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RESUMO

A presente monografia discute o direito a participagao, entendido como um direito
fundamental, no ambito dos conselhos nacionais de politicas publicas. Propbe-se a
analisar as normas federais editadas entre janeiro de 2019 e maio de 2022 que
regulamentam a existéncia e a organizagcdo dos referidos conselhos, de sorte a
identificar se a participagdo da sociedade civil é por elas ampliada ou restringida.
Para tanto, mobilizam-se fundamentos juridicos e sociolégicos: o modelo de
democracia participativa e de cidadania ativa desenhado pelo texto constitucional,
por um lado, e o modelo neoliberal de Estado, por outro. O estudo foi realizado por
meio de revisdo bibliografica e de pesquisa documental dos atos normativos
publicados entre 2019 e maio de 2022 a respeito dos conselhos nacionais de
politicas publicas. Em termos gerais, verifica-se a implementacdo de uma
reestruturacdo administrativa nos 6rgaos colegiados nacionais que, a pretexto de
racionalizar seu funcionamento e conter os gastos publicos, extingue conselhos ou
reduz a representatividade e a autonomia dos membros da sociedade civil, ao passo
que concentra o poder de agenda no Executivo Federal. Ao final, conclui-se que, na
medida em que se justificam pela via da técnica e pretendem apartar-se de
finalidades politicas, as normas governamentais em questdo expressam um projeto
neoliberal de Estado. Sob esse viés, esvaziam ou inviabilizam a participagdo da
sociedade civil na formulagcdo e na execugdo de politicas publicas dentro dos
conselhos nacionais, mostrando-se incompativeis com a arquitetura constitucional
da cidadania ativa e da democracia participativa.

Palavras-chave: Conselhos nacionais de politicas publicas. Direitos fundamentais.
Neoliberalismo. Participacao.



ABSTRACT

This paper discusses the right to participation, understood as a fundamental right, in
the context of national public policy councils. Based on the constitucional model of
democracy and citizenship, it seeks to analyze the federal regulations issued
between january 2019 and may 2022 governing the existence and organization of
these councils, with the objective of identifying whether the participation of civil
society has been expanded or restricted. For this, it makes use of principles from
sociology and law: the model of participatory democracy and active citizenship
demonstrated in the constitutional text, on the one hand, and the neoliberal model of
State, on the other. The study was conducted through a literature review and
document research of the normative acts issued between 2019 and may 2022
regarding the national public policy councils. Overall, this paper recognizes the
implementation of an administrative restructuring in these councils that, under the
pretext of rationalizing their operation and containing public spending, extinguishes
councils or reduces the representativeness and autonomy of civil society in them,
while concentrating the power of forming an agenda in the Federal Executive branch.
In the end we conclude that, insofar as they are justified by technical means and
intend to distance themselves from political goals, the governmental norms in
question express a neoliberal State paradigm. In this regard, they empty out or make
unfeasible the participation of civil society in the formulation and monitoring of public
policies, showing themselves to be incompatible with the constitutional architecture of
active citizenship and participatory democracy.

Keywords: National public policy councils. Fundamental rights. Neoliberalism.
Participation.
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1. INTRODUGAO

Este trabalho debruga-se sobre o direito a participagao, entendido como um
direito fundamental, no ambito dos conselhos nacionais de politicas publicas entre
janeiro de 2019 e maio de 2022. A partir de um mapeamento e descricdo das
normas federais editadas durante o referido periodo que regulamentam a existéncia
e a organizagao dos conselhos nacionais, buscamos identificar se a participagao da
sociedade civil foi ampliada ou restringida. Para tanto, empregamos como bases
tedricas da analise, no campo juridico, o0 modelo constitucional de cidadania ativa e
de democracia participativa e, no campo socioldgico, o modelo neoliberal de Estado.

Reconhecemos que, desde a redemocratizagdo e a promulgacdo da
“Constituