afirma em relag&o
a funcéo, que quanto a organizacdo administrativa um dos objetivos € possibilitar que

a sociedade participe nas escolhas da pauta da agenda politica e na formulacao e



18

controle de politicas publicas (LIMA et alii, 2014, p. 7). Nesse sentido € o que também

afirma Parziale

Desta feita, os conselhos participativos, 6rgdos vinculados ao Poder Execu-
tivo, apresentam-se como efetivos espacos de interacdo entre o Estado e a
sociedade, detendo o objetivo de garantir a participacdo popular na formula-
¢do, na implementacdo, no acompanhamento e no controle de politicas pu-
blicas, sendo reconhecidos pelo Poder Publico como uma instancia que faz
parte do processo de formulacdo e tomada de decisfes estatais (PARZIALE,
2020, p. 266).

Em relacdo ao controle social de politicas publicas realizados pelos conselhos
gestores, 0 objetivo é legitimar a atuacdo do Estado (GOMES, 2003, p. 33-34). O
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE, 2018, p. 98) entende o conselho
fiscalizador como aquele que controla as acdes e também a geréncia de recursos —
proveniente de fundos publicos. Portanto, a funcdo de controle infere a fiscalizagcdo da
sociedade acerca dos resultados observados na pratica das politicas publicas
anteriormente determinadas, suas consequéncias, nivel de implementacéao etc.

Os conselhos gestores sédo formados por valores emancipatorios. Quando sao
efetivamente representativos possibilitam o desenvolvimento de um espacgo publico
democrético, permitindo a materializacdo de uma nova cidadania na formulacdo e
implementacéo de politicas sociais. Essa légica é ainda mais importante diante de
uma sociedade manifestamente excludente e com déficit de participacao politica,
conferindo assim um novo modelo de mediagao entre os diferentes grupos e atores
que compdem a sociedade, e de outro lado o Estado (GOHN, 2011, p. 89-92 e 114).

Sobre o potencial de transformacédo destes espacos, assinala Parziale

Com efeito, destaque-se que tais conselhos se apresentam como espacos de
participacdo, onde determinada parcela da populagdo, marginalizada
historicamente ou pouco incluida nos processos politicos decisérios, pode
atuar na formulacdo de politicas publicas mediante a apresentagédo de suas
demandas, além de participar efetivamente das discussfes travadas nestes
colegiados, fato que contribui para a reducdo das desigualdades sociais e
politicas existentes em nosso Pais de longa data (PARZIALE, 2020, p. 266).

Como afirma Raichelis (2018, p. 176), é através desses instrumentos que o
Estado atribui fragbes de poder para a sociedade. Pode-se acrescentar a essa ideia
que, de maneira reflexa, a partir do momento em que se confere essa capacidade o

Estado acaba por limitar parcela de seu préprio poder e discricionariedade.
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Com efeito, a tematica das politicas publicas se torna importante a partir da
pratica dialdgica e de partiha de poder. Os conselhos gestores decorrem da
consciéncia da importancia da ampliacao de instrumentos democraticos para garantir
a participacdo na agenda politica dos diferentes grupos e atores que compdem a
sociedade (RAICHELIS, 2018, p. 178).

Além disso, ha uma multiplicidade de areas de atuacdo e também uma
diversidade de funcdes exercidas em cada conselho gestor, apresentando na pratica,
caracteristicas consultivas, deliberativas, normativas, de controle e fiscalizacao.

Os conselhos gestores estdo presentes em uma diversidade de areas,
normalmente vinculadas aos direitos sociais e coletivos, como nas areas da saude,
educacao, direitos da crianca e do adolescente, meio ambiente etc. Assim, denota-se
gue ha uma diversidade de areas de atuacdo desses conselhos, especialmente
relacionadas ao Estado de bem-estar social.

Uma vez compreendido o campo de atuacao dos conselhos gestores, € preciso
registrar que a discussao sobre o papel que devem exercer frente a gestao do Estado
permanece (GOHN, 2011, p. 92-93). Esse assunto ndo esta imune a controvérsias,
imprecisdes e desacertos (RAICHELIS, 2018, p. 176). Logo, passado um hiato de
décadas desde a adogéo deste modelo — sobretudo a partir da Constituicdo de 1988
—, em gue pese a importancia de um canal plural, as experiéncias préticas revelaram
gue estao sujeitos a criticas e necessitam de aprimoramentos.

A literatura tem identificado algumas problematicas que devem ser resolvidas
para conferir um papel mais ativo aos conselhos, como demarcagédo mais exata do
papel enquanto instituicbes e mecanismos para conferir efetividade as deliberacdes.
Em relacdo aos conselheiros, menciona-se a necessidade de uma disciplina
delimitando das suas funcdes, capacitacdo e igualdade de participacdo em relacéo
aos agentes publicos no que se refere ao acesso as informagbes e condigbes
financeiras de se dedicar a tal funcdo (GOHN, 2011, p. 99-100).

No que diz respeito a objecdo acerca da efetividade dos conselhos gestores, a

literatura afirma que:

Se a ampliagdo do numero de conselhos tivesse se atido as areas
consideradas estratégicas pela Constituicao, as caracteristicas derivadas de
sua insercéo institucional no respectivo setor ou area de politicas guardariam
certa semelhanca: inscricdo em sistemas de politicas, funcdes de gestao e de
controle associadas ao funcionamento regular do sistema, disposicdo de
fundos e elevado grau de institucionalizacdo. Contudo, a expansdo dos
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conselhos como modelo preferencial para institucionalizar a participacédo
acarretou ndo apenas a multiplicacéo das areas em que foram implementados
— transporte, desenvolvimento urbano, terceira idade, turismo, género, raca,
cultura, direitos humanos, farmaco-dependéncia, patriménio urbano, para
mencionarmos apenas alguns casos —, mas também consideravel variacédo
guanto a sua insergdo institucional no correspondente setor de politicas
(LAVALLE; VOIGT; SERAFIM, 2016, p. 613-614).

Outra problematica que tem sido discutida € a necessidade de democratizacao
da representatividade dos conselhos gestores, conforme apontado por Alves (2013,
p. 238-239). Nesse sentido, parcela da literatura observa a necessidade de ajustar as
expectativas em relagdo a essas instituicbes participativas, na medida em que se
reconhece que esses canais “[...] constituem uma dimensao politica especifica da
sociedade, a dimensao que se constitui dos interesses que estdo organizados, que
tém uma expresséo politica organizada” (ALMEIDA, 2015, p. 73-74).

Dependendo da forma como forem organizados, podem representar
verdadeiros espacos publicos ampliados, deliberativos e emancipadores, como
também podem, de outro lado, serem meros canais burocraticos de administracéo de
conflitos sociais, em que a tomada de decisdes continue a se dar por cupulas/elites e
sem qualquer empoderamento social (GOHN, 2011, p. 112). Em verdade, tratam-se
de correntes diferenciadas acerca do potencial dos conselhos gestores, sendo que
para uns se trata da democratizacéo das relacdes de poder, enquanto que para outros
seria uma forma de colaboracdo e cooptacdo da sociedade civil pelo Estado
(RAICHELIS, 2018, p. 176-177).

Assim, h& aspectos controversos nestes espac¢os, de modo que ndo substituem
por completo a importancia da pressdo e mobilizacdo social (GOHN, 2011, p. 112-
113). E nesse quadro que se afirma o desafio para a sociedade civil ampliar o alcance
dos conselhos gestores, no sentido da necessidade da mobilizagdo social para se
alcancar os interesses da sociedade em vez dos interesses particulares e
corporativos. Registre-se que os conselhos sdo apenas um dos modelos de espacgos
deliberativos da sociedade, de tal maneira que néo pode ser tido como o Unico espaco
de participacao social (RAICHELIS, 2018, p. 176-179).
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2.2 Os conselhos gestores entre a deliberacédo e a participacdo popular

A partir da tipologia sobre o modelo hegemobnico e ndo hegemoénica da
democracia proposta por Santos e Avritzer (2002) percebe-se que a concepgao néao
hegemodnica da democracia que dita a necessidade de ampliacdo do espaco do
exercicio da soberania popular na teoria e pratica da democracia hasceu como uma
critica ao modelo hegemdnico de democracia (RIBEIRO, 2010).

De acordo com Santos e Avritzer (2002, p. 44) a concepcdo hegemonica da
democracia buscou a resolucao para trés questdes: 1) “relagao entre procedimento e
forma”; 2) “papel da burocracia na vida democratica” 3) “inevitabilidade da
representacdo nas democracias de grande escala”.

Em relac&o ao postulado da relacdo entre procedimento e forma, a concepgéo
ndo hegemonica critica a concepcdo da democracia meramente como uma forma de
escolha dos governantes pelos eleitores-governados. Segundo Santos e Avrtizer
(2002, p. 44-46), o postulado procedimental, a partir de autores como Bobbio nas
obras “Marxismo e Estado” (1979) e “O futuro da democracia” (1986), e Kelsen na
obra “A democracia” (2000), questiona a nogéo de que a democracia poderia ser uma
série de valores e uma forma de organizacao politica. A critica que se faz € que esse
modelo nédo resolve o problema de saber se as eleicdes esgotam os procedimentos
de autorizacdo do publico, nem se essa forma de representacdo exaure a questao da
diferenca. Assim, a abordagem da democracia procedimental presente em Kelsen e
Bobbio nédo explica por que a democracia ndo é apta para uma participacdo maior da
sociedade.

A segunda abordagem central na democracia hegemoénica é o papel da
burocracia. Santos e Avritzer (2002, p. 46-48) afirmam que Max Weber, na obra
“‘Economy and Society” (1978) insere na discussdo da democracia a irresistivel
limitacdo do poder sobre a tomada de decisdo politica pela sociedade civil diante do
aumento de formas de organizac¢ao burocratica. Assim, a burocracia estaria interligada
a evolucao do Estado moderno. A critica a esse postulado ocorre na medida em que
defende uma resposta Unica nos diferentes niveis da gestdo democratica, ao contrario
dos problemas que demandam respostas plurais e complexas.

Por fim, a terceira abordagem da democracia hegemonica, que teve em Robert
Dahl na obra “On Democracy” (1998) um de seus maiores representantes € a
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inevitabilidade da representacdo nas democracias de grande escala, ou seja, 0
entendimento de que a representacdo seria nesses sistemas a exclusiva solucdo. A
critica a essa abordagem se da no sentido de que essas noc¢des de representacao
acabam nao permitindo a adequada representatividade das minorias e, além disso,
atrapalham a prestacdo de contas e a possibilidade de representacéo de agendas
especificas (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 48-49).

2.2.1 A concepgéao ndo hegemonica da democracia

De maneira paralela a concepcao hegemdnica de democracia surgem no pos-
guerra as concepc¢des ndo hegemodnicas que compreendem a teoria critica da
democracia. A grande questdo da democracia nesse modelo alternativo esta
relacionada com a constatacdo de que a democracia hao surge de maneira repentina,
e sim se trata de uma “nova gramatica historica” que procura romper e construir uma
nova institucionalidade plural (SANTOS; AVRITZER, 2002, p. 51).

De acordo com Santos e Avritzer (2002, p. 52-54) essa alternativa apresenta
uma teoria critica da democracia propondo, como sugere Habermas no texto “Further
Reflections on the Public Sphere” (1992), uma pratica social participativa. Convém
destacar que, para a teoria critica da democracia, o desenvolvimento da teoria dos
movimentos sociais e a defesa da ampliacéo e da institucionalizacdo da participagéo
de diferentes grupos nas tomadas de deciséo sdo valores sociais e politicos cruciais.

Ainda de acordo com Santos e Avritzer (2002, p. 54) a contar da década de
1970 e 1980, a democracia ndo hegemdnica, entendida aqui como a teoria critica da
democracia, ganha forca politica e social. Primeiro, em virtude do processo de
democratizagcdo nos paises em desenvolvimento que ofereceu aos movimentos
sociais um contexto politico promissor para a conquista na participacdo na definicdo
dos rumos econdmicos e sociais destes paises. Neste periodo o problema da
participacdo e seus limites voltam a ser debatidos por meio de experiéncias
alternativas participativas locais. E, por fim, retoma-se a problematica da
representacdo diante da pluralidade, em torno de consideragdes de que os partidos

politicos ndo se colocam como instrumentos suficientes e eficientes de representacao
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dos interesses dos grupos sociais denominados pelo telo termo “minorias” porque nao
tém seus interesses atendidos pelo governo®.

E a partir desse momento que se percebeu a importancia de se ampliar e
fortalecer os espacgos deliberativos para a efetivagdo das democracias modernas e do
constitucionalismo, como, por exemplo, na participacdo social na criacdo e
implementacéo de politicas publicas. O valor decorrente destes instrumentos ocorre
mesmo que seus objetivos sejam cumpridos apenas parcialmente (CORDEIRO e
BUSSINGUER, 2017, p. 129).

Pelo exposto, pode-se compreender que a teoria critica da democracia no viés
ndo hegemonico se mostra como modelo alternativo que busca a inclusdo das
pluralidades formadas pelos diferentes grupos sociais nas decisdes que ditam o0s
rumos econémicos, politicos e sociais dos governos. A teoria critica da democracia
visa questionar o modus operandi da teoria hegeménica da democracia, a qual
restringe a participacdo democratica a mecanismos puramente eleitorais e ndo resolve
a questdo da representacdo dos novos direitos sociais que sao proprios de uma
sociedade democrética e complexa.

Neste debate de critica a tradicdo hegemodnica da democracia participaram
varios intelectuais que ofereceram, cada qual de acordo com os seus modelos teéricos
alguns canais alternativos de participacdo e de deliberacdo popular. Dentre estas
vertentes alternativas destaque para Chantal Mouffe (1996), Carole Pateman (1992),
Jirgen Habermas (2004), Bohman (2000). A seguir sera aprofundada a reflexao sobre
0s pressupostos tedricos da democracia deliberativa dando relevo para os postulados
tedricos de Nancy Fraser (1999) e Seyla Benhabib (2007, 2010) usados com
resultados promissores nos estudos sobre conselhos gestores e nos movimentos

sociais.

4 Como fatos histéricos importantes relacionados a evolucdo desse movimento, Santos (2016, p. 19-
20) menciona as experiéncias de democracia participativa no Brasil e na india no anos 1990, o fim do
Apartheid, com a consagracdo da igualdade como reconhecimento da diferenca na Constituicdo da
Africa do Sul (1996), e o constitucionalismo latino-americano advindo das Constituices do Equador
(2008) e da Bolivia (2009).
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2.2.2 A democracia deliberativa

A democracia deliberativa é reconhecida como um modelo que busca
preencher as lacunas da auséncia de discusséo e representacdo na esfera publica da
concepcao hegemobnica da democracia. O ponto de partida € a necessidade de se
reforcar a cidadania e conferir legitimidade democrética nas decisfes publicas através
de procedimentos que favorecam debates racionais.

Segundo Costa (2012, p. 306), esta concepc¢do possui raizes principalmente no
debate da filosofia politica anglo-saxénica, que tem como foco o confronto de opinides
na esfera publica e que confere legitimidade para as decisGes politicas. Assim,
considera-se a deliberacdo como método para tomada de decisao, formado sobre o
do livre debate racional entre cidadaos livres e equiparados buscando o consenso
(KOZICKI, 2004, p. 45).

Na correta leitura de Sen (2011, p. 358-360), a harmonizacdo e o vinculo
essencial entre democracia e justica se da através da argumentacao publica. Com
isso h&a a consolidacao dos valores de uma ampliacdo da democracia.

Um importante ponto a ser considerado na democracia deliberativa é que o
estudo estd mais focado pela discussédo propriamente dita, nos procedimentos
argumentativos do que pela decisdo (COSTA, 2012, p. 306). A democracia
deliberativa esta baseada nas crencas dos beneficios da ampliacédo do jogo politico e
nos beneficios dos debates e discussdes (CHEVALLIER, 2009, p. 225). A relevancia
da teoria da democracia deliberativa pode ser demonstrada com a evolucao tedrica

nas criticas e propostas realizadas por autoras como Nancy Fraser e Seyla Benhabib.

2.2.2.a A Deliberacéo na Esfera Publica: a visdo de Nancy Fraser

A obra de Nancy Fraser busca demonstrar que a concepcao (burguesa) de
esfera publica presente em Jirgen Habermas no livro “The Structural Transformation
on the Public Sphere” (1992), ndo é a melhor opcéo tedrica e politica, a partir de

criticas a quatro de seus pressupostos que resultariam em limitacdes democraticas.
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Além disso, Fraser também busca definir novos elementos de uma concepgéo de
esfera publica que seja pos-burguesa.

Assim, Fraser (1999, p. 149-150) argumenta, em primeiro lugar, que ndo se
deve colocar parénteses nas desigualdades sociais, mas, sim, elimina-las; em
segundo lugar, que, independentemente de tratar-se de sociedades estratificadas ou
igualitarias, multiplas audiéncias sdo melhores do que uma unica esfera publica; em
terceiro lugar, que se deve incluir nessa concepcéao de esfera publica as questbes
consideradas como particulares pela ideologia burguesa e masculina (como as
guestdes de género); em quarto lugar, qgue nesse modelo de esfera publica ocorrera
0 surgimento de publicos fortes e publicos fracos.

A primeira premissa presente na concepcdo burguesa da esfera publica,
criticada por Fraser, € a de que seria possivel colocar a desigualdade entre parénteses
nas deliberagcbes publicas, ou seja, o imperativo de que sejam desconsideradas as
diferencas na participacdo politica. Entretanto, a desigualdade acaba por limitar a
desejavel participacdo em igualdade de condicBes por grupos vulneraveis, tornando
inadequada, assim, essa concepcao®. Outra questdo também criticada é a omisséo
da esfera publica burguesa em relacdo as questbes de género, que deveriam estar
presentes nos debates publicos. A titulo de exemplo, as pesquisas demonstram a
tendéncia de homens falarem mais, interromperem e ignorarem as intervencdes das
mulheres nos debates universitarios (FRASER, 1999, p. 149-155).

A importancia de se garantir espacos deliberativos em que todos possam
contribuir € mencionada também por Cordeiro e Bussinguer (2017, p. 138 e 146), de
modo que é papel do Estado atribuir a igualdade de participacéo e efetivo poder de
influéncia nas escolhas politicas.

A segunda premissa analisada e criticada por Fraser (1999, p. 156-161) é de

gue a propagacéao de publicos que competem seria um afastamento da democracia,

5> Conforme aponta Brum (2018, p. 3272) a categoria de “paridade participativa” elaborada por Fraser
contribui para se repensar o espaco publico através de uma participacéo da sociedade de maneira mais
efetiva, combatendo as desigualdades. Nesse sentido, para Fraser (2003, p. 36) com a norma de
paridade participativa, a justica social exige arranjos que possibilitem que os membros da sociedade
possam interagir na condicdo de pares. Isso se da por meio da observancia de duas condi¢des: a
primeira, objetiva, ocorre com a reparticdo dos recursos materiais a fim de conferir emancipacgéo e
liberdade de expresséo aos sujeitos que participam. Assim, sdo afastadas as situacdes de dependéncia
econbmica e os niveis de desigualdade, que atrapalham a participacdo. A segunda condicdo é
intersubjetiva e impde padrdes institucionalizados de valor cultural que garantam igualdade de
reconhecimento e respeito aos participantes. Dessa maneira busca-se incluir a pluralidade, pois afasta
0s preceitos que menosprezam determinados grupos enquanto participantes.
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de modo que uma esfera publica Unica supostamente seria vantajosa em comparacao
com uma esfera publica composta por diversos publicos. Fraser argumenta que a
multiplicidade de publicos confere um ideal de participacdo mais adequado do que um
Unico publico totalizador. Em uma esfera publica Gnica os grupos subordinados néo
possuiriam maneiras de realizar suas deliberacbes fora do alcance dos grupos
dominantes. De outro lado, até mesmo em sociedades ndo estratificadas ndo se
verifica motivos para eliminar a oportunidade de uma esfera publica pautada pela
igualdade social e pela diversidade cultural. Em resumo, na linha de pensamento da
autora, uma esfera publica conferida por multiplicidade de publicos é mais adequada
do que uma esfera publica Unica.

A terceira premissa criticada por Fraser (1999, p. 149-165) seria que o discurso
na concepcao burguesa de esfera publica deveria estar limitado a deliberacdo do bem
comum considerado publico, ndo havendo necessidade de incluir na discusséo as
questdes privadas. Fraser rebate esse pressuposto com o argumento de que em um
cenario de autodeterminacéo coletiva ndo seria adequada uma ideologia que limita as
fronteiras de discussdo, de modo que apenas 0s proprios participantes poderiam
discutir sobre a questdo comum a ser deliberada. Assim, deveria ser ampliada a
possibilidade de grupos contramajoritarios persuadirem os demais sobre as questdes
a serem debatidas publicamente. Nesse pensamento, ndo ha como se limitar de
maneira antecipada qual € o bem comum, ndo havendo motivos para haver a restricao
de questdes possiveis de serem deliberadas.

A quarta e ultima premissa da concepc¢ao burguesa afirma que o desempenho
de uma esfera publica democrética exige um distanciamento entre o Estado e a
sociedade civil (FRASER, 1999, p. 150). Esse pressuposto pode ser entendido de
duas formas: na primeira, a sociedade civil seria uma economia capitalista de ordem
privada e o referido distanciamento relaciona-se a uma abordagem do liberalismo
classico. Fraser (1999, p. 168) argumenta que o liberalismo econdmico ndo gera
igualdade, havendo a necessidade de paridade de participacdo e de uma isonomia
socioecondmica prévia. Aliadas a isso, as tentativas de privatizar as questbes
econdbmicas e retird-las do espaco de debate restringem a ideia da liberdade de
discusséo inerente a uma esfera publica. Assim, Fraser considera necessaria uma
interpenetracdo entre Estado e sociedade civil.

A segunda acepcao da ultima premissa é de que a esfera publica ndo é o

Estado, mas, sim, o conjunto de opinides discursivas ndo governamentais que podem
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ser um contrapeso ao Estado, o que da uma nocdo de legitimidade para a opinido
publica. Nessa concepcao, Fraser (1999, p. 168-171) descreve os “publicos fracos”,
gue sdo aqueles cujas praticas deliberativas dizem respeito apenas a atuacao
consultiva e ndo de efetiva deliberacdo de decisbes. Essa vertente argumentativa
considera que, se fosse conferido poder de decisdo na agenda politica a opinido
publica, a soberania estatal estaria ameacada. Mas, por outro lado, a for¢a da opinido
publica cresce a medida que um 6érgéo tem a possibilidade de transformar as opinides
em efetivas decisdes (“publico forte”). Para N. Fraser, essas categorias resultam em
importantes questdes sobre 0s papéis que os publicos podem desempenhar em uma
democracia, como, por exemplo, no melhor arranjo democratico para a tomada de
decisbes em uma esfera publica.

Fraser (1999, p. 171) conclui que a concepcéo burguesa de esfera publica nao
€ adequada, sendo necesséria uma concepcao pos-burguesa de esfera publica, com
novas possibilidades democraticas que permitam conceber arranjos estruturais com
publicos fortes e fracos e com diferentes formas de conexdo entre eles®. Em vista
disso, na proposta de Fraser, diante dos pressupostos da democracia € possivel
extrair desses argumentos o impacto no desenvolvimento dos conselhos gestores. Em
primeiro lugar, diante da premissa de que ndo é possivel desconsiderar a
desigualdade na esfera publica, abre-se espaco para a pluralidade. Com as diferentes
formas de colonizacdo na sociedade contemporanea, os conselhos permitem a
expressdo e a reflexdo na esfera publica de diferentes grupos minoritarios e
vulneraveis, como nas questdes de género.

Em segundo lugar, considerando a realidade brasileira de um sociedade
complexa e estratificada, a realizacdo de conferéncias nos conselhos gestores
possibilita 0 acesso as discussdes por diferentes publicos, inclusive ndo apenas nas
suas cidades-sedes, mas aquelas realizadas fora da estrutura fisica do colegiado.
Portanto, é possivel identificar que os conselhos permitem mdltiplas audiéncias. Em
terceiro lugar, os conselhos possibilitam uma ampliacdo das pautas de debate a serem

deliberadas, a respeito de uma grande quantidade de temas e areas diferentes,

6 Corralo (2017, p. 187) utiliza as expressdes “instrumentos vinculantes” (ex.: conselhos deliberativos)
e ‘“instrumentos ndo vinculantes” (ex.: conselhos consultivos) para designar esses mecanismos e
espacos; eles devem ser utlizados a partir dos marcos normativos e também da propria
discricionariedade administrativa, para atribuir legitimidade democratica a tomada de decisdes.
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incluindo questdes privadas com repercussdo publica ou coletiva. Assim, nesses
conselhos é possivel que haja discursos contramajoritarios que influenciem o debate.

Por fim, outro argumento que faz a conexao da proposta de Fraser com os
conselhos gestores é a materializacdo de uma nova relagéo entre Estado e sociedade
civil. As categorias de publicos fortes e fracos sdo de fundamental importancia para
compreender-se os diferentes niveis de poder de implementacdo das deliberactes

desses conselhos.

2.2.2.b A Democracia Deliberativa para Seyla Benhabib

A proposta de deliberacdo democratica realizada por Seyla Benhabib
enquadra-se em uma teoria critica e questionadora do modelo hegemdnico da
democracia, na medida em que tem como fundamento a reconstru¢céo da tomada de
decisbes publicas por meio de uma esfera de debates ampliada e plural.

Benhabib (2007, p. 48-50) conceitua a democracia como um modelo de
organizacao e exercicio de poder nas instituicbes sociais, cujo fundamento é revelado
no principio segundo o qual as decisfes publicas que visam ao bem-estar coletivo
advém de um procedimento publico de deliberacéo aberta e racional, realizado entre
pessoas igualmente equiparadas nos aspectos politico e moral. Com efeito, nesse
modelo de democracia deliberativa a legitimidade e a racionalidade na tomada das
decisdes publicas tém como condicao instituicdes estruturadas de tal forma que o bem
comum venha da deliberacdo coletiva, em procedimentos pautados por critérios
racionais e equitativos por pessoas livres e equiparadas.

Nesse procedimento, Benhabib (2007, p. 51) considera que sdo somente
validas as deliberacdes em que as regras do jogo sejam conferidas pela isonomia, de
modo que todos podem debater. Além disso, deve haver a possibilidade de todos
guestionarem os aspectos que sao objeto dos debates, bem como a oportunidade de
todos pautarem argumentos sobre o procedimento e o modo como os debates
realizar-se-40. Esse modelo de democracia deliberativa ndo diz respeito a uma teoria
pratica, mas visa a traduzir principios implicitos e a logica das praticas democréticas,
sendo os corpos deliberativos uma delas (BENHABIB, 2007, p. 75). De acordo com

Benhabib (2007, p. 79), a racionalidade decorre da necessidade de ampliar-se as
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informacgbes no debate, a manifestacdo de argumentos e as conclusfes a serem
debatidas e contestadas, em uma rede heterogénea de deliberacdes publicas.

Em outro texto, Benhabib (2010, p. 11-12) escreve que o direito de ter-se
direitos estad relacionado com movimentos e lutas sociais, conhecimentos e
competéncias adquiridas por meio de classes, géneros, minorias etc. Dai provém o
universalismo, compreendido como um objetivo moral a ser batalhado, em vez de uma
caracterizacdo ou representacdo do mundo. Benhabib (2010, p. 19) trata das
“‘iteragbes democraticas” (iteracions democratiques) como 0s processos publicos
deliberativos em que se opera o debate e o didlogo acerca dos direitos universalistas,
havendo a producdo normativa e conferindo a inclusdo nas instituicdes politicas,
juridicas e em associacdes da sociedade civil.

Com efeito, da proposta da Benhabib é possivel identificar uma conex&do com
o0 desenvolvimento dos conselhos gestores. Essa identificacdo pode ser feito com
base na reflexdo de que, para que haja legitimidade democréatica na tomada de
decisbGes, deve-se realizar uma deliberacdo coletiva (isto €, uma democracia
deliberativa) ampliada entre os diversos grupos da sociedade civil, cujos debates
ocorram pautados por critérios livres e racionais. O arranjo institucional dos conselhos
favorece justamente essa esfera de deliberacdo publica.

Nesse modelo de estruturacdo democratica, observa-se o cumprimento de
alguns dos fundamentos elencados por Benhabib para a democracia deliberativa.
Dentre eles estdo a igualdade e a possibilidade de participacdo, argumentacao e
questionamento dos diferentes grupos da sociedade, inclusive acerca das pautas do
debate e da implementacéo dos procedimentos. As iteracdes democraticas podem ser
feitas de acordo com o respectivo poder normativo e de implementacdo das

deliberac¢des do conselho.

2.3 Os conselhos gestores federais sdo espacos publicos efetivos de participacéo e

deliberacéo?

Neste topico, a partir do referencial tedrico da teoria critica da democracia sera
feito um delineamento e analise a partir pesquisas que se aprofundaram sobre o

funcionamento de conselhos gestores federais e o respectivo papel deliberativo nos
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processos decisorios publicos. Tais pesquisas se utilizam dos aportes teoricos e
analises da democracia deliberativa, como as realizadas por Lemos (2020, p. 23-24),
Silva (2015, p. 61-64); inclusive articulando as discussdes deliberativas da esfera
publica como por Pimenta (2010, p. 23) e em especial a partir do referencial de Nancy
Fraser, como a pesquisa de Aidar (2016, p. 21 e p. 225).

O estudo pormenorizado sobre conselhos gestores permite uma compreensao
mais detalhada e concreta destas realidades, e é 0 que sera tratado a seguir, com
base em alguns estudos que analisam o potencial de participacéo e de deliberacéo
popular. Como afirma Gohn (2011, p. 112), é no desenvolvimento das praticas de um
conselho gestor de politicas publicas que melhor se pode compreender a sua
verdadeira natureza.

Destaque-se inicialmente o estudo realizado por Lima et alii (2014) no ambito
do IPEA, que buscou analisar o nivel de institucionaliza¢ao, isto €, a formalizacdo das
normas e o estabelecimento de conselhos gestores na burocracia do Estado, assim
reforcando a estrutura e a implementacdo de suas politicas. A pesquisa resultou na
criagdo de um indice formado a partir de diversas variaveis extraidas de atos
normativos, regimentos e conferéncias em 24 conselhos e comissdes. Nesse
pesquisa verificou-se que 0s conselhos mais institucionalizados apresentam as
seguintes caracteristicas, entre diversas outras: sédo criados por meio de lei (e ndo via
decreto ou portaria), sdo deliberativos, tém reunides mensais e organizam diversas
conferéncias nacionais. Assim, os conselhos mais institucionalizados, uma vez que
sdo mais reconhecidos pelo poder publico e possuem mais aprendizado e recursos,
melhor participam na gestdo das politicas publicas do Estado (LIMA et alii, 2014, p.
17-22).

O estudo realizado por Lemos (2020) tratou da Comissdo Nacional de
Agroecologia e Producéo Orgéanica (CNAPO), um conselho gestor federal criado para
conferir espaco de participacéo de deliberagao a outros atores sociais do meio rural,
além dos interesses hegemonicos do agronegaocio.

Segundo Lemos (2020, p. 126-131), a efetividade da participacéo e deliberacao
no ambito da CNAPO ocorreu, em primeiro lugar, devido ao arranjo institucional, pois
essa comissdo abarcava um publico formado por diversas organizagcbes que
compreendiam movimentos sociais, profissionais e académicos e redes vinculadas a
economia solidaria, entre outras. Em segundo lugar, as organizacdes possuiam

abrangéncia nacional, com instrumentos de participacdo nas representacoes locais.
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Além disso, a representatividade discursiva pode ser verificada, por exemplo, na
inclusdo da pauta feminista e na participacdo de movimentos sociais como a Marcha
das Margaridas. Por fim, havia liberdade nas praticas da interlocucao de cada grupo
de atores. Ainda é importante destacar a existéncia de um controle da sociedade sobre
a pauta de deliberacao, inclusivamente porque os representantes da sociedade civil
terem inicialmente superioridade numérica de conselheiros. Ainda assim, Lemos
(2020, p. 165-166) observa criticamente a efetividade da implementacao das decisdes
— tidas como meros conselhos/consultas, que dependiam da vontade politica do
gestor publico governamental.

O CNAPO perdeu espaco diante da crise politica e econémica que levou ao
impeachment de Dilma Rousseff em 2016 e a ascensao do governo Michel Temer
(2016-2018). Apesar de manter a comissao formalmente, o governo desestruturou a
participacdo e a efetividade das decisOes. Esse projeto de desestruturacdo foi seguido
pelo governo Bolsonaro a partir de 2019, o que levou ao fim desse conselho. E
importante destacar que nessa comisséao as decisfes eram baseadas na deliberacéo
argumentativa na busca pelo consenso (LEMOS, 2020, p. 40-79, p. 166-169).

A vista disso, verifica-se que no CNAPO é possivel identificar a participacéo e
a deliberagdo democratica por sua composi¢cdo plural, pelo maior nimero de
conselheiros advindos da sociedade civil, e pela busca pela tomada de decisées de
maneira dialogica e consensual.

De acordo com Chagas et alii (2003), no estudo A politica de assisténcia e a
participagdo social: o caso do Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), as
decisfes tomadas no ambito do CNAS foram resultado de deliberacdo e negociacao
complexas ocorridas internamente. A conclusdo foi de que esse conselho tem
importancia na construcao de politicas publicas e na alocacao dos recursos publicos
destinados as entidades de assisténcia social. Ademais, foi destacada a importancia
desse conselho gestor na interlocugcéo e na coordenacdo de atores, instituicbes e
acoOes assistenciais (CHAGAS et alii, 2003, p. 25-48). Nesse ponto, registre-se que no
estudo de Lima et alii (2014, p. 20) o CNAS alcancou, juntamente com o Conselho
Nacional de Saude, a maior nota no indice de institucionalizag&o.

Devemos citar também o estudo feito pelo IPEA (2012) e intitulado O Conselho
Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente na visdo de seus conselheiros.
Utilizando-se de entrevistas com os préprios conselheiros, constatou-se que, entre

outros pontos fortes, o Conanda era percebido pelos entrevistados como promotor da



32

participacdo e da fiscalizagdo em um espaco de debate e deliberacdo de politicas
publicas. Assim, considerou-se que esse conselho cumpria um relevante papel
democratico no incentivo da participacdo e no fortalecimento do controle social de
politicas publicas (IPEA, 2012, p. 48-51).

E possivel observar essas caracteristicas no estudo de Pimenta (2010),
intitulado Politicas feministas e os feminismos na politica: o0 Conselho Nacional dos
Direitos da Mulher (1985-2005), um conselho gestor participativo e deliberativo que
possibilitou a uma maior abrangéncia das discussdes acerca da desigualdade de
género na esfera publica (PIMENTA, 2010, p. 177). Na pesquisa se destacou que esse
conselho (CNDM), nos anos finais estudados, articulou-se com movimentos sociais
feministas e passou a ter ampla competéncia organizativa e de mobilizacdo do Estado.
A concluséo extraida foi de que o CNDM tornara-se espaco ampliado de debates e do
repensar politicas publicas de género (PIMENTA, 2010, p. 185).

Em um estudo realizado por Silva (2015), é possivel observar que o Conselho
Nacional de Direitos Humanos (CNDH) cumpriu um papel no fortalecimento da
democracia no Brasil no periodo analisado (2009-2012). Registre-se que a pesquisa
conectou a relagdo dos conselhos gestores com a teoria da concepcéo deliberativa
de democracia (SILVA, 2015, p. 61-64). O CNDH tem como objetivo a participacao
social em conjunto com o Estado na definicdo, na formulacao e no controle de politicas
publicas relacionadas aos direitos humanos. Embora ndo haja nele a desejada
paridade na composicdo dos conselheiros entre o poder publico e a sociedade civil, a
partir da andlise das deliberacdes foi possivel constatar a existéncia de um dialogo
com participacdo ampla de 6érgdos e entidades da sociedade civil, inclusive nas
comissdes tematicas e nas reunides itinerantes (externas a estrutura do CNDH). Além
disso, foram observados procedimentos para a constituicdo de consensos e um
comparecimento nas reunides paritario entre Estado e a sociedade civil. Nesse estudo
também é ressalvada a necessidade de aprofundar-se o seu potencial deliberativo
(SILVA, 2015, p. 90-92).

No estudo de caso feito sobre o Conselho Nacional de Combate a
Discriminacao (CNCD), Aidar (2016) mostrou que a revisao feita a época no regimento
interno do CNCD permitiu a participacdo de mais entidades sociais, potencializando a
participacdo da sociedade civil. A pesquisa utiliza como importante referencial a teoria
deliberativa de democracia, em especial da concepcéo de esfera publica de Nancy

Fraser (AIDAR, 2016, p. 17-19 e p. 161). Apesar da falta de comunicagcdo entre
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conselheiros e do exiguo tempo de efetiva deliberacdo, o CNCD promoveu
oportunidades para o dialogo entre os representantes e as esferas dos poderes
legislativos e executivos (AIDAR, 2016, p. 227-228).

Grosso modo pode-se deduzir a partir das conclusées presentes nestes
estudos acerca da participacéo e da deliberacédo inerentes aos conselhos gestores
gue eles se enquadram dentro de um contexto tedérico relacionado a teoria critica da
democracia na vertente deliberativa. Os conselhos gestores funcionam como
entidades que reconfiguram o processo de gestao do Estado ao promover uma maior
participacdo e funcionar como espacgos publicos de deliberacdo com a presenca de

representantes dos diferentes grupos da sociedade civil.

2.4 A democratizagdo da administracdo publica.

Para Giovanni e Nogueira (2018, p. 29) uma cultura politica participativa
confere valor tanto as contribui¢cdes da sociedade quanto ao papel do poder publico,
ampliando-se a medida que ha a democratizagdo da administragdo publica. Ademais,
consideram que ndo ha possibilidade de que ocorra o desenvolvimento apenas com
dedicacéo dos governantes, sem que haja, ao mesmo passo, a deliberacdo social.

O avanco qualitativo da concepc¢ao de democracia rumo a um paradigma mais
participativo/deliberativo pode ser representado pela categoria da administracéo
consensual (soft administration), entendida como uma mudanca na nuanca da
atuacao administrativa pelo Estado, o qual limita as decisdes unilaterais por atos
administrativos impositivos e passa a adotar uma postura que favoreca a deliberacao
(FALEIROS JUNIOR, 2017, p. 71).

Assim, a perspectiva da administracdo consensual se contrapde a perspectiva
da administracdo monoldgica, a qual € resistente a instituicdo de procedimentos
participativos da sociedade junto ao Estado, e que tem como distin¢gao o foco no poder
de impor obrigacdes pela autoridade estatal. A agdo administrativa tipica tem como
origem o modelo do Estado Liberal do século XIX e se materializava através de atos
administrativos, sendo relacionados a ideia de autoridade (OLIVEIRA e SCHWANKA,
2008, p. 309-311). Nesse sentido, para Oliveira e Schwanka (2008, p. 320), ha a

passagem de uma gestdo administrativa autoritaria relacionada ao modelo da
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unilateralidade baseada no ato administrativo, para uma gestdo democratica e aberta
vinculada a bilateralidade/multilateralidade dos acordos administrativos.

Em geral, a ampliacdo da participacdo (governanca) confere legitimidade
democrética para a tomada de decisao (FREY, 2004, p. 123). Nesse sentido, pode-se
reconhecer que, genericamente, com ampliacdo da deliberacdo da sociedade junto a
administracdo, se torna mais provavel que as decisdes adotadas sejam melhor
acolhidas, sem falar no fato de que o procedimento leva a dissolucédo de eventuais
choques com a decisdo. A ideia é a superacdo do sistema ineficiente/burocratico
pautado pela lei administrativa, para uma administragao vinculada a observancia de
direitos fundamentais afim de materializar as vontades sociais (FALEIROS JUNIOR,
2017, p. 82-86).

A l6gica da administracao consensual se encaixa dentro de uma perspectiva
da democracia deliberativa. Através da participacédo de diferentes grupos sociais, 0s
conselhos conferem legitimidade democratica para a tomada de decisdes da
administracdo publica em uma sociedade plural e complexa, dentro de um sistema
deliberativo conforme preconizado por Seyla Benhabib e Nancy Fraser.

No Brasil, o art. 84, 1l, da Constituicdo Federal de 1988 prevé a competéncia
privativa do Presidente da Republica e Secretarios de Estado para a diregdo superior
da administracdo federal, tornando necesséario que as excecbes sejam feitas de
maneira expressa. Essas excecbes, destarte, vém sendo ampliadas com a
experiéncia democratica (MOREIRA NETO, 1992, p. 123-124) e, dentre elas, estdo
os conselhos gestores.

Os conselhos gestores ganharam forca no Brasil com o processo de
redemocratizacdo iniciado em 1988 (LIMA et alli, 2014, p. 7). Através desses
instrumentos democraticos a Constituicdo Federal u inicio a uma importante abertura
para a participacao e deliberacdo na tomada de decisdes publicas por parte de grupos
historicamente alheios a esses mecanismos.

No processo constituinte entrou em pauta a democratizacdo da administracao
publica e a superacdo do modelo deficitario segmentado e excludente com que as
politicas publicas eram implementadas no Brasil (RAICHELIS, 2018, p. 175-176). Com
efeito, é a partir da redemocratizacdo e da Constituicdo que se altera a légica da
construcdo das politicas publicas, tornando possivel que a sua pratica de criacdo e
implementacdo opere ndo apenas pela decisdo dos representantes eleitos, mas
também de forma direta pela sociedade (PARZIALE, 2020, p. 263 e 266).
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Assim, a Constituicao favorece a criacdo de um poder descentralizado de
participacdo da sociedade na tomada de decisdes. Os conselhos gestores fazem parte
de um contexto de conquistas sociais na ampliacdo da articulacdo plural na esfera
publica, tendo como fundamento a importancia da atuacao popular na gestédo estatal
(RIBAS; MEZA, 2018, p. 49). Em suma, os conselhos estéo relacionados as lutas da
redemocratizacdo e da constituinte brasileira na década de 1980, buscando alterar
uma realidade social de distanciamento da sociedade da deliberacdo nas decisdes
publicas.

Uma vez que aproximam as politicas publicas da liberdade democratica
(GOHN, 2011, p. 87-88), os conselhos gestores conferem legitimidade democratica
para a construcdo das respectivas politicas publicas, indo em direcdo contraria a
cultura administrativa autoritéria brasileira (RAICHELIS, 2018, p. 175-178).

2.5 Conclus6es do capitulo

Neste capitulo focou-se a respeito acerca de alguns temas que envolvem 0s
conselhos gestores brasileiros como o papel que desempenham, sua natureza juridica
etc. Além disso, discorreu-se sobre a questdo das politicas publicas e a
democratizacdo da administracdo publica, bases para garantir nos processos
decisorios estatais a participagdo da sociedade e a implementacdo dos direitos
fundamentais consagrados na Constituicdo Federal de 1988. Os apontamentos
tedricos descritos permitem assentar a importancia e a legitimidade dos conselhos
gestores na ampliacdo da participacdo e comunicacdo dos atores sociais, além de
possibilitar a discussédo para que o Estado, em parceria com a sociedade, busque
superar seus desafios.

Dentro desse recorte, este capitulo teve como objetivo analisar alguns estudos
gue corroboram o entendimento de que os conselhos gestores sdo espacos que
possibilitam a existéncia de uma esfera publica participativa e deliberativa nos
processos decisérios estatais, ampliando na pratica o dialogo e a cidadania através
de suas praticas.

A teoria critica da democracia ora abordada, com destaque para uma esfera

publica deliberativa — e que apregoa a participacdo social numa sociedade plural e
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complexa —, aliada as noc¢des gerais delineadas acerca dos conselhos gestores, pode-
se concluir que, ao menos em tese, os conselhos configuram instrumentos
institucionalizados que permitem a participacéo de diferentes atores e grupos atuarem
nos processos decisorios.

Um importante apontamento a ser feita a partir do objeto de estudo e do marco
tedrico exposto € que os conselhos gestores se configuram como instituicées
deliberativas inseridas na estrutura/engrenagem constitucional de participacdo da
sociedade civil e controle social do poder. Assim, eventuais reformas realizadas por
governantes autocratas que na pratica manifestem como verdadeiro desmonte e
captura desses canais democraticos, constitui-se no conceito legalismo autocratico.

A guisa de conclusdo, no préximo capitulo serdo analisados os atos
normativos do governo Bolsonaro que reformaram a organizacéo e a estrutura dessas

instituicOes participativas.
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3 A REFORMA DOS CONSELHOS GESTORES FEDERAIS (2019-2021)

Neste capitulo serdo analisadas as a¢cbes do governo de Jair Bolsonaro
referente aos conselhos gestores federais. O objetivo com esse levantamento é se
apropriar das informacdes retiradas daqui para refletir sobre elas no capitulo quatro
de acordo com o legalismo autocratico e a reducdo da participacdo popular nesses
conselhos.

3.1 Atos normativos tomados pelo governo de Jair Bolsonaro em relacdo aos

conselhos gestores federais

Nesta secdo o objetivo € fazer um levantamento sobre 0s atos normativos
praticados na gestdo do Governo de Jair Bolsonaro (2019 a 2021), em relacdo aos
conselhos gestores de politicas publicas que compde a estrutura administrativa da
administracdo publica federal, para assim poder ampliar a dimenséo da realidade
nestes Orgaos.

Registre-se que o poder normativo da administragédo publica esta relacionado
a um contexto de descentralizacéo legislativa, ou seja, ha competéncia conferida ao
Poder Executivo para editar atos normativos, papel ordinariamente relacionado ao
Poder Legislativo. Essa atividade representa a inovacdo da ordem juridica €
considerada como primaria (como as medidas provisorias e das leis delegadas) e
guando ndo inova é secundaria (como os decretos). Assim, 0s decretos podem ser
considerados como 0s atos normativos gerais e abstratos exercidos pelo chefe do
Poder Executivo para dar cumprimento a lei ou para tratar da organizacdo da
administracdo publica (CLEVE, 2014, p. 524-529). Na CF/88 o art. 84, IV prevé a
competéncia do Presidente da Republica na expedicdo de decretos e regulamentos
de execucao, e o inciso VI, alinea “a” do mesmo dispositivo constitucional confere o
poder de expedir decretos acerca da organizagao e funcionamento da administragao
publica federal, limitada aos casos em que ndo ha aumento de despesas, nem a

criacao ou extingdo de orgaos publicos.
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Organiza-se a seguir algumas medidas que foram conferidas para restringir,
esvaziar e até mesmo de extinguir a participacdo da sociedade civil nos conselhos
gestores. Nesse sentido, a acdo mais significativa foi a assinatura do Decreto n.
9.759/2019, que buscou genericamente disciplinar o funcionamento e, além disso,
suprimir uma série de conselhos existentes. A literatura cientifica vem abordando a
partir de diferentes visdes a questao da reducao da participacdo democratica ocorrida
com o Decreto n. 9.759/2019 (Dentre outros: OLIVEIRA, 2020, p. 62; GARNICA e
KEMPFER, 2019, p. 20).

No entanto, as medidas legais ndo se restringiram a extincdo de conselhos
gestores. Conforme serd detalhado no tépico 3.2.2 desta dissertacdo, ha uma série
de decretos assinados pelo presidente Jair Bolsonaro que alteraram a composicao e
o funcionamento em prejuizo da participacéo da sociedade civil. Diante das diversas
alteracOes, para os fins de deste estudo a abrangéncia da analise sera restrita a
alguns conselhos gestores de modo a exemplificar essas mudancas.

Em relacdo ao Decreto n. 9.759/2019, consta da exposi¢cdo de motivos que a
proposta se deu num esforco de “racionalizacdo administrativa®. Outras razdes
paralelas citadas foram a necessidade de se reduzir as despesas com diérias,
passagens e com servidores publicos nas reunides, auséncias de resultados, excesso
de regras criadas, as quais seriam sem técnica e geradoras de competéncias
superpostas, o que resultaria em “passivos judiciais e administrativos” (BRASIL. CASA
CIVIL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2019). Em linhas gerais, os motivos se
basearam no argumento da existéncia de conselhos supostamente desnecessarios,
sem eficicia e, com efeito, haveria a necessidade de melhorar a eficiéncia da gestao
administrativa. Percebe-se, pelo teor das criticas, que se adota uma posicdo em que
essas multiplas instituicbes deliberativas seriam prejudiciais para a eficiéncia do

Estado’.

7 Qutro ato do governo de Jair Bolsonaro, que corrobora a auséncia de atitude favoravel aos conselhos
gestores, se deu através do veto presidencial realizado no art. 6°, 88° e no art. 15 da Lei que instituiu a
Politica Nacional de Pagamento de Servicos Ambientais — Lei n. 14.119/2021. Os dispositivos vetados
diziam respeito a criagdo de um conselho gestor com composi¢ao paritaria entre governo, sociedade
civil (mencionando de maneira expressa que esses assentos seriam formados por representantes que
atuassem a favor do meio ambiente) e o setor produtivo. As justificativas no veto estiveram relacionadas
com limitacdes orcamentarias (BRASIL. SECRETARIA GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2021). Logicamente, existe uma grande diferenca da situagdo em que houve o exercicio da prerrogativa
do veto presidencial em um conselho que ainda ndo havia sido criado, comparado a outros retrocessos
operados em conselhos muitos deles existentes ha décadas. Todavia, o veto foi mencionado a titulo
de demonstrar as acfes adotadas em relacdo a estes instrumentos deliberativos.
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Além disso, na exposicdo de motivos foi afirmado que seria prejudicial para o
sistema a existéncia de lobby através de “Grupos de presséo (...), com composicao e
modo de acdo direcionado, para tentar emplacar pleitos que ndo estdo conforme a
linha das autoridades eleitas democraticamente” (BRASIL. CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2019). Conforme pontua Oliveira (2020, p. 62), foi
expressamente admitido o objetivo de frear esses grupos, embora na histéria dos
conselhos gestores nunca tenha havido tentativa de substituir por completo a
representacdo pela participagdo e controle da sociedade. Nesse sentido, essa
justificativa representa o objetivo de limitar o confronto e debates de opinibes
(GONCALVES e NETO, 2020, p. 134), e por decorréncia logica usurpar o poder
exclusivo acerca da tomada de decisbes, sem controle social, em favorecimento do
governo. A consequéncia é a reducao do potencial da democracia deliberativa e da
legitimidade democrética conferida através da busca do consenso nos conselhos.

Ainda na Exposicdo de Motivos do Decreto n. 9.759/2019 ha mencdo a
proposta de revogacao expressa do Decreto n. 8.243/2014, o qual havia instituido a
Politica Nacional de Participacdo Social e o Sistema Nacional de Participacdo Social.
A justificativa adotada foi de que havia sido criado — através de uma linguagem
imprecisa — para favorecer os conselhos gestores e limitar o poder de autoridades
eleitas. O Decreto n. 8.243/2014 foi considerado de maneira expressa como uma
“aberragdo” e alcunhado de “Decreto Bolivariano” (BRASIL. CASA CIVIL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2019)8. A intenc&o foi posteriormente concretizada
no art. 10 do Decreto n. 9.759/2019.

Poderia ser argumentado que o governo de Jair Bolsonaro atuou em
favorecimento a pelo menos uma dessas instituicdes: o Conselho Nacional de Defesa
do Consumidor (CNDC). O CNDC foi recriado através do Decreto n. 10.417/2020,
conselho este, conforme aponta Carranca (2020), que teve anteriormente sua criagao
no longinquo ano de 1985 e a extingdo em 1990. De fato, numa analise superficial
sem se aprofundar no funcionamento e na composi¢cdo do CNDC, foi uma medida
importante a criagcdo de um conselho gestor na estrutura administrativa do Estado para
atender as peculiaridades que as relacdes de consumo exigem. Porém, numa analise

aprofundada do Decreto instituidor, pode-se identificar varios problemas limitadores

8 Trata-se de uma expressio essa que nao é nova, pois ja havia sido adotada no jornalismo (AZEVEDO,
2014) desde quando o Decreto n. 8.243/2014 havia sido criado.
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de uma real e efetiva participacao. A titulo exemplificativo, mencione-se a valorizacao
do setor econbmico/empresarial em detrimento da tutela do consumidor e a
impossibilidade de divulgacdo da pauta a ser decidida, salvo com a concordancia do
Presidente do conselho, violando assim um debate publico efetivo, a publicidade e o
acesso a informacgéo.

As manifestacdes adotadas pelo presidente Jair Bolsonaro nas suas redes
sociais sugerem que os conselhos gestores seriam érgéos aparelhados politicamente,
e aqui estariam agindo num sentido proposital para atrapalhar o desenvolvimento.

Nesse sentido, em 14 de abril de 2019 tweetou:

Gigantesca economia, desburocratizacdo e redugcédo do poder de entidades
aparelhadas politicamente usando nomes bonitos para impor suas vontades,
ignorando a lei e atrapalhando propositalmente o desenvolvimento do Brasil,
nao se importando com as reais necessidades da populacao (BOLSONARO,
2019).

Também na data em que publicou o Decreto n. 9.926/2019 alterando a
composicdo e o funcionamento do Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas
(Conad)®, o presidente Jair Bolsonaro mencionou que:

H& décadas a esquerda se infiltrou em nossas instituicbes e passou a
promover sua ideologia travestida de posicionamentos técnicos. O decreto
que assinei hoje extingue vagas para orgdos aparelhados no Conselho
Nacional sobre Drogas e acaba com o viés ideologico nas discussfes
(BOLSONARO, 2019).

O Presidente Jair Bolsonaro também se manifestou apos ter substituido 4 dos
7 conselheiros da Comissdo Especial sobre Mortos e Desaparecidos Politicos
(CEMDP):

O motivo [é] que mudou o presidente, agora é o Jair Bolsonaro, de direita.
Ponto final. Quando eles [governos anteriores] botavam terrorista 14, ninguém
falava nada. Agora mudou o presidente. Igual mudou a questdo ambiental
também (FERNANDES e BORGES, 2019).

Essa conjuntura presente no governo de Jair Bolsonaro indica o

enfraquecimento da democracia deliberativa. A consequéncia prética é a alteracéo do

% Ao usar como justificativa o aparelhamento dos conselhos gestores, no caso do Conad, como se vera
adiante, o Decreto n. 9.926/2019 extinguiu todas as organiza¢fes técnicas néo integrantes do Setor
governamental.
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desenho institucional do Estado em que, enquanto busca centralizar a tomada de
decisbes politicas, de outro lado limita a participacdo da sociedade a partir de
justificativas relacionadas ao aumento da eficiéncia, a reducdo de custos e a
necessidade de reduzir os procedimentos deliberativos e desaparelhar os canais
institucionalizados de participacao.

A contribuicdo da sociedade na construcéo e fiscalizacdo de politicas publicas
gue possibilitam estes mecanismos nao sdo o mote da agenda publica do governo de
Jair Bolsonaro, evidenciando uma tendéncia de centralizacdo e monopolizacdo das

decisbes politicas.

3.2 Reducdo da participacdo social pela por atos normativos que extinguiram
conselhos gestores de politicas publicas

Em 11 de abril de 2019, o Presidente Jair Bolsonaro assinou o Decreto n.
9.759/2019. Os principais objetivos deste decreto, descritos no seu art. 1°, foram: (1)
regulamentar o regime juridico dos conselhos gestores existentes no Brasil, assim
disciplinando o seu funcionamento; (2) extinguir (parcela consideravel) destes
conselhos. Conforme consta no relatorio do Conselho Nacional de Direitos Humanos
sobre o decreto, essas intervencdes do Governo nos conselhos gestores limitam o
direito constitucional de participagcao e controle pela sociedade (CNDH, 2019). No més
seguinte, em 30 de maio de 2019 o governo realizou algumas alteracées no Decreto
n. 9.759/2019 através do Decreto n. 9.812/2019. Como apontou Oliveira (2020, p. 73),
0 objetivo de limitar as reacGes que se formaram com a redacgéao original.

Os conselhos enquadrados no Decreto n. 9.759/2019 foram representados de
maneira genérica. Nesse sentido, o art. 1°, 81°, do Decreto expde que as normas se
aplicam aqueles conselhos que foram constituidos por atos infralegais (como
decretos, portarias e outros atos normativos similares). Ja o art. 1°, 82° incluiu até
mesmo 0s conselhos criados por lei em sentido estrito (editada pelo Congresso
Nacional) que ndo mencionasse a respectiva competéncia e composicdo, e cuja
instituicdo se deu por atos normativos infralegais. Assim, por exemplo, a norma
abrangeria o caso daqueles conselhos apenas mencionados em lei, mas que a

instituicdo ocorrera por decretos e portarias. Além disso, o Decreto n. 9.759/2019
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também afetaria os conselhos gestores regularmente criados por lei e ndo abrangidos
por ele, pois também estariam incluidos nessa extin¢cdo os subcolegiados, grupos de
trabalho e comissdes tematicas especializadas criadas por resolugdes internas.

O art. 2° do Decreto n. 9.759/2019, por sua vez, enunciou o significado do
colegiado para os objetivos da norma, afirmando que se enquadra no conceito:
conselhos; comités; comissdes; grupos; juntas; equipes; mesas,; foruns; salas; e
gualquer outra denominacéo dada ao colegiado. O paragrafo Unico do art. 2° procurou
trazer uma série excecgoes, isto €, aquilo que ndo é considerado como colegiado para
os fins do respectivo decreto. Oliveira (2020, p. 72) aponta que como os conselhos de
competéncias majoritariamente técnicas ndo se enquadraram naqueles alcancados
pelo decreto, isso evidencia a aplicacdo basicamente aos conselhos gestores, bem
como o intuito do governo de Jair Bolsonaro de alterar a funcdo destes conselhos no
Estado brasileiro.

A polémica extincdo dos conselhos se encontra prevista no art. 5° do Decreto
n. 9.759/2019, no qual consta que a partir de 28 de junho de 2019 deixariam de existir
os elencados no Decreto, com duas excecdes: o inciso |, que diz respeito aos
colegiados universitarios (de instituicbes federais), e o inciso Il, daqueles criados por
governos anteriores ao de Jair Bolsonaro, isto é, anteriores a 1 de janeiro de 2019,
data em que iniciou 0 seu mandato.

O art. 6° do Decreto n. 9.759/2019 estabeleceu regras limitadoras para a
(re)criacdo de conselhos. No inciso | é imposto de que nesses instrumentos sejam
observados os arts. 36 a 38 do Decreto n. 9.191/2017, editado no Governo Temer,
com algumas alteragdes pelo governo de Jair Bolsonaro pelo Decreto n. 10.420/2020.
A titulo exemplificativo, é surpreendente a regra presente no art. 36, 81°, do Decreto
n. 9.191/2017 (o qual passa a ser uma exigéncia na recriacdo de conselhos), que
impde a necessidade de autorizagdo do titular do 6rgdo que o colegiado que esta
vinculado para ser conferida publicidade das discussdes em curso. A consequéncia
pratica € que se torna discricionario por parte do Poder Publico se os debates deverao
ou ndo serem secretos no conselho. Esse método acabou sendo adotado, por
exemplo, nas alteracBes do Conselho Nacional de Politica sobre Drogas (Conad) no
art. 11 do Decreto n. 9.926/2019 e na recriagdo do Conselho Nacional de Defesa do
Consumidor (CNDC) no art. 12 do Decreto n. 10.417/2020. Gongalves e Neto (2020,

p. 132) chamam a atenc¢éo ainda para o art. 36, 83° do mesmo Decreto n. 9.191/2017,
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0 qual prevé basicamente que a autoridade pode simplesmente desconsiderar as
propostas dos conselhos sem sequer notifica-los.

Nos demais incisos do art. 6° e incisos do Decreto n. 9.759/2019 seguem outras
medidas limitativas a participacéo da sociedade nos conselhos, como as exigéncias
de que as reunides para os conselheiros que se encontrem em outros Estados devam
se dar por videoconferéncia; de que estando fundamentada a inviabilidade e
inconveniéncia de videoconferéncia, que haja estimativa para os custos com diarias e
passagens; e de que seja justificada a necessidade de haver um niimero maior do que
sete membros.

Nesse momento cumpre destacar que na sequéncia e para dar cumprimento
ao Decreto n. 9.759/2019, o Decreto n. 9.784/2019, de 7 de maio de 2019, buscou
expressamente revogar uma série de decretos que criaram e disciplinaram conselhos
gestores federais. A extingdo formalizada se deu em 28/06/2019, data em que entrou
em vigor, conforme estabelecido no art. 4°. O art. 3° redireciona para 0 anexo 0s
conselhos gestores abarcados pelo decreto e, consequentemente, revogados. Muitos
desses conselhos elencados eram governamentais, embora fosse comum previsdes
com a possibilidade de convite das reunides para outras entidades. Porém, alguns
também contavam — em diversos graus — com a participacdo social, como nos casos
do Comité de Articulacdo e Monitoramento do Plano Nacional de Politicas para as
Mulheres, do Comité Gestor do Plano de Desenvolvimento Regional Sustentavel do
Xingu, da Mesa Nacional Permanente para o Aperfeicoamento das Condicbes de
Trabalho na Industria da Construgdo, da Comissdo Nacional de Agroecologia e
Producdo Orgéanica (CNAPO), do Férum de Debates sobre Politicas de Emprego,
Trabalho e Renda e de Previdéncia Social e do Conselho Nacional de

Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf)©.

10 Em relagéo ao Condraf a sobreposicéo de decretos levou a uma confusdo que levanta duvidas se
ele ainda se encontra existente no ordenamento juridico, mas inativado. Apesar de ter sido
expressamente extinto pelo Decreto n. 9.784/2019, foi posteriormente mencionado no Decreto n.
10.253/2020 como um conselho integrante da estrutura administrativa do Ministério da Agricultura,
Pecuaria e Abastecimento — MAPA. Para as organiza¢fes Imaflora, Instituto Socioambiental e Article
19 (2021, p. 27), o Condraf foi expressamente revogado pelo Decreto n. 9.784/2019 e néo foi recriado
até o momento atual. Porém, ha um dado que torna a situacéo ainda mais curiosa: o Condraf também
esta previsto em Lei em sentido estrito, no art. 22, IX, da Lei n. 13.844/2019 (que é resultado da
conversdo da Medida Proviséria n. 870/2019, editada pelo préprio governo de Jair Bolsonaro). Com
efeito, em regra ndo poderia ter sido extinto por mero Decreto, violando a separagdo de poderes.
Registre-se ainda que o Decreto n. 10.253/2020 apenas busca espelhar a Lei n. 13.844/2019 no que
tange a previsdo do Condraf. De todo modo, esse contexto representa verdadeira desordem e confuséo
na regulamentacao da estrutura administrativa.
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Um importante conselho gestor em que tem ocorrido ruidos acerca da extingao
(no sentido de auséncia de previsao legal) ou inativacéo (embora previsto legalmente,
nao estar formalmente organizado e atuante) é o Conselho Nacional de Seguranca
Nutricional e Alimentar (Consea). A despeito de uma sequéncia de complexas
alteraces normativas®!, a Lei n. 11.364/2006 ainda possui previsGes de normas que
mencionam esse conselho, de modo que, ao contrario do que afirma, dentre outros, o
Instituto Brasileiro de Defesa do Consumidor (2019), o Consea estaria ndo extinto,
mas inativado.

Além desses conselhos criados por atos normativos infraconstitucionais em que
houve a formalizacdo da extincdo pelo Decreto n. 9.784/2019, existem outros
conselhos decorrentes de atos de mesma hierarquia e que, a principio, ndo foram
extintos expressamente, mas podem-se considerar tacitamente revogados em virtude
do Decreto n. 9.759/2019 — considerando que até o presente momento ndo terem sido
recriados. Nesse sentido, aqui hd a situacdo do Conselho Nacional de Politica
Indigenista (CNPI). Em relacdo ao CNPI, criado pelo Decreto n. 8.593/2015, ha
mencdes da extincdo pela organizacdo Conselho Indigenista Missionario — CIMI
(2019) e pela redacao do site jornalistico Outras Palavras (2021), e da paralisia do
CNPI pela associacao de servidores da Funai Indigenistas Associados — INA (2019).

Em virtude do mencionado Decreto n. 9.759/2019 e a extingdo conselhos
gestores que se enquadram no decreto, o Partido dos Trabalhadores (PT) ajuizou a
Acdao Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 6121. O Plenario do Supremo Tribunal
Federal (STF) deferiu parcialmente medida cautelar, para suspender o art. 1°, 82° do
Decreto n. 9.759/2019. Com essa decisdo, o STF impediu, até julgamento definitivo,

a extincado dos conselhos gestores criados por meio de lei em sentido formal. A Corte

11 Durante o governo de Jair Bolsonaro as modificagdes no Consea se iniciaram pela da Medida
Proviséria (MP) n. 870 de 2019, editada no primeiro dia do mandato, em 01/01/2019, e que tratou da
estruturacdo dos 6rgédos da Presidéncia e dos Ministérios), posteriormente convertida na Lei n.
13.844/2019. A sequéncia de atos normativos € um tanto quanto confusa e mereceria um estudo
especifico. Em primeiro lugar, na MP n. 870/2019 previa no art. 85, Il a revogac¢éao de varios dispositivos
referentes a Lei n. 11.346/2016 (a qual estabelecia as atribuicbes do Consea). Todavia, na conversao
da MP n. 870 para a Lei n. 13.844/2019 ndo ha mencdo acerca da revogacdo expressa desses
dispositivos. Além disso, a Lein. 13.502/2017 (que tratava da organizagao administrativa federal) previa
a existéncia desse conselho na estrutura do poder executivo federal nos artigos 2° e 15, ao passo que
a Lei n. 13.844/2019 ao organizar a respectiva estrutura administrativa ndo faz nenhuma mencéo ao
Consea, além de no art. 85, 1V, revogar expressamente a Lei n. 13.502/2017. Apés o Consea ser
reincluido nos tramites do Projeto de Lei de Converséo n. 10 de 2019 (MP n. 870/2019) no art. 24, XVI,
o dispositivo foi vetado pelo governo de Jair Bolsonaro (BRASIL. SECRETARIA GERAL DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2021).
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afirmou que é contraria a Constituigao “[...] a extingao, por ato unilateralmente editado
pelo Chefe do Executivo, de érgdos colegiados que, contando com mencao em lei em
sentido formal, viabilizem a participacdo popular na condugao das politicas publicas”
(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2019b). Portanto, na liminar entendeu-
se que haveria a violagao da separacgéo de poderes pela interferéncia em competéncia
gue seria do Poder Legislativo para conselhos com assento em lei. Por outro lado, a
consequéncia € que foi permitida a extincdo de conselhos que haviam sido criados
por decretos e portarias.

Diante das barrerias impostas pela Corte Constitucional na extingdo de
conselhos gestores previstos em lei, 0 governo de Jair Bolsonaro passou a adotar a
tatica de editar outros decretos interferindo a autonomia dos conselhos gestores de
maneira individualizada. Essas normas alteraram a composic¢ao e o funcionamento de
conselhos gestores em prejuizo da participagdo popular, conforme sera detalhado no

proximo tépico.

3.3 Outros decretos que ferem a autonomia participativa e deliberativa nos conselhos

gestores de politicas publicas

Dentre outros decretos adotados pelo governo de Jair Bolsonaro que também
restringem os conselhos gestores, exemplificativamente, tem-se nas alteracdes na
composicao e funcionamento do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (Conanda) pelo Decreto n. 10.003/2019, no Conselho Nacional do Meio
Ambiente (Conama) pelo Decreto n. 9.806/2019, no Conselho Nacional dos Direitos
da Pessoa Idosa (CNDI) pelo Decreto n. 9.893/2019, no Conselho Nacional de
Combate a Discriminacao (CNCD) pelo Decreto n. 9.883/2019 e no Conselho Nacional
de Politicas Sobre Drogas (Conad) pelo Decreto n. 9.926/2019.

O procedimento para andlise destes decretos levara em conta a comparacgao
normativa entre o os decretos editados recentemente com os anteriores, bem como
entre 0s respectivos regimentos internos. Os principais pontos de apreciagao das
mudancgas realizadas séo critérios problematicos apontados pela literatura e também

pelo Ministério Publico Federal (MPF) nas iniciais das Argui¢cdes de Descumprimento
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de Preceito Fundamental (ADPF) n. 622 e 623, referentes ao Conanda e ao Conama,
respectivamente.

Nesses critérios serdo consideradas questdes como: (a) redugcdo no nimero
de representantes nos assentos do conselho; (b) procedimento de sele¢do dos
representantes da sociedade civil; (¢) o tempo de mandato dos representantes da
sociedade civil e a possibilidade de reconducédo dos mesmos; (d) o procedimento de
decisdo acerca do regimento interno; (e) a alternancia ou nédo da presidéncia do
conselho e a existéncia do voto de qualidade em caso de empate nas votacoes; (f)
possibilidade e limitacdes para criagdo de subcolegiados (grupos de trabalho,
comissdes teméticas etc.); (g) a periodicidade / frequéncia das reunides previstas; (h)
a area de atuacao do conselho; (i) a previsdo de conselheiros sem direito a voto; (j) a
disponibilizacdo de recursos para custeio dos deslocamentos; (k) a dispensa de
membros; () a impossibilidade de divulgagédo dos temas a serem deliberados salvo

com a concordancia do presidente do conselho.

3.3.1 Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)

O Conama é um conselho gestor criado pela Lei da Politica Nacional do Meio
Ambiente (Lei n. 6.938/1981) e regulamentado inicialmente pelo Decreto n.
99.274/1990, tendo sido modificado parcialmente nas décadas posteriores por
diversos outros decretos. O Conama € um 6rgdo atuante na construcdo da politica
ambiental brasileira, estando previsto no art. 3°, Il, do Decreto n. 99.274/1990 como
um 6rgdo consultivo e deliberativo integrante do Sistema Nacional do Meio Ambiente
(Sisnama).

O governo de Jair Bolsonaro alterou a composi¢cdo e o funcionamento do
Conama através do Decreto n. 9.806/2019, o qual modificou e revogou diversos
dispositivos do Decreto n. 99.274/1990, e assim limitou a participacéo/deliberacdo da
sociedade no seu ambito de atuacdo, segundo aponta a literatura (TEIXEIRA e
BITENCOURT, 2019, p. 17; FELDMANN, ARAUJO, GIOVANELLI, 2021; HARTWING,
2020, p. 18), e diversas organizacbes sociais (IMAFLORA, INSTITUTO
SOCIOAMBIENTAL e ARTICLE 19, 2021, p. 30; OBSERVATORIO DO CLIMA, 2021,

p. 5).
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Antes das alteragcbes, na composi¢cao do Conama, de acordo com a redacéo
do art. 5° incisos | ao X do Decreto n. 99.274/1990 havia assentos para 93
conselheiros. Com as alteracdes operadas pelo Decreto n. 9.806/2019 no Decreto n.
99.274/1990, o numero de conselheiros, previstos no art. 5°, incisos | ao VIII, foi
reduzido para apenas 23.

Segundo a organizacdo Observatério do Clima (2021, p. 5), as alterac6es na
composi¢cdo do Conama implicaram na diminuicdo da representacdo de 6% da
sociedade civil e de 7% dos Estados, e no aumento da Unido no conselho em 13%.
Conforme se extrai da peticdo inicial da ADPF n. 623 — que tratou das modificacbes
realizadas pelo Decreto n. 9.806/2019 no Conama e sera examinada adiante —, a
mudanca na composicdo resultou na reducdo da pluralidade de participantes, na
medida em que foram abolidos as vagas para conselheiros representantes de
trabalhadores, indigenas, popula¢des tradicionais e a comunidade cientifica. De fato,
como apontou o MPF, o Conama sempre foi um conselho gestor marcado pela
desigualdade na representacdo dos grupos sociais, mas essa diferenca foi
aprofundada apés a edicdo do Decreto n. 9.806/2019 (BRASIL. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2021b).

Além da reducdo do numero de representantes e a alteragdo na
proporcionalidade dos diferentes grupos, também foi modificado o procedimento de
selecdo dos representantes da sociedade civil. Antes, no art. 5° do Decreto n.
99.274/1990 havia previsao, em primeiro lugar, que as instituicdes com assentos fixos
no Conama a indicagao se dava por Confederagdes Nacionais (85°) de trabalhadores

urbanos (VIII, alinea “e”) e rurais (VIII, alinea “f’), do Presidente da Republica (VIII,
alinea “c”), pela Associacdo Brasileira de Engenharia Sanitaria e Ambiental (ABES)
(VI, alinea “d”), do Centro Nacional de Desenvolvimento Sustentavel das Populagfes
Tradicionais (CNPT/IBAMA) (VIII, alinea “g”), do Conselho de Articulagdo dos Povos
e Organizagbes Indigenas do Brasil (CAPOIB) (VIII, alinea “h”), da Sociedade

e
|

Brasileira para o Progresso da Ciéncia (SBPC) (VIII, alinea “i”), do Conselho Nacional
de Comandantes Gerais das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares
(CNCG) (VIII, alinea “j”) e da Fundagéo Brasileira para a Conservacao da Natureza
(FBCN) (VIIl, alinea “I").

Além disso, em segundo lugar, no art. 5°, 86°, VII, alineas

a” e “b”, do Decreto
n. 99.274/1990 também era previsto eleicdes para entidades ambientalistas regionais

e uma nacional. Os dispositivos foram revogados pelo Decreto n. 9.806/2019, que
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determinou no art. 5° 88° do Decreto n. 99.274/1990 a escolha das entidades
ambientalistas por sorteio. Oliveira (2020, p. 71) denominou esse modelo como uma
“representatividade socioparticipativa aleatéria”. Num primeiro momento, a légica do
sorteio pode parecer que levaria a uma representatividade mais justa em face da
aleatoriedade e igualdade de condi¢Bes de participacdo entre os integrantes. Porém,
deve-se considerar que a aleatoriedade do sorteio ndo gera necessariamente a uma
adequada representatividade para os fins a que se destina. Evidenciando o problema
gerado ja no primeiro sorteio realizado, a matéria jornalistica do “O Globo” por
Grandelle (2019) revelou que as quatro entidades da sociedade civil selecionadas
nem sequer sabiam que estavam concorrendo, sendo que uma delas (Associacao
Terceira Via — SP) nao tinha interesse e outra (Centro de Estudos e Pesquisas Para
o Desenvolvimento do Extremo Sul da Bahia — CEPEDES) estava inativa.

Em relagdo ao mandato das entidades ambientalistas regionais e nacionais,
antes o regimento interno do Conama (Portaria MMA n. 452/2011) previa no art. 4°
dois anos de mandato para as entidades eleitas (BRASIL. MINISTERIO DO MEIO
AMBIENTE, 2011). Através do art. 5°, 88° do Decreto n. 9.806/2019 o periodo foi
reduzido para um ano. Em 2019 o foi editado novo regimento interno (Portaria MMA
n. 630/2019), que seguindo o Decreto, previu 0 mandato de um ano no seu art. 3°, 84°
(BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2019). Registre-se que o mandato
destes primeiros conselheiros foram prorrogados pelo governo de Jair Bolsonaro até
a data de 22 de marco de 2021 pelo Decreto n. 10.483/2020.

No tocante a presidéncia do Conama nao houve alteragdo, continua sendo
presidido de modo fixo pelo Ministro de Estado do Meio Ambiente, nos termos do art.
59, 1, do Decreto n. 99.274/1990. O voto de qualidade do presidente do Conama estava
previsto no regimento interno anterior (Portaria MMA n. 452/2011) em seu art. 6°
(BRASIL. MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2011), e o novo regimento interno
(Portaria MMA n. 630/2019) continuou prevendo esse poder no art. 5° (BRASIL.
MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2019).

Com o 9.806/2019 também ndo houveram alteracbes na possibilidade de
criacdo de subcolegiados, comissdes, grupos de trabalho etc. Continua havendo a
possibilidade em face do art. 4° do Decreto n. 99.274/1990.

Em relacdo a frequéncia das reunifes ordinarias do plenéario, no caso do
Conama ela nao foi reduzida, na medida em que foi mantido o art. 6° do Decreto n.
99.274/1990.
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Outra alteracao foi a redugcao dos conselheiros sem direito a voto. De fato,
relacdo a previsao da participacado do Ministério Publico Federal foi mantida, estando
presente tanto no art. 5°, 81°, I, do Decreto n. 99.274/1990, como também apds as
modificacOes realizadas pelo Decreto n. 9.939/2019, com previsao atualmente no art.
5° 812. Registre-se que esse membro sera designado pelo Ministro do Meio
Ambiente, conforme o art. 5°, §2°. Por outro lado, o Ministério Publico dos Estados e
a Comisséao de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias da Camara dos
Deputados, que tinham assentos na redag&o anterior do art. 5°, 819, Il e Il do Decreto
n. 99.274/1990, perderam o0s seus assentos ao serem revogados pelo Decreto n.
9.806/2019.

No que diz respeito a disponibilizacdo de recursos para arcar com indenizacdes
de deslocamentos dos conselheiros, em regra, segue valida a redacédo do art. 6°, §4°
do Decreto n. 99.274/1990, por conta da qual se considerava que a atuagdo como
conselheiro era um servico publico relevante e ndo remunerado, de modo que 0s
proprios conselheiros e suas organizacfes que deveriam realizar o custeio. A excecao
para representantes da sociedade civil, que podem ter as indeniza¢des pagas pelo
Ministério do Meio Ambiente, continua existindo no art. 6°, 85° do Decreto n.
99.274/1990, tal qual anteriormente, em que pese a redacao do dispositivo foi alterada
pelo Decreto n. 9.806/2019 para adequar a ja mencionada reducdo do numero de
membros.

O Decreto n. 9.806/2019 foi objeto da Arguicdo de Descumprimento de Preceito
Fundamental (ADPF) n. 623 ajuizada pela Procuradoria Geral da Republica. Apos
mais de um ano sem analise do pedido da medida cautelar requerida e as alteracdes
realizadas pelo Decreto terem sido implementadas, o STF pautou o julgamento da
demanda. A relatora, ministra Rosa Weber votou para reconhecer a ofensa a
Constituicao pelo referido ato normativo, sendo acompanhada pelos ministros Edson
Fachin, Alexandre de Moraes e Marco Aurélio. Em 29 de maio de 2021 o ministro
Nunes Marques pediu vista e o julgamento foi interrompido novamente (BRASIL.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021b).



50

3.3.2 Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Conanda)

O Conanda é um conselho gestor de politicas publicas que esté previsto no art.
88 do Estatuto da Crianca e do Adolescente — ECA (Lei n. 8.069/1990), na Lei n.
8.242/1991, e foi regulamentado por diversos decretos, sendo que o ultimo havia sido
o Decreto n. 9.579/2018. O governo de Jair Bolsonaro editou o Decreto n.
10.003/2019, alterando a composicao e o funcionamento deste conselho. Diante disto,
a literatura vem relatando o enfraguecimento do poder de atuacdo do Conanda por
meio desse decreto (DANTAS, CIFALI e SALMERON, 2020; OLIVEIRA, 2019a;
AUAD, 2019).

Segundo a redacao do art. 76 do Decreto n. 9.579/2018, o Conanda tinha “por
finalidade elaborar normas gerais para a formulacdo e implementacdo da politica
nacional de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente (...)". Com a nova
redacdo dada pelo Decreto n. 10.003/2019 ao art. 76, no dispositivo passou a ser
previsto apenas como um conselho integrante do Ministério da Mulher, da Familia e
dos Direitos Humanos.

A composicéo do Conanda foi reduzida amplamente. Antes, na redagao do art.
78 Decreto n. 9.579/2018, o colegiado era composto por 28 membros. Com a
mudanca operada durante o governo de Jair Bolsonaro com o Decreto n. 10.003/2019,
no referido dispositivo o colegiado passou a contar com 18 membros.

No tocante as entidades da sociedade civil que comp&em o Conanda, enquanto
anteriormente, no art. 78, Il do Decreto n. 9.579/2018, a exigéncia era que fizessem
parte da sociedade civil, com a mudanca de redacdo realizada pelo Decreto n.
10.003/2019, a partir do art. 78, VII, passou a ser necessario que fossem entidades
de ambito nacional.

J& a selecao dessas entidades da sociedade civil, anteriormente no art. 79 do
Decreto n. 9.579/2018 o procedimento se dava através de assembleia especifica, e
com a mudanca na redacdo do mesmo dispositivo realizada pelo Decreto n.
10.003/2019, passou a ser através de processo seletivo organizado pelo Ministério da
Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Na pratica, quem passa a ditar a escolha
das entidades é o Governo Federal.

Outra alteracdo se deu na possibilidade de reconducédo das entidades da

sociedade civil nos assentos do conselho, haja vista que antes no art. 79, 84° do
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Decreto n. 9.579/2018 era possivel uma vez, desde que obedecido novo processo
eleitoral. Apés o Decreto n. 10.003/2019 foi vedada essa possibilidade pelo art. 78,
§3°.

Em caso de empate nas deliberacdes realizadas pelo colegiado, o Conanda
passou a contar com o voto de qualidade do seu respectivo presidente com art. 80,
§2° do Decreto n. 10.003/2019. Antes, o presidente do Conanda era eleito através de
procedimento estabelecido no regimento interno, conforme o art. 81 do Decreto n.
9.579/2018. Esse procedimento, de acordo com o art. 26, 81° do regimento interno
vigente até entdo (Resolucdo n. 217/2018), ocorria por voto da maioria simples do
Plenario (BRASIL. MINISTERIO DOS DIREITOS HUMANOS, 2018). Com a mudanca
perpetrada no referido art. 81 pelo Decreto n. 10.003/2019, na pratica passou a ser de
escolha unilateral do Presidente da Republica dentre os membros que o compdem.

Apesar de o Decreto n. 10.003/2019 ter inserido no art. 84 a possibilidade de
criacdo de grupos de trabalho pelo Conanda, assim como ja havia anteriormente na
redacdo original do Decreto n. 9.579/2018, foram impostas uma série de exigéncias e
limitacbes no art. 85 pelo Decreto n. 10.003/2019 quanto a duragcdo (até um ano),
guantidade de membros (méaximo de cinco) e de comissdes tematicas (trés ao mesmo
tempo).

A periodicidade das reunides ordinarias do Conanda também for reduzida. No
ultimo regimento interno elaborado (Resolugcédo n. 217/2018) constava no art. 14 que
haveriam reunides mensais do plenario (BRASIL. MINISTERIO DOS DIREITOS
HUMANOS, 2018), e com a alteracdo realizada pelo Decreto n. 10.003/2019 no art.
80 se tornaram a cada trés meses.

Outra acdo em prejuizo a livre ocorreu com a eliminacdo da possibilidade de o
Estado arcar com as despesas dos deslocamentos dos membros para as reunides.
Enquanto no art. 86 do Decreto n. 9.579/2018 havia a possibilidade, o Decreto n.
10.003/2019 incluiu o art. 80, 83°, pelo qual os membros que estiverem fora do Distrito
Federal deverao patrticipar por videoconferéncia.

Uma das medidas que mais chamam a atencdo foi a (tentativa) de dispensa de
todos os membros do Conanda pelo art. 2° do Decreto n. 10.003/2019, o que fora
suspenso por decisdo do STF na ADPF n. 622, conforme sera detalhado em seguida.

Além disso, no relatorio divulgado pelo Conselho Nacional de Direitos Humanos
(CNDH) a partir de consultas de conselhos atingidos pelo Decreto n. 9.759/2019, o

Conanda apontou diversas medidas que caminham no sentido de dificultar o
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funcionamento, como a limitagdo da dotagdo orcamentaria, contingenciamento de
recursos e auséncia de transparéncia acerca da disponibilidade de verbas, o
planejamento com as tematicas para 2019-2020 néo fora 0 mesmo elaborado pelas
comissdes, houve a extingdo de cargos técnicos etc. (CNDH, 2019, p. 6-7).

Diante desse Decreto a PGR ajuizou a ADPF n. 622. Apés ter sido concedida
medida cautelar pelo Min. Roberto Barroso, no julgamento definitivo do processo — ja
transitado em julgado — o STF declarou, além da inconstitucionalidade do art. 2° do
10.003/2019, também julgou que ofende a Constituicdo os artigos 79, 80 caput e 83°,
e 81 do Decreto n° 9.579/2018, os quais haviam sido inseridos pelo art. 1° do Decreto
n° 10.003/2019 (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021a). Assim, conforme

constou no acérdao, foi restabelecido:

(i) o mandato dos antigos conselheiros até o seu termo final; (ii) a eleicdo dos
representantes das entidades da sociedade civil em assembleia especifica,
disciplinada pelo Regimento Interno do Conanda; (iii) a realizacdo de reunides
mensais pelo 6rgdo; (iv) o custeio do deslocamento dos conselheiros que ndo
residem no Distrito Federal; e (v) a eleicdo do Presidente do Conanda por
seus pares, na forma prevista em seu Regimento Interno (BRASIL.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021a).

Além disso, houveram alguns pedidos ndo foram acolhidos pela Suprema
Corte, seja por gquestdes de seguranca juridica, seja por ndo entender que nesses

casos a Constituicdo estaria sendo violada, descritos a seguir:

Por fim, o Tribunal deixa de acolher o pedido quanto: (i) a redugdo paritaria
do nimero de representantes do Poder Publico e da sociedade civil, que
valerd, contudo, apenas a partir do inicio dos novos mandatos (ndo ha que
se falar, portanto, em repristinagdo do art. 79, § 3°, do Decreto n° 9.579/2018);
(i) ao voto de qualidade do Presidente do Conanda,; e (iii) & impossibilidade
de reconducdo de representantes da sociedade civil (BRASIL. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2021a).

Comparando a atuacdo do STF em relacdo as modificacfes realizadas no
Conanda (ADPF n. 622) e no Conama (ADPF n. 623) — mencionado no tépico anterior
—, observa-se que no primeiro caso a resposta foi mais rapida e efetiva diante das
alteracdes do conselho, isso desde o inicio com a concessado da medida cautelar.
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3.3.3 Conselho nacional dos Direitos da Pessoa lIdosa (CNDI)

O CNDI é um conselho gestor criado pela Lei n. 8.842/1994, mencionado no
Estatuto do Idoso (Lei n. 10.741/2003), e instituido por decretos como o de n.
4.227/2002 e o de n. 5.109/2004. O governo de Jair Bolsonaro editou o Decreto n.
9.893/2019 alterando a composicao e o funcionamento do CNDI.

Um dos aspectos que foram alterados foi a reducdo numérica da composicao
dos assentos do colegiado. Segundo o art. 3° do Decreto n. 5.109/2004 o CNDI era
composto por 28 conselheiros, e passou a ser 6 com vigéncia art. 3° do Decreto n.
9.893/2019. Dentre os conselheiros representantes da sociedade civil, enquanto o art.
39, 1l, do Decreto n. 5.109/2004 previa que CNDI era composto por 14 membros, com
a vigéncia do art. 3° 1V, do Decreto n. 9.893/2019 passou a ser de 3 membros.
Recentemente, 0 governo de Jair Bolsonaro editou o Decreto n. 10.643/2021, e a
redacdo do o art. 3° e demais incisos do Decreto n. 9.893/2019 passou a constar que
0 CNDI tera 12 conselheiros, sendo 6 destes do Governo Federal e 6 da sociedade
civil.

A elaboracdo do regimento interno do CNDI anteriormente era realizado pelo
proprio colegiado, conforme o art. 2°, VIII do Decreto n. 5.109/2004, e segundo o art.
3°, 84° o procedimento se dava através de resolucdo. A partir do governo de Jair
Bolsonaro, o art. 2°, 81° do Decreto n. 9.893/2019 previu que na criacdo e nas
alteracdes do regimento interno serd necessario obter aprovacdo do Ministro de
Estado da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos. Recentemente, o art. 2° do
Decreto n. 10.643/2021 reforcou a necessidade de aprovacao do regimento interno
pelo Ministério e conferiu prazo para elaboracéo.

Em relacdo a instituicAo de comissGes e grupos especializados no CNDI,
anteriormente no Decreto n. 5.109/2004 havia previsao expressa dessa possibilidade
no art. 5°, enquanto o Decreto n. 9.893/2019 se omitiu a respeito. Assim, ao se adotar
uma interpretacéo baseada no principio da legalidade, atualmente nao seria possivel
a criacao desses grupos no CNDI.

O mandato dos conselheiros representantes de entidades da sociedade civil,
tal qual previa o Decreto n. 5.109/2004 no art. 3°, 84°, foi mantido no prazo de dois
anos pelo Decreto n. 9.893/2019 em dispositivo na mesma localizacdo topografica

(art. 3°, 84°). Quanto a possibilidade de reconducéo dos conselheiros, inicialmente o
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citado dispositivo do Decreto n. 9.893/2019 ndo permitia, porém, a redacgéo foi alterada
pelo Decreto n. 10.643/2021, tornando possivel que haja uma reconducéo.

Além disso, as eleicbes para escolha das entidades representantes da
sociedade civil foram alteradas. Antes, na vigéncia do art. 4°, §82° do Decreto n.
5.109/2004 era previsto que o procedimento eleitoral seria disciplinado pelo regimento
interno do CNDI, podendo inclusive — para o controle da lisura do processo — ser
fiscalizado pelo Ministério Publico Federal (MPF), conforme previa o art. 4°, 8§4°,
Porém, com o Decreto n. 9.893/2019 e seu art. 3°, 82°, a escolha passou a ocorrer
por meio de um processo seletivo publico organizado pelo Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos.

No Decreto n. 5.109/2004 né&o existia previsdo expressa acerca do voto de
gualidade no CNDI, mas ela se encontrava no art. 37, paragrafo Unico do regimento
interno (Resolucao n. 18/2012), de modo que em caso de empate nas deliberacdes o
presidente do conselho teria esse poder. Com o art. 5°, 84° do Decreto n. 9.893/2019
passou a existir expressamente. Tendo em vista que, conforme o art. 3°, | do Decreto
n. 9.893/2019, a presidéncia do CNDI sera ocupada pelo Secretario Nacional de
Promocéo e Defesa dos Direitos da Pessoa Idosa do Ministério da Mulher, da Familia
e dos Direitos Humanos, na pratica o Governo Federal tera o voto final num conselho
cuja composicdo é paritaria. Antes dessa mudanca, o art. 2°, VIII, do Decreto n.
5.109/2004 previa que a escolha do Presidente era definida pelo regimento interno.
No ultimo regimento que havia sido aprovado (Resolucéo n. 18/2012), estava definido
no art. 7°, 81° que a elei¢éo do Presidente devia sua realizac&o por elei¢cdo do Plenério
em maioria simples (BRASIL. CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DO IDOSO,
2012).

Relativamente a regularidade das reuniées ordinarias do CNDI, houve um
aumento do tempo entre elas. Na vigéncia do Decreto n. 5.109/2004, o art. 12 previa
gue o plenario do CNDI deveria se reunir a cada bimestre, enquanto o Decreto n.
9.893/2019 passou a prever no art. 6° que as reunibes passam a ocorrer
trimestralmente.

Seguindo aquilo que fora disciplinado pelo Decreto n. 9.759/2019, ndo ha mais
possibilidade do custeio do deslocamento dos conselheiros que nao possuem
domicilio no Distrito Federal. Ao tempo do Decreto n. 5.109/2004 havia previsdo
especifica no art. 9° de que o seria possivel e ficaria a cargo da Secretaria Especial

dos Direitos Humanos da Presidéncia da Republica. Ja com o Decreto n. 9.893/2019,
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0 art. 6°, 85° prescreve que a participacao daqueles conselheiros que néao estiverem
no Distrito Federal devera ocorrer por videoconferéncia.

Em relatério divulgado pelo Conselho Nacional de Direitos Humanos a partir de
consultas de conselhos atingidos pelo Decreto n. 9.759/2019, representantes do CNDI
argumentaram o conselho perdeu a capacidade de exercer o controle social acerca
da Politica Nacional do Idoso, haja vista as alteracdes realizadas, as poucas reunides
e unificacdo dos representantes do poder publico apenas no Ministério da Mulher, da
Familia e dos Direitos Humanos (CNDH, 2019, p. 10).

As alteragdes realizadas pelo Decreto n. 9.893/2019 no CNDI foram levadas ao
STF por uma conselheira através da Reclamacao n. 36.688/DF, sob alegacao de que
0 ato normativo estaria violando a decisdo da Medida Cautelar na ADI n. 6121. No
julgamento o relator, Min. Alexandre de Moraes, fez a distingdo entre os casos,
argumentando que no decreto que disciplinou o CNDI ndo houve a extin¢éo tal qual o
precedente invocado, 0 que seria um requisito para a utilizacdo da reclamacgao perante
a Corte. O Min. Edson Fachin foi o Unico voto vencido, adotando o argumento de que
a decisdo da Medida Cautelar na ADI n. 6121 impediria também a desnaturacéo de
um conselho com assento em lei (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2019a).

3.3.4 Conselho Nacional de Combate a Discriminagcéo (CNCD)

O CNCD, a principio, era um conselho gestor que tinha como foco de atuacao
a construcdo e controle das politicas publicas voltadas a comunidade LGBT. Foi
previsto inicialmente pela Lei n. 9.649/1998, instituido e estruturado por diversos
Decretos como o n. 3.952/2001, n. 5.397/2005 e, o ultimo até entdo havia sido Decreto
n. 7.388/2010 (CNDH, 2019, p. 3).

O governo de Jair Bolsonaro editou o Decreto n. 9.883/2019, revogando o entao
Decreto n. 7.388/2010 e modificando de maneira ampla a composicdo e o
funcionamento do CNCD. Houve até mesmo mudanca do respectivo foco de atuacao,
gue deixou de ser a populagdo LGBT (ALMEIDA e ROSA, 2020), configurando uma
descaracterizagéo do conselho.

A vista disso, Almeida e Rosa (2020, p. 13) afirmam que o Decreto n.

9.883/2019 transpde de maneira drastica a arquitetura anteriormente estabelecida,
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ndo ha nenhuma referéncia as pessoas LGBT na norma. A conclusao dos autores é
de que o conselho ndo mais cuida desse grupo especifico, e sim de maneira geral de
minorias discriminadas. Além disso, é retirada a expressdo de que o CNCD tem
natureza deliberativa, que antes constava no art. 1° do Decreto n. 7.388/2010,
passando a estabelecer no art. 1° do Decreto n. 9.883/2019 que se trata de um
conselho responsavel por “consulta, assessoramento, estudo, articulacédo e
colaboragéo [...]", portanto, caracteristicas eminentemente de um conselho consultivo.

Dentre outras medidas, a partir do novo regulamento houve a redugao na
composi¢do numérica do CNCD, diminuindo o numero de conselheiros de 30,
conforme previa o art. 3° do Decreto n. 7.388/2010, para apenas 7, segundo a previsao
do art. 3° do Decreto n. 9.883/2019.

Na vigéncia do Decreto n. 7.388/2010 o Governo Federal e a sociedade civil
possuiam 15 conselheiros cada. A partir do Decreto n. 9.883/2019 o Governo Federal
passou a ter 4 membros e a sociedade civil 3 membros. Assim, a consequéncia logica
€ que o Poder Executivo passou a controlar o CNCD.

Além da reducdo no numero de conselheiros e na proporcionalidade da
composicdo do conselho, o Decreto n. 9.883/2019 no inciso Ill do art. 3° apenas
menciona que o CNCD sera composto por “trés representantes da sociedade civil”,
excluindo a previséo anterior de que estes representantes da sociedade civil — isto €,
de entidades, comunidade cientifica, de classe, de natureza sindical etc. — deveriam
estar vinculados a protecao dos direitos da comunidade LGBT, conforme o inciso Il do
art. 3° do Decreto n. 7.388/2010.

Quanto ao procedimento para definicdo do regimento interno, antes a
aprovacao se dava apenas pelo CNCD em assembleia, segundo previa o art. 12 do
Decreto n. 7.388/2010. Com o Decreto n. 9.883/2019 no art. 9° e seu paragrafo Unico
passou a haver a exigéncia de que o regimento interno e suas alteracbes seja
submetido a concordancia do Ministro de Estado da Mulher, da Familia e dos Direitos
Humanos, o qual inclusive devera editar o regimento provisério até que fosse
publicado o definitivo.

No Decreto n. 9.883/2019 foi mantida no art. 3°, lll, 85° a duracéo de 2 anos
dos mandatos dos conselheiros da sociedade civil, a qual também ja havia no Decreto
n. 7.388/2010 em seu art. 3°. A diferenca é que antes havia previsdo expressa da

possibilidade de reconducéo dos conselheiros do CNCD e agora ndo ha mais.
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Em relacdo a escolha dos membros da sociedade civil para participar do
colegiado, enquanto ao tempo do Decreto n. 7.388/2010 o art. 4° previa que o edital
do processo seletivo seria elaborado pelo préprio CNCD, com a emergéncia do
Decreto n. 9.883/2019 o seu art. 3° |lll, 86° disp6s que este sera criado por
representantes escolhidos pelo Ministro de Estado da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos.

Ainda, no Decreto n. 7.388/2010 a regra do art. 3° |IlI, 81° enunciava a
participacdo sem direito a voto de representantes do Ministério Publico Federal (MPF),
do Ministério Publico do Trabalho (MPT), da Magistratura Federal e da Comisséo de
Direitos Humanos e Minorias da Camara dos Deputados. De outro lado, o Decreto n.
9.883/2019 se omitiu nesse sentido e essas entidades perderam, portanto, a
representacao.

O voto de qualidade em caso de empate nas deliberacdes ja estava previsto no
Decreto n. 7.388/2010 em seu art. 8° 83° e continua existindo no Decreto n.
9.883/2019, agora no art. 5°, 83°. Todavia, uma alteracdo que impacta diretamente no
procedimento € o exercicio da presidéncia do CNCD, cargo o qual tera direito a
exercitar o voto de qualidade. A presidéncia era eleita de maneira alternada entre o
poder publico e a sociedade civil anteriormente no Decreto n. 7.388/2010 em seu art.
5°, e passou a ser tdo somente do Ministro de Estado da Mulher, da Familia e dos
Direitos Humanos com o Decreto n. 9.883/2019 em seu art. 3°, 1ll, §2°.

As reunides ordinarias no CNCD eram previstas a cada bimestre, conforme
previa o regimento interno anterior (Resolugcéo n. 27/2018) em seu art. 36 (BRASIL.
MINISTERIO DOS DIREITOS HUMANOS, 2018). Ja o Decreto n. 9.883/2019 passou
a prever no art. 5° que as reunides serdo a cada trimestre.

Relativamente a possibilidade de criacdo de grupos e comissfes tematicas no
CNCD, na vigéncia do Decreto n. 7.388/2010 era possivel a partir do art. 9°, o que se
manteve no Decreto n. 9.883/2019 no art. 6°. A diferenga ocorre com as diversas
limitacGes estabelecidas no art. 7° e incisos deste ultimo decreto, acerca do niumero
de membros (limitado a 5), no periodo de duracao (carater temporario e duracao até
um ndo) e na quantidade de grupos existentes simultaneamente (no maximo trés).

Por fim, ndo havia previsdo no Decreto n. 7.388/2010 acerca do custeio do
deslocamento dos conselheiros para as reunides. Ja o Decreto n. 9.883/2019, no seu
art. 8°, estabeleceu que os conselheiros que ndo se encontrarem no Distrito Federal

deveréo participar através de videoconferéncia.
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3.3.5 Conselho Nacional de Politicas sobre Drogas (Conad)

O Conad foi inicialmente criado pelo Decreto n. 3.696/2000, e posteriormente
reformulado pelo Decreto n. 5.912/2006. O governo de Jair Bolsonaro editou o Decreto
n. 9.926/2019 alterando a estrutura e o funcionamento do Conad em prejuizo da
participacdo de diferentes organizacfes sociais, conforme vem relatando a literatura
(COELHO, 2019; OLIVEIRA, 2019b; FRANCESCHINELLI, MAUES e LEINER, 2021;
MORAIS, SILVA e FROTA, 2021, p. 234-235).

Uma primeira alteracdo foi a reducdo do numero de assentos do Conad,
diminuindo de 30 conselheiros conforme previa o art. 5° do Decreto n. 5.912/2006,
para 14 com o art. 3° do Decreto n. 9.926/2019. E emblematica com a mudanca a
perda de assentos no Conad de diversas entidades técnicas — inclusive da
administracdo indireta como os conselhos profissionais — e também entidades da
sociedade civil, como a Ordem dos Advogados do Brasil (OAB), Conselho Federal de
Medicina (CFM), Conselho Federal de Psicologia (CFP), Conselho Federal de Servico
Social (CFESS), Conselho Federal de Enfermagem (COFEN), Sociedade Brasileira
para o Progresso da Ciéncia (SBPC) e Unido Nacional dos Estudantes (UNE). Logo,
na reformulacdo do Conad diversas organizacfes sociais foram deixadas de fora,
impossibilitando um debate plural na questdo das drogas??.

Outra questao prejudicial a participacéo é que antes do Decreto n. 5.912/2006
a regra do art. 6° estabelecia o0 mandato de 2 anos para os conselheiros, permitida
uma reconducdo. O Decreto n. 9.926/2019 revogou o dispositivo e ndo previu nada
acerca do periodo de mandato e da possibilidade de reconducédo, o que pode ter
ocorrido pelo fato passar a ser composto apenas por conselheiros do setor publico
federal e estadual.

A participagédo de representantes das entidades da Federacdo no Conad foi
alterada. No Decreto n. 5.912/2006 o art. 5°, V garantia assentos para os conselhos
estaduais sobre drogas (indicados pelo Presidente do Conad). Com o art. 3°, Vi e VI

do Decreto n. 9.926/2019 a composi¢cao passou a se dar tanto por representantes dos

12 vale lembrar que conforme Figueiredo e Quadros (2021, p. 70), a politica criminal de drogas brasileira
€ transgressora de direitos fundamentais consagrados na Constituicdo Federal.
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referidos conselhos estaduais como também de 6rgaos estaduais de politicas sobre
drogas.

Também foi realizada outra alteracdo com relacdo a omisséo do convite ao
Ministério Publico Federal (MPF) para participar como observador sem direito a voto,
gue estava previsto no art. 11, paragrafo Unico do Decreto n. 5.912/2006. Nao ha
gualquer previsdo semelhante no Decreto n. 9.926/2019.

O voto de qualidade do Presidente do Conad em caso de empate nas
deliberacdes, existente ao tempo do Decreto n. 5.912/2006 em seu art. 9° — na época
presidido pelo Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da
Republica conforme o art. 5°, | do mesmo decreto — permaneceu também no Decreto
n. 9.926/2019 em seu art. 4°, 83°. Atualmente, segundo o art. 3°, I, do Decreto n.
9.926/2019, a presidéncia do Conad (por decorréncia, a possibilidade de utilizacdo do
voto de qualidade) cabe ao Ministro de Estado da Justica e Seguranca Publica.

Na vigéncia do Decreto n. 5.912/2006 era permitido no art. 11 que o Presidente
do Conad instituisse grupos técnicos. A alteracdo realizada pelo Decreto n.
9.926/2019, por sua vez, vedou completamente a possibilidade de criacdo de
subcolegiados no art. 12.

Anteriormente ndo havia previsdo no Decreto n. 5.912/2006 de frequéncia das
reunides ordinarias, mas no regimento interno anterior (Portaria n. 473/2014) constava
no art. 14, | que seriam quatro reunides anuais (BRASIL. MINISTERIO DA JUSTICA,
2014). Com o Decreto n. 9.926/2019 passou a constar no art. 4° que estas se dardo a
cada semestre. Assim, houve uma reducéo na quantidade de reunides previstas.

Uma das questbes mais relevantes a serem destacadas no Conad realizadas
pelo governo de Jair Bolsonaro foi a vedacdo da divulgacédo das deliberacbes em
curso, salvo com autorizacédo do Ministro da Justica, nos termos do art. 11 do Decreto
n. 9.926/2019. Vale destacar: 0 acesso a informacéo (tempestiva) € um dos requisitos
fundamentais para uma participacéo efetiva e para o controle social nas decisoes.

Diante das alteracbes do Conad pelo Decreto n. 9.926/2019, em janeiro de
2021 o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) ajuizou a Agao
Direta de Inconstitucionalidade (ADI) n. 6.659. Os dispositivos questionados do
Decreto n. 9.926/2019 foram os artigos 3° (composi¢ao do Conad) e 14, | (Que revoga
dispositivos do Decreto n. 5.912/06). Atualmente as partes estdo se manifestando e
ainda néao foi analisado o pedido cautelar de suspenséao da eficacia dos dispositivos
guestionados (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021c).
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3.4 AproximagOes entre as acgOes legais, os abusos e as omissdes conferidas no

governo de Jair Bolsonaro em relacdo aos conselhos gestores

A partir de um balangco e buscando sistematizar as principais informacdes
apresentadas nos topicos anteriores, € possivel identificar inicialmente que através de
uma série de atos normativos o governo de Jair Bolsonaro buscou extinguir e interferir
na autonomia dos conselhos gestores.

A extincdo desses conselhos realizadas por atos normativos editados pelo
Presidente da Republica teve um marco importante pelo Decreto n. 9.759/2019,
depois formalizada por atos como, por exemplo, o Decreto n. 9.784/2019 — no qual foi
extinto, dentre outros conselhos, a Comissao Nacional de Agroecologia e Producao
Organica (CNAPO).

No caso da extincdo dos conselhos o STF atuou no sentido de corrigir a
violacdo de poderes na Medida Cautelar na A¢ao Direta de Inconstitucionalidade n.
6121, ao impedir que fossem extinguidos aqueles com assento em Lei em sentido
formal. De outro lado, ao menos liminarmente a Corte ndo aderiu a tese de que a
extingcdo indiscriminada além dos previstos na lei violaria os preceitos e 0 espirito
participativo e democratizante emanado da Constituicdo Federal de 1988.

Ademais, a pesquisa evidenciou que, através do exercicio da competéncia
normativa do Presidente da Republica, tem sido editados uma série de decretos que,
a pretexto de reorganizar individualmente os conselhos gestores, aparelharam,
descaracterizaram e reduziram a participacdo popular nesses instrumentos. Nesses
conselhos analisados, apenas em relacdo ao Conanda (na ADPF n. 622) o controle
do STF foi consideravelmente mais eficaz e rapido pela concessao da medida cautelar
e ja ter-se realizado o julgamento definitivo.

Através de analise comparativa com o decreto regulamentador imediatamente
precedente, pode-se extrair que:

1) houve a reducédo no numero de representantes nos assentos do conselho.
No Conanda e no CNDI a reducédo se deu de maneira proporcional entre Estado e
sociedade civil — 0 que para o STF no julgamento da ADPF n. 622 ndo haveria ofensa
a Constituicao (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021a, p. 11). Por sua
vez, no Conama, CNCD e Conad a sociedade civil perdeu proporcionalmente

assentos.



61

2) ocorreu a alteragdo dos procedimentos eletivos das entidades
representativas da sociedade civil, que deixaram de ocorrer por meio de processos
eleitorais internos e passaram a ocorrer, tanto via sorteio no caso do Conama, quanto
através de procedimentos seletivos elaborados e com critérios definidos pelo
Ministério da Mulher da Familia e dos Direitos Humanos (MDH) no Conanda, CNDI,
CNCD. O Conad, por ter se tornando um conselho governamental ndo ha previsao.
Posteriormente, o STF restituiu 0 modelo anterior no caso do Conanda (BRASIL.
SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021a).

3) o tempo de mandato dos representantes da sociedade civil foi reduzido no
Conama, dentre os conselhos analisados, com a reducdo do prazo previsto de dois
anos para apenas um. Nos casos do Conanda, CNDI e CNCD foi mantido.
Novamente, como o Conad passou a constar apenas com representantes
governamentais esta questdo néo esté prevista.

4) a possibilidade de reconducdo dos representantes da sociedade civil foi
retirada no Conanda e no CNCD. No CNDI inicialmente também tinha se eliminado a
previsdo, mas foi novamente modificado tornando possivel uma reconducdo. No
Conama e no Conad néo se tem mengdes a respeito. Registre-se que nesse caso,
especificamente em relacdo ao Conanda, o STF ndo vislumbrou ofensa a Constituicdo
(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021a).

5) nos casos do CNDI e no CNCD os respectivos regimentos internos deixaram
de poder ser elaborados pelo proprio conselho e passou a haver a necessidade de
aprovacao do Ministro do Estado da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos
(MDH). No CNCD inclusive o MDH deveria editar o regimento provisério até a
aprovacao de um definitivo. No caso do Conama, Conanda e Conad, cada um é
responsavel por elaborar o préprio regimento interno. Como apontou Benhabib (2007,
p. 51) para que uma deliberagéo resulte efetiva € preciso que todos possam questionar
0s pontos do debate e também do procedimento e 0 modo como é implementado. No
caso dos conselhos gestores, envolve necessariamente a possibilidade de escolha e
alteracéao do regimento interno.

6) a escolha do presidente do Conanda era definida pelo regimento interno e
passou a ser escolha unilateral do Presidente da Republica, mas o STF determinou
que o procedimento retornasse ao modelo anterior (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2021a). No CNDI, em vez da definicdo da elei¢cdo pelo plenario conforme
definido pelo regimento interno, passou a ser presidéncia fixa ocupada pelo Secretario
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Nacional de Promocéo e Defesa dos Direitos da Pessoa ldosa do MDH; no CNCD, a
presidéncia era anteriormente alternada entre os setores do Estado e da sociedade
civil e passou a ser somente do Ministro titular do MDH. Por fim, no caso do Conama
e do Conad, ambos continuaram sendo presididos por agentes estatais, no primeiro
caso pelo Ministro de Estado do Meio Ambiente, e no segundo apenas passou do
Chefe do Gabinete de Seguranca Institucional da Presidéncia da Republica para o
Ministro de Estado da Justica e Seguranca Publica.

7) o voto de qualidade do presidente do conselho gestor em caso de empate
passou a existir no Conanda, ponto que o STF considerou que nao ofende a
Constituicdo (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021a). No CNDI e no
CNCD ja estava previsto, embora agora haja mudanca no sistema de eleicdo do
presidente. Por fim, no Conama e no Conad o voto de qualidade se manteve apesar
das alteracdes operadas pela atual gestéo federal

8) houve impedimento ou restricdes a criacdo de subcolegiados, Conanda e no
CNCD passou a ser condicionada a uma série de limitagdes como, por exemplo,
maximo de 5 de membros, duracéo de até um ano e com o limite 3 comissdes ativas.
No caso do CNDI antes havia expressamente a possibilidade e com as mudancas
realizadas n&o ha mencdes a respeito. Ja no Conad houve vedacao expressa acerca
dessa possibilidade. Dentre os conselhos analisados, apenas no Conama a realizacéo
continua existindo sem essas novas limitagoes.

9) foram reduzidas as reunifes ordinarias no Conanda, no CNDI e no CNCD.
No caso do Conanda, o STF na ADPF n. 622 restituiu o dever de que as reunides
ocorram mensalmente (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021a). No
Conad passou-se de uma reunido ordinaria a cada trimestre para uma a cada
semestre. Por fim, no Conama nao houve alteragbes nesse sentido.

10) no caso especifico do CNCD, este conselho teve alterada a area de
atuacao, deixando de ter como foco principal a construgdo de politicas voltadas a
comunidade LGBT.

11) houve a retirada da possibilidade de custeio dos assentos sem direito a voto
no Conama, CNCD e no Conad. No primeiro foram retirados o Ministério Publico
Estadual e a Comissédo de Defesa do Consumidor, Meio Ambiente e Minorias da
Céamara dos Deputados. No segundo foram o MPF, MPT e da Comisséo de Direitos
Humanos e Minorias da Camara dos Deputados. Ja no terceira houve omissdo em

relacdo ao convite para o MPF agir na qualidade de observador.
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12) houve a retirada de custeio de recursos para deslocamentos dos
conselheiros. No Conanda, no CNDI e no CNCD nao ha previsao de pagamento dos
deslocamentos para os membros que estiverem fora do Distrito Federal, os quais
participariam por videoconferéncia. No que tange ao Conanda, o STF na ADPF n. 622
iImpOs que haja a indenizacdo pelos custos do transporte (BRASIL. SUPREMO
TRIBUNAL FEDERAL, 2021a). No Conama as organizacdes que possuem assento
fixo realizam o custeio, ja para as entidades ambientalistas continuou havendo
previsdo de pagamento de indenizagcdo pelo Ministério do Meio Ambiente. Por sua
vez, o Conad passou a ser composto apenas por agentes governamentais, entdo as
eventuais custas nesse sentido ficardo a cargo do respectivo ente politico seguindo
0s regulares tramites administrativos.

13) houve tentativa de dispensa de todos os membros do Conanda, o que foi
impedido pelo STF, ao declarar inconstitucional o art. 2° do Decreto n. 10.003/2019
(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 202l1a). Aqui vale mencionar que a
interrupcdo de mandato acabou ocorrendo, segundo relatério do CNDH (2019, p. 24),
na Comissao Especial sobre Mortos e Desaparecidos Politicos (CEMPP) pelo Decreto
de 31 de julho de 2019 do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos.

14) por fim, no Conad vedou-se da divulgacédo das deliberagcdes em curso, salvo
com autorizacao presidente do conselho. Vale lembrar que essa medida também foi
adotada no caso do Conselho Nacional de Defesa do Consumidor (CNDC). O acesso
a informacao esta relacionado a uma real e efetiva participacao. A légica é que se

torna da discricionariedade dos representantes do Estado a divulgagéao dos debates.

3.5 Conclusbes do capitulo

O objetivo especifico neste capitulo foi compreender como se da a complexa
dindmica nos atos juridicos e politicos que, formalmente ocorrem a pretexto de realizar
a reorganizacdo da arquitetura participativa para obter maior eficiéncia na gestao
estatal, mas que, na pratica, resultam no esfacelamento dos conselhos gestores e de
seu potencial deliberativo.

Parece importante ainda destacar as medidas adotadas pelo governo de Jair

Bolsonaro em relagdo aos conselhos gestores que permaneceram vigentes, pois as
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mudancas neles realizadas concretamente representam o enfraquecimento da
participacdo da sociedade civil e, do outro lado da balanca, o fortalecimento do poder
do Estado. Como percebe Gohn (2011, p. 112), os conselhos tanto podem constituir
valiosos mecanismos de democratizagdo da gestdo, como podem se tornar
“estruturas burocraticas formais e/ou simples elos de transmisséo de politicas sociais
elaboradas por cupulas”.

A atuacdo do STF nessa questdo teve impacto na ADI n. 6121 em face do
Decreto n. 9.759/2019, impedindo a Corte que houvesse a extingéo indiscriminada de
conselhos previstos em lei, sob os argumentos da violacdo da separacdo de poderes
e do direito a participacdo democratica na gestao publica.

Apoés esses limites impostos pelo STF, a administracdo federal passou a
promover alteracdes ndo mais para extinguindo os conselhos, mas esvaziando o

potencial deliberativo, o que pode ser sistematizado no seguinte quadro:

Conselho gestor alterado Conama Co- CNDI CNCD | Conad
nanda*
Reducédo no nimero de re- Sim Sim Sim Sim Sim
presentantes nos assentos
do conselho
Reducao desproporcional Sim N&o N&o Sim Sim

dos conselheiros em prejuizo
da sociedade civil

Alteragéo dos procedimentos Sim Sim Sim Sim N&o se
eletivos das entidades repre- aplica
sentativas da sociedade civil
Tempo de mandato dos re- Sim N&o N&o N&o | N&o se
presentantes da sociedade aplica
civil foi reduzido
Retirada da possibilidade de N&o se Sim Sim Sim N&o se
reconducdo dos representan- aplica aplica
tes da sociedade civil
Regimentos internos deixa- N&o N&o Sim Sim N&o

ram de poder ser elaborados
pelo proprio conselho e pas-
saram a ser controlados por
instancia superior do Execu-
tivo
Escolha do presidente do N&o Sim Sim Sim N&o
conselho é alterada redu-
zindo a autonomia de deci-
sao do colegiado




65

Voto de qualidade do presi- Jaera Sim Jaera | Jaera | Jaera
dente do conselho em caso previsto previsto | pre- pre-
de empate nas deliberacbes Visto Visto
Impedimento ou restricdes a N&o Sim Deixou Sim Sim
criacao de subcolegiados, de ha-
grupos de trabalho ver pre-
Visao a
respeito
Reducéao das reunides ordi- N&o Sim Sim Sim Sim
narias
Modificacdo na area de atua- N&o N&o N&ao Sim N&o
cao do conselho
Retirada dos assentos sem Sim N&o N&o Sim Sim
direito a voto
Retirada do custeio de deslo- N&o Sim Sim Sim Nao se
camentos dos conselheiros aplica
gue nao residem no Distrito
Federal
Tentativa de dispensa dos N&o Sim N&o N&o N&o
membros do conselho em
pleno mandato
Vedacao da divulgacao das N&o N&ao N&ao N&o Sim
deliberacbes em curso, salvo
com autorizacao do presi-
dente do conselho

Fonte: os autores
* Até 0 momento desta publicacdo o STF considerou inconstitucional parte das alteragdes
referentes ao Conanda, conforme detalhado anteriormente.

Diante disso, até o momento atual a Corte apenas se manifestou de maneira
definitiva em relacdo ao Conanda, no julgamento da ADPF n. 622 em marco de 2021,
referente as alteracOes realizadas do Decreto n. 10.003/2019. A Suprema Corte
adotou no julgamento a tese de que “E inconstitucional [a] norma que, a pretexto de
regulamentar, dificulta a participagao da sociedade civil em conselhos deliberativos”
(BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 2021a). Apesar da tese fixada possuir
carater genérico, trata-se de uma decisdo casuistica, referente a um conselho
especifico, e ndo ha indicios ainda se sera irradiada e replicada em outros conselhos,
gue seguem com as alteragdes realizadas.

Quando se observa que as ac¢des adotadas pelo governo de Jair Bolsonaro em
relacdo aos conselhos gestores, que podem ser sintetizadas dentro de uma estratégia
juridica de suprimir e capturar politicamente essas instituicdes, a conclusdo € de

representa o enfraquecimento e até mesmo o retrocesso da democracia deliberativa.
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A seguir sera tratado acerca dessa conjuntura de ataques aos conselhos
gestores a partir alguns aspectos: pela compreensao dos tracos definidores do Estado
Social e Democratico de Direito; de acordo com a limitacdo que esse modelo de
Estado impbe na competéncia normativa do Poder Executivo ao reorganizar a
estrutura administrativa; conforme o impacto gerado pelo neoliberalismo nos
procedimentos e instituicdes deliberativas; e, por fim pela erosdo das democracias
contemporaneas e pelo conceito de legalismo autocratico, para a assim refletir se

esses atos normativos se enquadram dentro desse conceito.
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4 EROSAO DEMOCRATICA E LEGALISMO AUTOCRATICO NOS CONSELHOS
GESTORES: O ESTADO CONSTITUCIONAL COMO ENTE LIMITADOR DA
DISCRICIONARIEDADE GOVERNAMENTAL

Como vimos até aqui, o presidente Jair Bolsonaro vem usando a sua
competéncia normativa para a edi¢cdo de atos normativos que resultam no desmonte
e no aparelhamento dos conselhos gestores. De modo que € possivel se falar que a
utilizacdo de instrumentos legais para fins de extincdo e aparelhamento dessas
instituicdes criam um déficit democratico e um Obice a realizacdo do ideal de
democratizacdo da administracao publica federal.

O retrocesso democratico oriundo desse contexto leva a refletir se esses
decretos, que retiram a participacao popular na tomada de decisdes do Estado, podem
ser considerados como uma das estratégicas que caracterizam o chamado legalismo
autocratico.

Grosso modo por esse termo se indica quando governantes adotam atos e
estratégias juridicas, as quais ndo se chocam diretamente com a ordem constitucional,
mas que ao final a acabam fragilizando-a, conforme indicado — em dire¢des distintas
— por Corrales (2015), Scheppele (2018) e Freeman (2018).

Assim, este capitulo buscara: (a) investigar se nas medidas adotadas pelo
governo ha violacao do principio democratico, causando a erosdo da democracia no
seu Vviés constitucional; (b) saber se ha limites impostos pelo Estado constitucional a
medidas como as impostas pelo governo Bolsonaro sobre os conselhos gestores
federais; (c) compreender se 0s atos adotados se estéo relacionados dentro de uma
l6gica do capitalismo neoliberal; (d) responder ao questionamento: tais medidas do

governo Bolsonaro configuram uma espécie de “legalismo autocratico™?

4.1 A democracia e os direitos fundamentais como pilares do Estado Constitucional

Quando governantes autocratas, para ampliar o seu poder, se utilizam de sua
competéncia normativa para através da realizacdo de reformas no sistema juridico

gue resultem no desmonte e declinio democratico e dos direitos fundamentais — em
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especial aqui o direito a participacéo —, tudo isso indica que os fundamentos do Estado
Constitucional estdo sendo enfraguecidos numa estratégia que pode ser configurada
naquilo que parcela da doutrina considera como legalismo autocratico. Nesse topico
sera explicitado acerca dessas bases desse modelo de Estado Constitucional, bem
como a Constituicdo Federal de 1988 se enquadra nesse conceito.

Ao longo do século XX houve a transformacdo do Estado de Direito,
especificamente na relacdo entre Estado e Sociedade nos direitos sociais e a
democracia. No momento em que se constata a incapacidade do Estado Liberal
corrigir as lacunas da desigualdade social ha a chamada estadualizacdo da
sociedade, isto é, o Estado passa a intervir nas demandas sociais, estruturando a
sociedade e suas condi¢des existenciais. Paralelo a esse processo ocorre também o
fendbmeno da socializag&o do Estado, com manifestacdes e articulagdes da sociedade
no Estado com objetivo de garantir o cumprimento de direitos sociais e politicos. A
juncao destes postulados conformam o chamado Estado Social (NOVAIS, 2006, p.
181-187).

O Estado Social, distinto dos Estados autoritarios, confere além da participacao
da sociedade civil na tomada de decisdes politicas, também o retorno das decisées a
vontade democrética da populacdo. Desse modo, ha a caracterizagdo do cidadao
como participante na gestéao estatal (NOVAIS, 2006, p. 190-192).

No Estado Social de Direito, a democracia politica assume papel fundamental
para a sua legitimidade. E no regime democratico que os direitos fundamentais s&o
concretizados, a partir dos pressupostos do conteudo da dignidade humana. Esse
modelo de Estado é configurado por valores da autonomia privada e dos direitos
fundamentais, tendo for¢ca motriz as bases comuns da democracia politica, como, por
exemplo, o sufragio universal, o pluralismo partidario, o direito de oposi¢cdo, a
alternancia de poder e a participacdo politica. Logo, o Estado Social também pode ser
considerado como Estado Democratico de Direito (NOVAIS, 2006, p. 207-209). Em
resumo, na leitura de Novais (2006, p. 218) o Estado Social e Democratico de Direito
se revela como “principio estruturante da ordem constitucional das sociedades
democraticas contemporaneas”.

Em paralelo, nas definicbes realizadas por Fioravanti (2004) e por Ferrajoli
(2001), ha a sistematizacdo das categorias de Estado de Direito (Estado Legal) e

Estado Constitucional.
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O Estado de Direito para Fioravanti (2004. p. 26-27; 34-35) é forma politica que
foi predominante no século XIX e na metade inicial do século XX, tendo como uma
caracteristicas a presenca de uma Constituicdo liberal que consagrava o equilibrio dos
poderes. Esse modelo de Estado teve como critérios e principios basicos a presuncgéo
de liberdade, a reserva de lei, a Constituicdo como garantia dos direitos, a reserva dos
poderes, e 0 protagonismo da lei. Do mesmo modo, Ferrajoli (2001, p. 31-33) discorre
sobre o Estado legal (Estado de Direito), definindo-o como aquele sistema em que os
poderes sdo atribuidos por via legislativa e desenvolvidos com base nos
procedimentos legais. O inicio ocorre com a formacdo do Estado Moderno, com a
exclusividade da producédo do direito e a independéncia em relacdo a justica. A Ciéncia
Juridica é vista como uma disciplina que busca explicar o direito positivo, e a
Jurisdicdo tem reduzida sua atuacéo apenas a aplicacao da lei.

Jé o Estado Constitucional para Fioravanti (2004, p. 28 e p. 37-40) € um modelo
gue emergiu a partir das Constituicdes democraticas do século XX, e possui como
caracteristica a recuperacdo da vocacao pluralista e do protagonismo da jurisdicao.
Esse modelo se forma com a erosdo da imagem da lei como expressdo da vontade
geral, dos movimentos constituintes e a formacéo de constituicdes, que, diferentes
das liberais, ndo se restringiam estruturar o Estado e garantir os direitos individuais.
A constituicAo democratica presente no Estado Constitucional visa conferir uma
pratica deliberativa e consensual na solucéo dos conflitos sociais, buscando proteger
a totalidade da estrutura plural do corpo social de decisdes politicas unilaterais e
majoritarias. Nesse contexto, Ferrajoli (2001, p. 31-35) entende a categoria do Estado
Constitucional como o sistema em que os poderes publicos também estdo limitados
ao aspecto material da Constituicdo. Ele inicia-se com as constitui¢cdes rigidas do pos-
Segunda Guerra. Na estrutura do direito, sao alteradas as condi¢des de validade das
leis, que para além dos aspectos procedimentais, estdo vinculadas também aos
principios e valores constitucionais. Ademais, a Jurisdicdo tem sua funcéo alterada
com a previsao do controle de constitucionalidade. Outro importante resultado € que
com a ascensdo dos principios constitucionais emerge uma dimensao substancial,
gue diz respeito tanto a condicdo de validade normativa, quanto a esfera da
democracia. Assim, as hormas constitucionais sdo limitagcdes aos poderes da maioria,
e essas mesmas limitagdes sdo garantias contra o arbitrio.

Abrantes (2016, p. 134-135) destaca que a Constituicdo Federal de 1988 insere
o Brasil como Estado Democratico de Direito e consagra os direitos fundamentais, de
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modo que essas garantias ao serem irradiadas pelo sistema devem influenciar (e
controlar) exercicio do poder. Nesse sentido, afirma-se no contexto do

constitucionalismo brasileiro que:

Assim, apoés ter passado pelas diversas fases histéricas do Estado de Direito,
[...] o Brasil se reconhece, hoje, um Estado Democratico de Direito, firmando-
se em um sistema juridico que pressupde a submissédo de todos ao que é
estabelecido democraticamente pelo direito posto na sociedade. Nessa
perspectiva, entende-se que cabe a esse direito ndo apenas estabelecer
limitagbes ao exercicio do poder, mas também assegurar direitos
fundamentais e viabilizar uma maior participacdo dos cidadaos na prépria
construcdo do regime (ABRANTES, 2016, p. 136)

Com efeito, € possivel compreender que tanto a partir da dimenséo tedrica do
Estado Social e Democratico de Direito, também entendido como Estado
Constitucional trata-se da entidade que advém de Constituicbes democraticas e que
asseguram direitos fundamentais e a democracia, como no caso da Constituicdo
Federal de 1988 (CF/88). Pode-se compreender que nesse tipo ideal de Estado os
direitos fundamentais e a democracia sao conceitos inerentes e pressupostos basicos,

nao podendo se falar que ha Estado Constitucional sem um ou outro.

4.2 Os limites a discricionariedade governamental na organizacdo da estrutura

administrativa do Estado Constitucional

Para aferir se se aproxima do chamado legalismo autocratico e da erosao
democratica a escolha ou tatica politico-juridica de editar atos normativos que
modifiquem o complexo juridico de normas que dizem respeito aos conselhos
gestores federais, a pesquisa dara num enfoque a partir da Teoria do Estado. Assim,
apos uma breve introducdo acerca do poder normativo do Poder Executivo, analisa-
se nesse topico, a partir da configuracdo do Estado Constitucional tragado acima, se
h& a existéncia de limites a possibilidade de o Chefe do Poder Executivo regulamentar
a estrutura e organizacdo da administracao publica, como o principio democratico e
os direitos fundamentais.

No presidencialismo brasileiro € constitucionalmente permitido ao Chefe do

Poder Executivo editar atos normativos de natureza primaria como as Medidas
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Provisorias (art. 62, CF/1988) e as Leis Delegadas (art. 59 e art. 68, CF/1988), além
de atos de natureza secundaria como os decretos regulamentares, divididos na
doutrina em regulamentos de execucdo e autdnomos/organizatérios (ABRAHAO,
2017, p. 55-74).

Na doutrina juridica, os limites a essa competéncia normativa secundéaria do
Poder Executivo sdo de ordem formal e material. No aspecto formal ha trés limites: (1)
a competéncia, pela qual extrai-se da Constituicdo de 1988, no art. 84, IV e VI, o poder
privativo do Presidente editar decretos de execucao e organiza¢do — 0s demais 0rgaos
da podem editar atos administrativos normativos, mas hierarquicamente inferiores aos
decretos presidenciais; (2) a formalizacdo do ato normativo, que se da através de
decreto; (3) a publicacéo para que haja eficacia perante terceiros (CLEVE, 2014, p.
529-531). Em relacdo aos limites materiais, segundo a posicao doutrinaria de Cleve
(2014, p. 531-536) impera na ordem constitucional o principio da universalidade da
lei, de modo que ndo haveria tema que deve ser obrigatoriamente disciplinado por
regulamentos (decretos). Além disso, 0os regulamentos que dizem respeito a
organizacao e funcionamento da administracao publica previsto no art. 84, VI, alinea
“a”, da CF/88, seriam atos normativos secundarios e privativos do Presidente da
Republica, mas nado poderiam ser considerados como regulamentos/decretos
“autbnomos”, porque nao haveria a divisdo de competéncia e o legislador nao estaria
impedido de tratar do tema. Assim, neste caso seriam regulamentos “de organizagao”.
De maneira diversa, para Amaral Janior (2009, p. 531-532 e p. 539), no caso da
organizagdo da administrag&do publica prevista no art. 84, VI, alinea “a”, da CF/88, o
anico instrumento valido sdo os decretos autbnomos. No entanto, caso sejam tratados
por lei, a sancdo presidencial prevista no processo legislativo convalidaria eventual
vicio.

Apesar de o voto majoritario ser um dos pilares essenciais da democracia,
representando a opinido da maioria vencedora, ele ndo pode garantir que as decistes
tomadas pelos representantes eleitos sejam necessariamente corretas, justas e
racionais. No Estado Constitucional é imperioso que 0 governo ndo possa ignorar 0s
direitos (fundamentais) das minorias. O constitucionalismo € uma teoria de limitacao
de poder dos governantes, que devem observar os diretos fundamentais (BARBOZA,
2007, p. 23-24).

Como afirma Novais (2014, p. 20-26), o governo num Estado Constitucional tdo

somente pode se dar nos limites estabelecidos na Constituicdo. A democracia
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constitucional € aquela que possui restricbes dos valores constitucionais, de modo
gue o governo nao pode prescindir dos direitos constitucionalmente consagrados. Os
limites do governo estdo na Constituicdo, e a democracia constitucional pode ser
considerada como Estado Social e Democrético de Direito. Para Barboza (2007, p.
50) os direitos fundamentais limitam materialmente os atos do governo com o objetivo
de proteger a sociedade de abusos de maiorias que vencam em determinado
momento.

Na da teoria dos direitos fundamentais, quando se pensa a partir de uma
perspectiva objetiva, ha uma eficacia dirigente no que diz respeito aos 6rgaos estatais.
Esses direitos densificam normativamente os fundamentos para o desenho
institucional do Estado. Observa-se, portanto, como pode haver a concretizacédo de
direitos fundamentais na organizagao da estrutura administrativa do Estado (SARLET,
2009, p. 146-151). Com efeito, pode-se considerar que os direitos fundamentais em
alguma medida limitam a discricionariedade da atuacdo governamental no que tange
ao cumprimento do dever organizacional.

Nessa leitura, segundo Quadros e Mazarotto (2020, p. 391, traducdo nossa) a
“discricionariedade ndo é um poder ilimitado do gestor de tomar decisées de forma
indeterminada [...]". Vale registrar o posicionamento de Pires (2021, p. 170), quando
afirma que a integracdo da politica e do direito pela discricionariedade administrativa
pode possibilitar o seu uso por parte de politicos a fim de aos poucos rumar a um
estado de excecéo.

Pode-se exemplificar ideia da restricdo da discricionariedade (no exercicio dos
atos administrativos normativos) pelos direitos fundamentais partir de Gavido Filho
(2005, p. 91-92), o qual afirma que o direito fundamental ao meio ambiente
ecologicamente equilibrado ndo permite que sejam extintos 6rgdos ambientais
integrantes da estrutura organizacional do Estado Constitucional, a ndo ser que sejam
criados outros com eficacia protetiva ao ambiente analoga ou ainda mais elevada.

Como alerta Cardoso Jr. (2019, p. 151 e p. 154), ha muitas questdes que
envolvem a relacéo entre estrutura organizacional administrativa do Estado e a efetiva
aptidao e pretensédo de construcao de politicas publicas pelos governos, mas pode-se
admitir que h& aproximacdes entre elas, especialmente na analise do modelo/desenho
da estrutura dos governos nos anos iniciais. A bibliografia que trata dessa tematica
aponta que ‘[...] ha correlacbes positivas entre a organizacdo das estruturas

administrativas de governo, os arranjos institucionais e as capacidades estatais para
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a formulacao e implementagao de politicas publicas [...]” (CARDOSO JR., 2019, p.
154). Nesse sentido, na analise de Cardoso Jr. (2019, p. 159-160), uma das principais
mudancas na estrutura administrativa operada pelo Governo Bolsonaro € o
‘rebaixamento institucional” ou mesmo a “eliminagdo” dos conselhos gestores de
politicas publicas.

Diante do exposto, é conferido o direito de governar ao lider democrética e
legitimamente eleito pelo sistema eleitoral, mas esse direito n&o significa a liberdade
para, em nome da legitimidade conferida pelo sistema, transgredir direitos
fundamentais e o principio democratico. Assim, a conclusdo parcial € de que os
valores fundantes do Estado Constitucional, quais sejam, direitos fundamentais e
regime democratico impde balizas na atuacéo do governante.

Observando que os limites impostos pelo Estado Constitucional estdo sendo
ultrapassados na reforma realizada nos conselhos gestores durante o governo
Bolsonaro, conforme abordado no capitulo n. 3 deste trabalho, seré feita nas proximas
subsec0es a reflexdo dessas acdes a partir de uma logica neoliberal, do fenémeno da

erosdo democratica e do conceito do legalismo autocratico.

4.3 A restricdo da deliberacao pelo capitalismo / neoliberalismo

O objetivo deste topico é demonstrar que a politica adotada no capitalismo
neoliberal atua em prejuizo da deliberacéo e controle social operada nos conselhos
gestores brasileiros. Assim sendo, busca-se compreender que a racionalidade
adotada no sistema neoliberal — especialmente as vertentes ultra-autoritarias — ao
limitar quaisquer resisténcias a esse modelo hegemonico, atua rumo ao
enfraquecimento dos pilares basicos do Estado Constitucional (democracia e direitos
fundamentais), de modo que o capitalismo em seu atual estagio neoliberal também
esta relacionado com a erosdo das democracias e com o conceito do legalismo
autocratico.

Conforme aponta Nancy Fraser (2020, p. 151-153), o capitalismo diminui a
possibilidade de deliberacdo sobre as decisfes politicas na sociedade, assim
limitando a democracia. Nesse sistema 0s principais temas politicos passam a ser

considerados como aspectos econbmicos e devem ser conferidos as “forgcas do
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mercado”, muitas vezes sob o argumento de que estdo sob os limites de “leis
econbmicas naturais” que nao podem ser alteradas. Ainda, essa captura atua em
prejuizo da autonomia da sociedade, isto €, da capacidade dos cidadaos terem uma
funcdo ativa nas decisdes publicas, o que resulta num enfraquecimento democratico.

A partir desse pensamento de Fraser é possivel chegar a nogdo de que que é
inerente ao capitalismo uma tendéncia a limitar a capacidade dos seres humanos
estabelecerem as regras que regulam a vida em sociedade. Como afirma Valim (2017,
p. 32-33), 0 neoliberalismo e a ordem democratica estdo em polos opostos. De
maneira semelhante, segundo Pires (2021, p. 83) ha uma “contradicdo estrutural”
entre neoliberalismo e democracia®s.

O neoliberalismo adota a l6gica do dominio dos mercados sobre a politica, isto
€, a politica passa a ser estruturada e constituida a partir do mercado, e ndo o
contrario, o qual predominava ao tempo do Estado de Bem-Estar Social. No
neoliberalismo prepondera a privatizacdo, desregulamentacdo, a responsabilizacao
pessoal e um Estado Minimo, em vez do dirigismo estatal em prol da reducédo das
desigualdades e da deliberacdo social no Estado de Bem-Estar Social'4. Nos Estados
pds-coloniais o programa neoliberal foi imposto com a politica da abertura comercial,
da privatizacéo de bens e servicos e a reducéo de gastos sociais (FRASER, 2009, p.
22).

Para Dardot e Laval (2016, p. 17) o neoliberalismo é uma racionalidade, isto é,
um modelo que visa estabelecer além da atuacdo dos politicos, também a
comportamento dos cidaddos. O principio universal da concorréncia é o fundamento
basico para a governanca dentro do modelo neoliberal. Nesse contexto, Casara (2020,

p. 11-12) compreende a racionalidade neoliberal como a aceitacdo do ideal de

13 Segundo Nunes (2012, p. 54), o “[...] neoliberalismo é a expresséo ideolégica da hegemonia do
capital financeiro sobre o capital produtivo, hegemonia construida e consolidada com base na acéo do
estado capitalista, porque, ao contrario de uma certa leitura que dele se faz, o neoliberalismo exige um
forte estado de classe ao servi¢co dos objetivos do setor dominantes das classes dominantes, o capital
financeiro”. Assim, como se observa a partir de Nunes, capitalismo e neoliberalismo s&o conceitos
intrinsicamente relacionados.

14 Na leitura de Fraser (2009, p. 27-31) houve até mesmo a apropriacéo e transformac&o da critica
feminista pelo neoliberalismo. Enquanto ao tempo do Estado de Bem-Estar Social o feminismo tinha
como obijetivo conferir justica social e empoderar a populacdo, passou a ser utilizada para corroborar
0s pressupostos neoliberais da mercantilizacao e corte de gastos estatais. Nesse sentido, propde que
0 movimento do feminismo postule por uma democracia com efetiva participacéo social, e, além disso,
gue a politica volte a domar o mercado, e ndo o contrario. Com efeito, a proposta € que haja a busca
pelo feminismo da mudanga na estruturacdo do poder politico para refor¢a-lo, sujeitando, assim, a
gestao burocratica a um avancgo no poder de deliberacdo da sociedade.
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desempenho da empresa em quaisquer relagdes existentes na sociedade, buscando
o lucro, além de tornar os demais como concorrentes/inimigos. Dentro dessa logica,
nao deve haver limites a busca por vantagens ao mercado, pois passam a ser
compreendidos como resisténcias ao funcionamento do sistema, de modo que nao se
pode comover com o abuso de direitos e de limites democraticos.

A crise da democracia constitucional contemporanea e o enfraguecimento da
funcdo normativa do Direito sdo consequéncias dessa transformacéo nas relacdes
entre e politica e economia, mais especificamente, da ineficacia da primeira diante do
mercado financeiro. Nesse sentido, o sistema financeiro impde, em seu favor, medidas
antidemocraticas e antissociais aos Estados (FERRAJOLI, 2014, p. 137).

Essa relacdo entre a politica e a economia prejudica a democracia politica
gerando descrédito na classe politica, nos partidos e nas instituicées representativas.
Além disso, resta prejudicado o exercicio de direitos consagrados pelo Estado de
Direito, através de diversos abusos e tentativas de modificacdo da Constituicdo, dos
limites entre os controles previstos e da imposi¢ao por governantes da soberania das
maiorias politicas. Por fim, ha o prejuizo da propria nocdo Estado Moderno como
representante dos interesses publicos e com a politica autbnoma em relagdo a
economia (FERRAJOLLI, 2014, p. 143-144)

Ferrajoli (2014, p. 150-153) conceitua essa transformacdo operada pela
ideologia neoliberal em sentido contrario aos direitos fundamentais e demais direitos
advindos do Estado de Bem-Estar Social como processo desconstituinte, pelo qual é
afetada a dimensdo da democracia constitucional em uma série de atos que visam
desconstitucionalizar (aspecto constitucional) e deslegalizar (aspecto legislativo) os
direitos fundamentais e a potencialidade do direito regular as rela¢cdes sociais.

Para Casara (2020, p. 19-24) o neoliberalismo ao buscar atender a légica do
mercado financeiro e do poder econémico tem como consequéncia gerar um outro
tipo de Estado, que chama de “Estado Pds-Democratico”. Nesse modelo tem-se o
esvaziamento da democracia participativa/deliberativa, pois em face do risco de que
as escolhas populares sejam contrarios aos interesses do mercado, ndo ha concreta
participacdo da sociedade nos processos decisérios estatais. Pelo fato de se
chocarem contra esses interesses, também é reduzida a efetivacdo de direitos
fundamentais. Com efeito, quando se assimila a corroséo da concepg¢ao participativa
e deliberativa de democracia e o desemparado dos direitos fundamentais, chega-se a

um “processo de desdemocratizagao”.
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Compreendida a nogdo de que os direitos fundamentais e 0S processos
deliberativos passam a ser impactados pelo capitalismo/neoliberalismo, cumpre nesse
momento destacar que a politica adotada pelo governo de Jair Bolsonaro € uma
politica neoliberal. Nesse sentido, tendo como base a andlise da atuacdo do
Presidente em questbes relacionadas a pandemia da Covid-19, Fonseca e Silva
(2020) apontam que a administracdo federal esta relacionada a uma agenda

neoliberal:

E assim que o governo de Jair Messias Bolsonaro atuou e vem atuando diante
da crise pandémica que assola o pais. Sua visdo politica, como tentamos
demonstrar neste artigo, é totalmente marcada por concep¢des neoliberais,
gue acabam operando em conjunto com um ideario protofacista militante que
a tudo relativiza em nome de uma pauta reacionaria que se alimenta em
negacionismos e conspiracionismos os mais diversos. O governo, desse
modo, tem sua prética administrativa guiada por duas frentes principais de
natureza neoliberal. Primeiro, pela via estrutural, com a pauta reformista
abrangente instruida pelo discurso monofénico da austeridade fiscal, que se
apresenta como elixir para a resolucdo de todos os impasses do pais.
Segundo, pela tentativa perene de imposicdo da ldgica neoliberal do
“‘empreendedor de si” na subjetividade dos individuos, dando-lhes a falsa
sensacgdo de autonomia, liberdade e insercdo nas instancias decisorias do
ordenamento social (FONSECA e SILVA, 2020, p. 70-71)

A respeito das relacdes de Jair Bolsonaro com o neoliberalismo, convém
destacar que enquanto deputado federal a agenda econdémica nao era o foco de sua
atuacao parlamentar, mas sim as pautas militares, a expansao do politica criminal
punitivista e as afrontas as minorias da sociedade. Todavia, ja no periodo das elei¢cdes
de 2018, Bolsonaro passa a se direcionar na defesa do neoliberalismo, embora de
maneira vaga, pois rotineiramente direcionava essas questdes a Paulo Guedes —
economista neoliberal advindo da Universidade de Chicago, que trabalhou no governo
neoliberal e autoritdrio de Pinochet no Chile —, o qual se tornaria posteriormente
Ministro da Economia do Governo de Jair Bolsonaro (SOUZA NETO, 2020, p. 145-
146).

Na leitura de Casara (2020, p. 54-55), embora o projeto do governo neoliberal
de Jair Bolsonaro seja exibido com uma légica de modernizacdo, se trata de um
neoliberalismo “ultra-autoritario”, fundado no acordo entre o poder econémico, praticas
autoritarias e ideias conservadoras. Esse modelo ultra-autoritario evidencia a
“plasticidade” e adaptacao do neoliberalismo a diferentes contextos e ideologias, se
distanciando em alguma medida do neoliberalismo “classico”, exercido durante os

governos de Bill Clinton e Fernando Henriqgue Cardoso. De todo modo, tanto o
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neoliberalismo “classico” quanto o ultra-autoritario tem as mesmas finalidades,
praticas e interesses, como 0 alcance de lucros ilimitados e a eliminacdo de qualquer
barreira que o impeca, o processo de financeirizacdo!®, a contensédo de opositores
politicos e as classes baixas, a dissolucao da esfera publica (CASARA, 2020, p. 72-
77).

Como foi tratado nesta dissertacdo, os conselhos gestores representam
espacos plurais e buscam integrar a sociedade ao Estado na administracdo. Do
mesmo modo, evidenciou-se que o neoliberalismo, para atingir os seus objetivos, atua
para produzir reformas que afetam a deliberacéo social. Assim, quando o governo de
Jair Bolsonaro através do uso de seu poder normativa edita atos que alteram a
estrutura administrativa e reduzem a participacao popular nos conselhos gestores, é
possivel fazer a assimilacéo entre essas acdes e a logica neoliberal.

Nesse sentido, afirmam Gongalves e Neto (2020, p. 135), a partir do Decreto n.
9.759/2019 que o governo se enquadra na proposta neoliberal de privilégio da
economia e da eficiéncia estatal, e a crenca de que a deliberacdo nao favoreceria
esses interesses. Com efeito, é possivel sugerir que o governo de Jair Bolsonaro
preconiza um modelo de Estado reduzido dentro de uma légica politica da chamada
“nova direita” (OLIVEIRA, 2020, p. 64).

A partir disso, verifica-se que a logica adotada no sistema econdémico capitalista
€ condicionada a atuar reduzir as instituicoes deliberativas e de controle da sociedade,
enfraquecendo o conceito de um Estado Constitucional e uma concepgéo deliberativa

de democracia.

4.4 A erosao das democracias contemporaneas e o caso brasileiro

A literatura que trata sobre a erosdo das democracias constitucionais esta

intrinsicamente relacionada ao uso do conceito especifico de legalismo autocratico

15 Para Nunes (2012, p. 43) a financeirizagdo se trata da “[...] submiss&o do capital produtivo ao capital
financeiro puramente especulativo. Em Ultima instancia, a légica do capital financeiro privilegia a
obtencéo de lucros da especulagéo a curto prazo e desvaloriza os planos de investimento a médio e a
longo prazos, ficando em causa o financiamento adequado do investimento produtivo e da inovacéao,
com a consequente menor criacdo de emprego e maior pressdo para cortar nos custos salariais, na
tentativa de compensar o aumento dos encargos financeiros das empresas”.



78

pela comunidade cientifica. De modo geral, pode-se afirmar que esses usos retratam
de maneira semelhante a utilizacdo dos instrumentos legais e constitucionais por parte
de governantes autoritarios — cujo objetivo é permanecer e ampliar seu poder e limitar
as instituicdes de controle — de modo a, de maneira progressiva e buscando aparentar
alguma normalidade no uso das regras procedimentais para dificultar resisténcias,
realizar de maneira velada o desmonte da democracia, dos direitos fundamentais e
do Estado Constitucional.

Nos ultimos anos a literatura vem tratando das novas formas de derrocada das
democracias. Enquanto até o século passado predominavam os golpes de Estado
tradicionais com a formacéo de ditaduras explicitas, atualmente o fim das democracias
ocorrem internamente sob 0 manto de uma suposta legalidade. Como lembra Madison
(2009, p. 307-311) no Federalista n. 48, o poder é naturalmente usurpador e deve ser
limitado para ndo romper as barreiras impostas.

A erosdo democratica é entendida por Ginsburg e Hug (2018, p. 43-45) como
o fendbmeno em que, comparado com um momento anterior democratico de um
Estado, ha a progressiva faléncia das bases da democracia — 0 que para os autores
sdo as eleicbes competitivas, os direitos liberais de expressédo e associacao, e o
Estado de Direito —, e que tem como consequéncia um regime que nao pode ser
enguadrado como totalmente autoritario. Uma importante consideracdo acerca dessa
construcdo é que como a marcha da erosdo ocorre de maneira progressiva, ela esta
relacionada com alteracbes graduais em regimes e instituicdes juridicas. Essas
alteragbes quando observadas sob uma perspectiva individualizada néo se identifica
a erosdo da democracia, e sim quando reunidas e analisadas sob um viés sistémico.
Gargarella e Roa Roa (2020, p. 5) explicam que a erosdo democratica se da a partir
da centralizacdo de poderes no Executivo e com o desmonte da estrutura de controles
do Estado.

Na sociedade contemporanea as democracias majoritariamente ndo perecem
por golpes de Estado realizados por generais em algum momento especifico, mas
através de lideres regularmente eleitos, cujos atos sdo camuflados e realizados em
um periodo mais espacado de tempo (LEVITSCKY, ZIBLATT, 2018, p. 15). Os
elementos essenciais — e ndo escritos — da democracia, segundo Levitscky e Ziblatt

(2018, p. 18-20) sédo a tolerancia mutua, isto, € a cultura de rivais politicos se
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respeitarem e atuarem nas regras do jogo na disputa pelo poder'é, e a reserva
institucional, que significa o dever de que os politicos atuem comedidamente e com
deferéncia na utilizacdo das prerrogativas institucionais. Ainda, uma das estratégias
gue governantes autoritarios utilizam para minar a democracia € o aparelhamento das
instituicbes democraticas e a utilizacdo destas, de maneira gradual, em prol do
enfraquecimento democratico.

Na sistematizacao realizada por Bermeo (2016, p. 5-13), ha seis modalidades
diferentes de retrocessos democraticos:

1) os golpes de Estado classicos, que sao aqueles em que generais tomam o
controle do Estado;

2) os golpes executivos, que ocorrem quando o lider democraticamente eleito
suspende a constituicao;

3) as fraudes eleitorais, como as falcatruas realizadas no dia das elei¢des;

4) os golpes promissorios, quando o Estado é tomado sob o compromisso de
logo serem convocadas elei¢des;

5) a ampliacdo do poder Executivo, como quando o lider eleito altera o arranjo
institucional por medidas legais, de modo a erodir as instituicdes democraticas;

6) a manipulagdo estratégica das eleicdes, que consistem em implantar
mudancas no sistema eleitoral de maneira mascarada, através de medidas como a
desinformacéo publica, a eliminacdo de opositores etc.

Sobre essa tematica, de acordo com Runciman (2018, p. 51), com excecédo dos
golpes de Estado classicos, nos demais a derrocada da democracia pode ser dar
através do préprio governante eleito.

Nessa analise, o exercicio da competéncia normativa do Presidente Jair
Bolsonaro em relacdo aos conselhos gestores pode se aproximar do que Bermeo
considerou (2016, p. 10-11) como ampliagdo do Poder Executivo, o qual ocorre de
maneira mais lenta, com alteragdes institucionais que atrapalham os controles e o

desmonte das instituicbes que possam questionar as medidas adotadas. Esta

16 Bobbio (2016, p. 61) ja afirmara anteriormente que “o ABC da democracia consiste no fato de que os
dois concorrentes na competicao livre para governar o pais se considerem ndo dois inimigos, mas dois
adversarios, dos quais um reconhece ao outro o direito de estar no governo por um limitado periodo de
tempo apos ter vencido as eleigdes”. No contexto da ascensao de Silvio Berlusconi (1994-1995; 2001-
2006; 2008-2011) na lItalia, Bobbio (2016, p. 15) diante da crise democréatica chamava de (novos)
despotismos a alianga dos poderes econdmico, politico e cultural em torno da figura do Primeiro
Ministro italiano.
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modalidade é consequéncia de um mandato democrético, criada através de votagao
ou decretada por alguém com legitimidade eleitoral. Assim, como as ac¢des relativas
aos conselhos gestores federais alteraram essas bases da estrutura administrativa
deliberativa e de controle social, tem-se como consequéncia o0 enfraguecimento
democrético e a acumulacao de poder pelo Presidente.

Segundo afirma Santos (2018) é costumeiro pensar de maneira antagbnica
acerca das categorias da democracia e ditadura, de maneira que as duas nao sejam
capazes de coabitar em uma sociedade. Embora n&o fosse errado a descricdo de que
as democracias ruiam com agressivos golpes de Estado, agora as coisas mudaram,
pois, além dessa forma de ruptura, se torna mais comum a derrocada silenciosa e
dissimulada por forcas politicas através da infiltracdo, captura e descaracterizacao,
inclusive respeitando as leis vigentes e sem mudanca constitucional. Assim, chega ao
ponto em que embora o Estado formalmente ainda seja uma democracia,
substancialmente ndo o € mais. Entre os elementos que contribuem para esse
retrocesso estao a progressiva captura de instituicdes e com a utilizacao autoritaria
da legalidade, com o desrespeito e interpretacdes dissimuladas da Constituicdo e das
leis (SANTOS, 2018). Com efeito, deve-se ter claro e superar a descricdo que
compreende a democracia e a ditadura como se fossem categorias absolutas ou com
polaridades diferentes, pois a conjuntura atual indica que elas comportam diferentes
niveis de gradacéo. Além disso, pode-se afirmar que a regulamentacao dos conselhos
gue permanecem existentes visam a infiltracdo, captura e descaracterizacado dos
mesmos, tendo como consequéncia o enfraguecimento democratico.

No lugar dos antigos regimes autoritdrios surgiram os chamados regimes
hibridos, que apresentam aspectos tanto da democracia como do autoritarismo.
Nestes regimes é a caracteristica das forcas politicas hegeménicas dominarem o0s
instrumentos de responsabilizacdo horizontal, de modo que as instituicbes como as
judiciarias e eleitorais, no lugar de cumprirem o seu papel no Estado, possuem a
tendéncia de serem controladas em favor de projetos de poder (LANDAU, 2020, p.
24-25).

Corrales (2015, p. 1) aponta que os regimes hibridos também sdo chamados
como autoritarismo competitivo, e que apesar de o partido governante concorra
regularmente no procedimento eleitoral, o poder autocratico que possui tem
caracteristicas restringem a delimitacdo da separacdo de poderes. O conceito de

autoritarismo competitivo é empregado por Ginsburg e Huq (2018, p. 44) para
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designar que o processo de erosao democratica ndao ter como resultado ditaduras,
mas sim esse modelo em que ndo se elimina completamente os elementos da
democracia. De modo que existe uma linha ténue e muitas vezes dificil de ser
percebida entre a democracia e o autoritarismo competitivo.

O processo de erosdo democratica no Brasil caminha para o desmonte do
Estado Social e Democratico de Direito consagrado na Constituicdo Federal de 1988
(CABRAL, 2018, p. 104). A conjuntura dos conselhos gestores de politicas publicas
passaram a receber atacados pelos decretos editados no Governo Bolsonaro,
especialmente a sociedade civil. A conservacgao dos conselhos nos moldes anteriores,
com suas funcdes deliberativas e de controle era uma maneira de chamar a sociedade
junto ao governo para decidir temas coletivos. De outro lado, a reducao da sociedade
civil representa um viés democratico limitado e de concentracéo de poderes em torno
do Presidente de Republica (CABRAL, 2018, p. 119-122).

A democracia tem o pluralismo como um de seus aspectos inerentes, na
medida em que nenhum sistema de valores pode ser unitario na sociedade. A maioria
eventual pode ter certos privilégios na constru¢cdo normativa na democracia; todavia,
deve-se reconhecer e defender os diretos das minorias que saem derrotadas nos
processos decisoérios. Nas democracias no século XX e XXI observa-se a ascensao
de liderancas populistas ao poder politico que dentre as varias caracteristicas, esta
serem antipluralistas. O conceito de populismo né&o € preciso podendo indicar
inimeros e distintos fendmenos politicos um perfil de lideran¢a, a uma ideologia, a
tipos de Estados, partidos politicos e regimes politicos, etc. (FUNES, 2014). O
populismo como tética politica para a conquista e manutencdo do poder segundo
Francisco Weffort (1978) se funda em uma lideranca personalista e carismatica que
legitima seu poder pela ades&o popular direta em detrimento a mecanismos politicos
intermediérios que serviriam para fazer a mediag&o entre ele e o povo.

Em especifico a ascensao de Jair Messias Bolsonaro ao governo do Brasil
nas eleicdbes de 2018 a literatura pontua uma aproximacdo ideologica dele ao

populismo.

Por meio de associa¢des entre moralidade privada e publica e de oposi¢des
a esquerda e a “velha politica”, a ideologia da direita bolsonarista procura
construir aimagem de um povo harménico e sem divisées, ameacgado por um
sistema corrupto e uma esquerda onipresente, que tentam destruir seus
valores e enriquecer as suas custas (MAITINO, 2020, p.16).
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Se o discurso eleitoral de Jair Bolsonaro se encaixa em uma ideologia populista
0 mesmo nao se pode afirmar sobre o governo Bolsonaro que demonstra uma clara
intencdo em governar para quem O elegeu e a sua gestdo convive com uma
popularidade questionavel'’.

Uma das grandes dificuldades que as democracias constitucionais vém
enfrentando no mundo é o uso, por autoridades e movimentos populistas, da
justificativa de se cumprir a vontade majoritaria (vencedora das elei¢cdes), assumindo
ela o papel de representar total e definitivamente a populagcdo. Reivindica-se a
legitimidade popular para, através de mecanismos democraticos, rumar a caminhos
antidemocraticos (PRENDERGAST, 2019, p. 246).

Contudo, vale o destaque que na literatura sobre o tema indica como recorrente
apos subir ao poder a lideranca populista ou autocréatica age no sentido da alteracéo
constitucional langando mdo do uso de instrumentos juridicos para corroer a
democracia constitucional.

Heloisa Fernandes Camara (2020) chama a atencao que outros conceitos além
de populismo sdo usados pela literatura para se referir ao uso dos dispositivos
constitucionais para abalar a democracia, dentre eles a autora destaca os conceitos
de captura constitucional, de regressao constitucional, de constitucionalismo abusivo,
de legalismo autocrético, e de constitucionalismo populista. A seguir sera apresentado
0 conceito de legalismo autocratico oriundo da doutrina juridica que parece ser o termo
mais adequado para retratar as altera¢cdes promovidas por governantes em vista a

reter oS mecanismos existentes de limitacdo ao seu poder.

4.5 O legalismo autocratico nas reformas realizadas nos conselhos gestores
brasileiros

Os instrumentos que levam a um regime hibrido pender a balanca em direcéo

a um autoritarismo é designado por Corrales (2015, p. 2-3) a partir do estudo sobre a

17 Segundo a pesquisa eleitoral produzida pelo Ipec entre 17 e 21 de junho de 2021, com margem de
erro de 2 pontos para mais ou para menos, a avaliacéo do governo de Jair Bolsonaro é apontada como
ruim/péssima para 49%, como regular para 26% e como 6étimo/boa para 24% da populacdo. Em relagéo
a forma de governar do Presidente é desaprovada por 66% e aprovada por 30%. J& em relacédo a
confianca no Presidente, 68% né&o confiam, enquanto que 30% confiam (G1, 2021).
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situagdo politica da Venezuela (1999-2015) como legalismo autocratico. Essa
categoria tém como pilares o uso, o abuso e 0 ndo uso da lei em favor do autocrata
legalista que comanda o Poder Executivo.

O uso de leis autocrdticas é basicamente a ampliacdo dos poderes e
competéncias do Chefe do Poder Executivo pelo direito. Duas questdes que podem
ser observadas nessas normas: (a) em diversas delas a evidéncia do autoritarismo é
obscura, pois seriam juridicamente camufladas no interior de dispositivos legais que
favoreceriam outros grupos politicos que apoiam o Presidente, mas que no final
haveria a ampliacdo do Poder Executivo; (b) h4 a aprovagéo segundo as regras formal
e constitucionalmente previstas no processo legislativo. Dessa forma, o uso de atos
normativos no legalismo autocratico confere maior controle do autocrata sobre outros
atores, e também dificulta a contestacdo, pois sdo utilizados os procedimentos
regulares na sua edicdo (CORRALES, 2015, p. 3-6).

Aqui se tem a esséncia do desmonte dos conselhos gestores realizadas
durante o governo de Jair Bolsonaro, haja vista que a competéncia normativa do
Presidente tem sido utilizada para a reducdo da participagcdo e do controle social
nessas instituicées, seja por meio da extingdo formal (ou pelo menos a sua tentativa),
seja no aparelhamento e controle. A respeito desses atos, Oliveira (2020, p. 73) fala
em uma “sucessao de decretos” utilizada com o fim de medir até onde véo as balizas
da ordem constitucional e, em ndo havendo criticas suficientes & mantida a norma
editada. Os governantes autoritarios, segundo Souza Neto (2020, p. 282) procuram
se utilizar de decretos (em vez de leis) para se desobrigar do controle realizado pelo
Poder Legislativo. Ainda, entende que os decretos editados pelo Presidente brasileiro
vem ultrapassando o espaco de suas competéncias.

O abuso da lei se da no momento da implementacao da lei e outros atos
normativos, que ocorre de maneira direcionada. Pode ser exemplificado com a
ingeréncia do governamental na imprensa, inclusive com perseguicao de jornalistas e
de jornais e redes de televisdo, bem como a ampliagdo de meios concorrentes estatais
(CORRALES, 2015, p. 6-10).

Também pode ser observado o abuso da lei no tratamento conferido pelo
governo de Jair Bolsonaro em relagcéo aos conselhos gestores. No relatorio divulgado
pelo Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH) sdo descritas inUmeras acfes
e omissOes adotadas impedindo o funcionamento desses conselhos. No caso do

Conanda tem-se, por exemplo, as restricdes de financiamento pelo contingenciamento
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de recursos, a extingdo de cargos e a morosidade na viabilizagdo de conferéncias. No
CNCD é mencionada a extincdo de comissao organizadora de uma conferéncia e a
nao publicacdo de documentos produzidos pelo pleno do colegiado e de resolugcdo em
conjunto com o Conanda (CNDH, 2019, p. 6-7 e p.13-14).

Ja o0 ndo uso da lei, terceiro mecanismo do legalismo autocrético que significa
basicamente a utilizacdo da ilegalidade, a partir de, por exemplo, pressdo de
funcionarios para votar, eliminacdo de concorrentes e observadores nas elei¢cdes etc.
Nesse caso o Judiciario é cooptado/aparelhado e sem garantias de independéncia
tem um papel importante na manutencéo do nao uso da lei. Mesmo que determinadas
situacBes sejam corrigidas a partir de pressdes, outras continuam se existindo e
surgem a cada eleicdo (CORRALES, 2015, p. 10-11). Nao se observou de maneira
tdo evidente a existéncia de ndo uso da lei na questdo dos conselhos gestores, ao
menos em comparagao com o uso e o abuso da lei.

Ao tratar do legalismo autocrético, Scheppele (2018, p. 547-548) destaca que
determinadas democracias constitucionais estdo sendo gradualmente capturadas por
autocratas, investindo contra os fundamentos do constitucionalismo e da democracia.
Numa visao superficial ha a impresséo equivocada de que esses Estados governados
por autocratas legalistas aparentemente ndo correm nenhum risco, porém se utilizam
da legitimidade conferida pelas eleic6es para realizar reformas que diminuem limites
do Executivo, bem como restringem as instituicbes de controle. Apesar de haver
diferencas em cada contexto, o legalismo autocratico seria como a utilizagdo pelo
autocrata do mandato eleitoral para realizar alteragdes legais e constitucionais numa
estratégia nao liberal.

O conceito de liberalismo (politico) adotado por Scheppele (2018, p. 559) é no
sentido de uma filosofia politica pautada no comprometimento democratico do
governante com a dignidade e liberdade da sociedade. Ja o constitucionalismo liberal
e democratico estaria relacionado a valores comuns como a protecao de diretos, do
Estado de Direito e de outros valores liberais (SCHEPPELE, 2018, p. 562-563). O
legalismo autocrético acaba com os valores do liberalismo e sustenta a aparéncia e
formalidades da democracia e do constitucionalismo (SCHEPPELE, 2018, 578-579).

Um dos pontos mais importantes a ser destacado na visao de Scheppele (2018,
p. 573-575 e p. 582) € que os mecanismos utilizados pelos autocratas legalistas é
mascarar as suas acdes legais, como, por exemplo, ndo com a destruicdo de

instituicdes estatais, mas com o aproveitamento de delas através de reformas. Com
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as reformas operadas, as instituicbes permanecem ativas, mas sem o mesmo nivel
de atuacdo de outrora. Nesse ponto, pode-se fazer um paralelo com os decretos
tratados no segundo capitulo sobre o Conama, Conanda, CNDI, CNCD e o Conad. A
pretexto de reorganizar esses conselhos, os decretos modificaram a composigéo e o
funcionamento, descaracterizando a participacdo neles realizadas, como, por
exemplo, com a reducdo e limitacdo dos membros, das reunifes, das comissdes
tematicas, entre outras questoes.

O fato de ndo haver uma definicdo precisa de quais normas, mecanismos
juridicos e instituicdes inerentes a democracia, inclusive considerando a multiplicidade
de sistemas, faz com que autocratas legalistas se aproveitem dessas diferencas de
formas para realizar suas ac6es com objetivos e ampliacdo de poder. Com efeito, 0
legalismo autocratico € utilizado para legitimar as reformas que ampliem poderes dos
autocratas e alcancem as instituicoes estatais (SCHEPPELE, 2018, p. 561-566), bem
como silenciar a oposicao e limitar suas instituicbes de apoio (SCHEPPELE, 2018, p.
581). A partir dessa perspectiva, cumpre destacar que para Lavalle e Bezerra (2021)
essa atuacao do governo de Jair Bolsonaro para minar os conselhos decorre de duas
questdes: a funcdo exercida por esses instrumentos estar vinculada a “governanga
social” dos governos petistas, bem como a atuagao destes integrada com movimentos
e organizagdes sociais ligados a agenda e politicas “identitarias, progressistas e de
defesa dos direitos humanos”.

Medina (2021) infere, a partir desse texto de Scheppele (2018), que o
significado de legalismo autocratico a partir da crise democratica e do autoritarismo
politico, empregando o conceito como a utilizacdo de mecanismos juridicos pelo
Chefe do Poder Executivo motivado — de maneira expressa ou hao — a alargar os seus
respectivos poderes, e o faz de modo a limitar tanto as formas existentes de controle
guanto as garantias basilares da democracia. De maneira semelhante, Pereira Galvao
da Silva (2020, p. 130) conceitua como o “mecanismo por meio do qual o proprio
sistema legal € utilizado para desmantelar, com aparéncia de legitimidade, a
arquitetura constitucional garantista e de contengéo do poder”.

Ao desenvolver a proposta teorica do legalismo autocrético, Freeman (2018, p.
3) observa a existéncia de trés taticas que o0s autocratas legalistas utilizam na
ampliagcédo de seu poder, a saber: a colonizag&o, a duplicacao e a evaséao.

A colonizacdo ocorre com a tomada de instituicdbes do Estado, muitas delas

relacionadas com a limitacdo de poder, como no caso de tribunais. Ela pode ocorrer
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de duas formas principais: (a) com alteragcdo (aparelhamento) de instituicbes
estabelecidas, em que ha a remocéo de oponentes e nomeacédo de aliados politicos.
O detalhe € que as mudancas ocorrem usualmente em dois momentos, primeiro com
a mudanca das regras de posse e rescisdo e apenas depois é dado poderes ou
maiorias para eleger os aliados; (b) com extingao de instituicdes do Estado e a troca
por outras com a mesma competéncia e aliados na lideranca. Freeman ainda afirma
gue apos a realizacdo da colonizagéo e criam um contexto que permite 0 aumento de
poder e limita o controle (FREEMAN, 2018, p. 4-5). Pode-se fazer uma analogia com
a estratégia de aparelhamento de instituicdes referida por Levitscky e Ziblatt (2018, p.
19) e da infiltracdo, captura e descaracterizacdo mencionada por Santos (2018).

A estratégia da colonizacdo mencionada por Freeman é que ocorre de maneira
mais evidente em relacdo aos conselheiros gestores federais no governo Jair
Bolsonaro. A captura dessas instituicdes pode ser identificada ao longo do segundo
capitulo desta dissertacdo, tanto com a extin¢do formal desses 6rgdos, qguanto com o
aparelhamento e modificacdo da composicdo e funcionamento daqueles que
permaneceram existentes na estrutura administrativa.

A duplicacdo ocorre com a criacdo de outras instituicbes de Estado
concorrentes, as quais 0s autocratas legalistas podem controla-las, alterando o
desenho institucional. Assim, pelo fato de que 6rgaos estatais tradicionais continuam
em atividade, confere-se a imagem de que a delimitacdo constitucional de poder
continua integra (FREEMAN, 2018, p. 11).

Por fim, a evasdo ocorre apés o0s autocratas forjarem espacos de
responsabilidade em que podem exercer seu poder sem nenhum controle. Essa
estratégia pode ocorrer de duas maneiras: (a) com a producdo de zonas juridicas
obscuras em que os instrumentos de fiscalizacdo de instituicbes controladas pelo
Executivo sao estruturados de maneira abstrata; (b) com a criagdo de vazios de
responsabilidade ao conduzir espacos para instituicdes informais atuarem, e assim
escaparem das limitacOes de responsabilizacdo existentes (FREEMAN, 2018, p. 15).

As estratégias da duplicacdo e da evasao ndo séo verificadas de maneira tao
evidente em relacdo aos conselhos gestores. De todo modo, a titulo exemplificativo,
elas podem ser pensadas no caso da criacdo do Conselho Nacional da Amazénia
Legal pelo Decreto n. 10.239/2020. A duplicacdo ocorreria na medida em que se trata
de um conselho que concorre com outros conselhos relacionados a matéria ambiental.

Ja a evasdao ocorreria pelo fato de, conforme apontado pela organizacéo Greenpeace
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(2020) ser um conselho governamental (controlado pelo Executivo e sem participagao
da sociedade civil) em que ndo ha sequer a participacdo dos Estados em que a
Amazonia se localiza, bem como ter sido apresentado planos, metas ou or¢amento.

Vale mencionar que essas categorias da colonizacao, duplicacao e evasao néo
possuem necessariamente uma divisdo plena entre elas, sendo muitas vezes uma
linha ténue que as separam. Além disso, muitos governos utilizam dessas estratégias,
mas o que diferencia de fato com os autocratas € o alto nivel em que elas ocorrem
(FREEMAN, 2018, p. 18).

Dessa breve revisdo de literatura sobre o legalismo autocratico € possivel
extrair que ha, de maneira discreta, o uso do direito na forma de Decretos (autbnomos)
e eventualmente de Medidas Provisorias para modificar o regime juridico dos
conselhos gestores — conforme as regras formais para respectiva edicdo. Nessa
regulamentacgéo se encontra camuflada as tendéncias de monopolizagao dos poderes
do Presidente e a restricdo dos meios de deliberacdo e controle social. Essas
tendéncias podem ser observadas tanto a partir da extingdo dessas importantes
instituicdes participativas estatais, como também nas modificagdes no funcionamento
interno.

Os atos normativos editados ndo deixam evidente de plano o autoritarismo,
inclusive pelo fato de que a justificativa comumente utilizada é a necessidade de o
chefe do poder reorganizar a estrutura administrativa com o fim de observar a
eficiéncia da gestdo. Conforme asseveram Souza, Barboza e Schier (2020, p. 193) o
autoritarismo contemporaneo pode decorrer de agbes que visam cortar custos, de
modo que “[...] toda uma estrutura que constitucionalmente estq assegurada, mas se
encontra momentaneamente fora da pauta preferencial do governo, pode ser reduzida
e violada, sob a justificativa da redugao de gastos”. Além disso, pautar as decisdes
politicas dentro de uma logica argumentativa econémica tem como consequéncia a
afastamento da sociedade poder controlar e deliberar, na medida em que ha um
reducionismo do debate apenas para as questdes técnicas.

Na mencionada ADPF n. 622, O Min. Roberto Barroso, a partir dos autores
como Wojciech Sadurski no texto “Poland’s Constitutional Breakdown” (2019), Kim
Lane Scheppele no texto “Constitutional Coups and Judicial Review: How transitional
institutions can strengthen peak courts at times of crisis (with special reference to
Hungary)” (2014), e V. Perju no texto “The Romanian double executive and the 2012

constitutional crisis” (2015), analisa em seu voto as caracteristicas dessa crise do que
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a literatura vem denominando como legalismo autocratico, constitucionalismo abusivo
e democracia iliberal, sendo importante mencionar para os propositos do presente

trabalho as seguintes:

[...] (ii) o desmonte ou a captura de 6rgdos ou instituicdes de controle, como
conselhos, agéncias reguladoras, instituicbes de combate a corrupcao,
Ministério Publico etc; (iii) o combate a organizagdes da sociedade civil, que
atuem em prol da defesa de direitos no espaco publico; (iv) a rejeicdo a
discursos protetivos de direitos fundamentais, sobretudo no que respeita a
grupos minoritarios e vulneraveis — como negros, mulheres, populagdo LGBTI
e indigenas; [...] (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL FEDERAL, 20214, p. 3-4).

O conceito de democracia iliberal, aludido pelo Min. Roberto Barroso na ADPF
n. 622, foi desenvolvido por Fareed Zakaria (1997, p. 22), o qual percebe e expode a
fragilidade de sistemas eleitorais democraticos em que governantes autocratas de
maneira continua desobedecem as restricdes impostas pelas Constituicdes e atacam
os direitos fundamentais assegurados constitucionalmente. A partir desse conceito,
Smith e Ziegler (2009, p. 363) sustentam que a democracia iliberal se trata do modelo
politico mais corriqueiro na América Latina.

Ja o fenbmeno do constitucionalismo abusivo remonta a David Landau (2013,
2020), que considera como “[...] o uso de mecanismos de mudancga constitucional para
tornar um Estado significativamente menos democratico do que era antes” (LANDAU,
2020, p. 22)*8. Nesse prisma, Landau (2020, p. 21) exemplifica as mudancas
constitucionais por autoritarios, como a exoneracdo de membros da oposi¢cdo em favor
daqueles ligados ao governo, o aparelhamento do judiciario e 6rgados de controle,
dominio sobre os meios de comunicagéo e outras instituicdes importantes.

Retomando o conceito de constitucionalismo abusivo, Mark Tushnet (2015, p.
433) vincula a ideia de que esta relacionado aos métodos constitucionais de mudanca
da Constituicdo, bem como o uso de emendas que, individualmente consideradas,

podem nao representar uma ameaca a ordem constitucional tal qual ocorre quando

18 “Ao me referir aos mecanismos de mudanca constitucional, o meu foco é sobre os métodos de
mudanca formais (ndo informais) emenda e substituicdo constitucionais. Ao me referir &s manobras
que tornam um regime “significativamente menos democratico”, conceituo a democracia num espectro,
reconhecendo que existem varios tipos de regimes autoritarios hibrido ou competitivos entre o raio que
vai do autoritarismo completo a democracia plena. Finalmente, ao me referir ao grau de democracia
em um determinado pais, concentro-me em duas dimensdes distintas: (1) a esfera eleitoral e até que
ponto 0os mandatarios politicos em exercicio e os membros da oposicdo competem em igualdade de
condi¢cBes; e (2) a extensdo pela qual sdo protegidos os direitos dos individuos e dos grupos
minoritarios” (LANDAU, 2020, p. 22)
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consideradas conjuntamente. Segundo Souza Neto (2020, p. 43) ao tratar do
constitucionalismo abusivo, no contexto do declinio da democracia é frequente que
hajam reformas constitucionais ou novas constituintes cujo objetivo € ultrapassar os
limites consagrados na Constitui¢ao.

A partir das consideracdes expostas acima, pode-se observar que as
categorias ora tratadas sdo paralelas/contiguas, se inter-relacionam e, embora
possam ser analisadas em conjunto, possuem tracos que vao em diferentes
diregGes.’® O conceito de democracia iliberal foca nas agressGes aos direitos
constitucionalmente conquistados por presidentes democraticamente eleitos, o
constitucionalismo abusivo nos instrumentos formais de mudanca constitucional, e o
legalismo autocratico nos atos normativos que nao atacam a diretamente a ordem
constitucional — ou pelo menos colocam em duavida a referida inconstitucionalidade —,
mas que por fim resultam na erosdo democrética.??!

Com efeito, como no caso brasileiro sobre conselhos gestores diz respeito
majoritariamente a utilizacao de decretos a afim de extinguir ou de tomar conta desses
conselhos, opta-se por enfatizar o estudo a partir da nogcao de legalismo autocratico.

Nessa leitura, é possivel reforcar que a extingdo e o aparelhamento dos
conselhos gestores por parte do governo de Jair Bolsonaro representam justamente
legalismo autocrético, porque héa a restricdo de direitos fundamentais e da estrutura
participativa do Estado Constitucional através por atos normativos editados pelo Chefe
do Poder Executivo. Além disso, ha a restricdo diversas organizacdes da sociedade
civil que participavam dos conselhos gestores, inclusive muitas das quais visavam a

protecéo de direitos fundamentais e das minorias. Como percebe Pereira Galvao da

19 para Medina (2021), tanto o constitucionalismo abusivo quanto o legalismo autocratico sdo maneiras
de se implementar a democracia iliberal. O constitucionalismo abusivo ocorre através de emendas
constitucionais que restringem direitos fundamentais ou realizando a propria substituicdo da
Constituicdo. Ja o legalismo autocratico ocorre com outros atos que aparentam adequacéo a ordem
constitucional, mas que também restringem direitos fundamentais e resultam no enfraquecimento
democrético do Estado.

20 Entendendo de maneira mais genérica, na ementa do julgamento definitivo da ADPF n°® 622 constou
que o constitucionalismo abusivo é “[...] pratica que promove a interpretagdo ou a alteragdo do
ordenamento juridico, de forma a concentrar poderes no Chefe do Executivo e a desabilitar agentes
que exercem controle sobre a sua atuacdo. Instrumento associado, na ordem internacional, ao
retrocesso democratico e a violagdo a direitos fundamentais” (BRASIL. SUPREMO TRIBUNAL
FEDERAL, 2021).

21 Buscando demarcar a diferenca em relagéo ao conceito de legalismo autocratico, ha quem entenda
que o constitucionalismo abusivo é “[...] forma especial de legalismo autocratico, em que sao
promovidas altera¢des autoritarias das normas constitucionais em determinado sistema politico, seja
por meio de meras emendas ou pela promulgagdo de uma nova carta constitucional” (PEREIRA
GALVAO DA SILVA, 2020, p. 133).
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Silva (2020, p. 138), tanto o descaso com a deliberacdo social na construcao de
politicas e com os direitos das minorias sugerem a existéncia de legalismo autocratico
no Brasil.

Esses atos do governo de Jair Bolsonaro atacam discursivos protetivos de
direitos fundamentais, pois a esfera de participacdo e deliberacdo dos conselhos
gestores sdo uma das importantes instituicbes do Estado que contavam com o
discurso plural de diferentes grupos minoritarios. Na leitura da Landau (2020, p. 25),
da atuacdo de autocratas se tem como consequéncia pratica a erosdo dos direitos
das minorias. Assim, estes regimes hibridos apresentam a caracteristica de
desestruturacdo dos instrumentos de controle e a auséncia da protecao de direitos de
grupos ndo hegemaonicos.

Segundo Levitscky e Ziblatt (2018, p. 82), a derrocada da democracia pode
ocorrer por meio da demissdo de funcionéarios e substituicdo por aqueles vinculados
aos autoritarios. Freeman (2018, p. 4-5) infere essa estratégia no legalismo
autocratico como a colonizacéo das instituicdes, removendo adversarios e inserindo
aliados. Essa situacao justamente ocorreu quando da tentativa dispensa de todos os
membros do Conanda pelo art. 2° Decreto n. 10.003/2019, bem como na interrupgao
de mandato de alguns conselheiros na Comissdo Especial sobre Mortos e
Desaparecidos Politicos (CEMPP) pelo Decreto de 31 de julho de 2019 do Ministério
da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (CNDH, 2019, p. 24).

A propria justificada dada tanto pelo Presidente como na Exposi¢éo de Motivos
do Decreto n. 9.759/2019, para desestruturar o desenho institucional dos conselhos
gestores, numa analise contextualizada sobre o papel e os limites do governo no
Estado Constitucional, permite-se colocar em cheque a argumentacdo do governo em
relacéo aos conselhos gestores e identificar a existéncia do legalismo autocratico.

Portanto, verifica-se nesses atos em que ha a reducdo da participacdo da
sociedade civil, uma reorganizagdo institucional do Estado que tem como
consequéncia direta o0 aumento do poder pelo Executivo. A Constituicdo de 1988, ao
consagrar um Estado Constitucional, deve atuar como limite em relacdo a

desestruturacdo de espacos de representacao plural e articulagcdo da sociedade civil.
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5. CONCLUSAO

A partir da doutrina do legalismo autocrético e da teoria critica da democracia
esta dissertacao teve o propésito de refletir sobre alguns atos normativos do governo
de Jair Messias Bolsonaro que promoveram alteracdes nos conselhos gestores de
politicas publicas federais.

Para atingir esse objetivo foram abordados os conselhos gestores de politicas
publicas, como sao compostos, quando foram criados, em que areas atuam e quais
sdo as funcdes mais comuns. Para compreensao do papel dessas instituicdes no
Estado delineou-se a partir da literatura acerca das elaboracfes de politicas publicas
e da democratiza¢do da administracéo publica.

A tipologia da democracia hegemonica e ndo hegemonica abordada por Santos
e Avrizer (2002) foi utilizada para demonstrar a evolucdo da importancia da
participacdo na teoria critica democrética, descentralizando o papel de tomar as
decisbes pela comunidade e superando concep¢cfes meramente procedimentais,
burocraticas e representativas da democracia. A partir disso, evidencia-se
teoricamente e ganha espaco a concepc¢ao que verifica a relevancia de que haja uma
cultura e praticas dialogicas da sociedade junto ao Estado, valorizando a cidadania
para além de meramente o procedimento eleitoral.

Considerando esse recorte, a pesquisa passou a tratar especificamente da
proposta deliberativa de Nancy Fraser, a qual confere destaque para a importancia de
gue se pense em uma concepc¢ao pos-burguesa de esfera publica, buscando reduzir
as desigualdades sociais e de género, que seja ampliada a discussao para multiplos
publicos, que os proprios participantes possam se autodeterminar nas discussdes e
de que busquem praticas com possibilidades de efetivar as decisfes.

Na sequéncia, foi desenvolvida a proposta de Seyla Benhabib, que reforca a
importancia de uma rede de deliberacfes, bem como que nas praticas da democracia
haja um debate plural, tanto sobre os pontos debatidos quanto sobre o proprio
procedimento decisorio. Além disso, também destaca a necessidade de que a
argumentagcdo ocorra de maneira informada e racional. De modo geral, vé-se que
essas teorias questionam a ldgica reducionista que ndo enxerga a democracia como

um espaco de praticas deliberativas ampliadas. Assim, a luz das contribuicdes de
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Seyla Benhabib é possivel identificar que a legitimidade democrética das decisdes
publicas esta vinculada a um modelo de deliberacéo coletiva.

A tendéncia de atuar no sentido de extinguir os conselhos gestores existentes
no ambito da estrutura da administracéo publica federal — ou ao menos tentar fazé-lo
—, pode ser observada como uma das marcas da gestdo de Jair Bolsonaro, como
vimos na secdo 3.2.1 desta dissertacdo. Além disso, houveram também outras
alteracOes especificas que ndo a extincdo, mas a reducao do poder de deliberacéo da
sociedade e a ampliacdo da tomada de decisbes dos representantes do Estado,
conforme foi delineado na segao 3.2.2.

Registre-se que no Brasil, ainda que em diferentes niveis, como afirma Bezerra
(2020, p. 2014) sempre houve um compromisso dos governos do PT e do PSDB com
0 desenvolvimento das instituicbes participativas (aqui se incluem os conselhos
gestores).

Os pilares do Estado Constitucional, aqui tomado também como Estado Social
e Democratico de Direito, sdo os direitos fundamentais e a democracia. No modelo do
Estado Constitucional, ndo ha discricionariedade do Chefe do Poder Executivo no
exercicio da respectiva competéncia normativa que permita deliberadamente a
transgressao aos direitos fundamentais e ao principio democrético. Nesse cenario,
vale destacar que a perspectiva objetiva dos direitos fundamentais implica que na
estrutura administrativa do Estado seja organizada de modo a conferir a concretizacao
desses direitos. A luz desses argumentos, chega-se a conclus&o de que o Presidente
da Republica possui barreiras para organizar a estrutura administrativa do Poder
Executivo.

Quando o governo de Jair Bolsonaro edita atos normativos reorganizando 0s
conselhos gestores federais, mas que, na prética, resulta num desmonte, na captura
e na descaracterizacdo dessas instituicbes participativas e afasta a sociedade dos
processos decisorios estatais, viola os limites de sua competéncia normativa
estabelecida pelo Estado Constitucional. Ademais, também ofende um dos elementos
essenciais e ndo escritos da democracia mencionados por Levitscky e Ziblatt (2018,
p. 18-20), qual seja: a reserva institucional pela violacido das prerrogativas inerentes
ao cargo.

Uma das andlises para se compreender o fenbmeno do desmonte do Estado
Constitucional em suas instituicbes deliberativas se da a partir do estudo do

neoliberalismo, que apresenta uma relagdo intrinseca com chamado processo de
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desdemocratizacéo, entendido aqui como a corrosao da participacao e da deliberacao
popular nos regimes democraticos. Assim, a concepcao deliberativa de democracia
passa a ser impactada pelo neoliberalismo. A perspectiva da neoliberal € adotada pelo
governo de Jair Bolsonaro, de modo que a extincdo e a captura dos conselhos
gestores por atos normativos do presidente podem ser relacionados a essa logica.

Destacou-se também que democracias contemporaneas vém sofrendo com
uma série de enfraquecimentos e erosdes a partir de governantes autoritarios. Esses
ataques usualmente ndo ocorrem de modo espalhafatoso como os chamados golpes
de Estado, mas de maneira silenciosa e progressiva. A ascensao de Jair Messias
Bolsonaro a presidéncia da Republica resultou em uma sucessdo de ataques do
governo aos opositores e as instituicbes democraticas.

Nesse sentido, o desmonte dos conselhos gestores e da estrutura participativa
pode ser caracterizado como um declinio democratico, conforme asseverado por
Cabral (2018, p. 119-122) e Cardoso Jr. (2019, p. 165-168). Essa conjuntura de
desestruturacdo operada no Brasil se aproxima daquilo que vem sendo reconhecido
como a crise ou a erosao das democracias contemporaneas perante governantes
autoritarios, tema trabalhado por autores como Ginsburg e Huq (2018), Levitscky, e
Ziblatt (2018), e Gargarella e Roa Roa (2020).

A légica que decorre dessas acdes pode ser conferida dentro de uma ideia de
ampliacédo e consolidacéo do poder, evitando-se questionamentos. Esta modalidade
de enfraquecimento democratico se aproxima do que Bermeo (2016, p. 10-11)
considerou como modalidade de golpe pela ampliagdo do Poder Executivo, que ocorre
em face do desmonte gradual das instituicbes pelo Presidente da Republica e
exercicio.

A relacdo desses governantes com o direito, o utilizando como um instrumento
para minar a democracia, é tratada por parcela da literatura a partir da categoria do
legalismo autocratico.

A partir da constatacdo dos decretos referentes aos conselhos gestores
federais, é possivel identificar que o governo de Jair Bolsonaro tem se utilizado do uso
de leis autocraticas, nos termos da sistematizacéo elaborada do legalismo autocrético
proposta por Corrales (2015, p. 3-6). Isso ocorre pelo fato de o Presidente da
Republica se utilizar o regular procedimento para o exercicio da competéncia

normativa com a edicdo de decretos autbnomos (ou de organizagao) para reorganizar
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a estrutura administrativa, mas que de maneira dissimulada amplia os poderes do
Executivo.

Um dos pontos destacados por Scheppele (2018, p. 573-575) € que autocratas
nao buscam necessariamente destruir as instituicoes estatais, mas se utilizam delas
a partir de reformas. Com isso verificou-se que, a despeito de o governo de Jair
Bolsonaro ter se utilizado de estratégia e tentativas de extin¢cado de conselhos gestores
— como no caso do CNAPO —, também adota a reforma e descaracterizacdo dessas
instituicbes — como no Conama, Conanda, CNDI, CNCD, Conad —, distanciando a
sociedade civil dos processos deliberativos e de controle.

Pode ser enquadrado como legalismo autocratico e manifestacdo de
autoritarismo na estratégia de colonizacao desses conselhos gestores destacada por
Freeman (2018, p. 4-5), com o aparelhamento e centralizacdo de um publico
totalizador através da extingdo e com a reforma dessas instituicdes, restringindo e
descaracterizando a participacao deliberativa e controle de diferentes grupos sociais.

Em suma, o legalismo autocratico € uma das estratégias que governantes
autocratas se utilizam no caminho rumo a erosao da democracia e a consolidagdo no
poder. De modo geral, pode ser considerado como aqueles instrumentos juridicos
utilizados por liderancas se utilizam para aumentar o respectivo poder e restringir as
instituicdes democraticas e de controle. Esses atos normativos muitas vezes nao
violam diretamente a legalidade, mas na pratica indiretamente o fazem.

Esses atos normativos editados por Jair Bolsonaro realizaram grandes
alteragbes nos pilares da estrutura organizacional participativa da administracao
publica e, respeitando a discricionariedade ou nédo, serviram como enfraquecimento
da deliberacéo social e dos sistemas de controle, bem como permitiram acumulacéo
de poder em torno da figura do Presidente Jair Bolsonaro e seus aliados. Assim, uma
das modalidades de legalismo autocratico ocorre justamente com o enfraquecimento
da participagéo popular em conselhos gestores de politicas publicas.

Os novos autocratas legalistas utilizam ferramentas e instrumentos de base
democratica para restringir o espaco publico ao pluralismo de um determinado Estado.
Quando o governo de Jair Bolsonaro restringe e até mesmo mina a participacdo e
controle nos conselhos gestores — através do uso de mecanismos para 0 rearranjo
institucional — se tem como consequéncia direta o acimulo de poder. Sdo situacdes
em que instrumentos legais e supostamente democraticos sao utilizados no interior

de um regime democratico e que, com efeito, atacam a democracia.
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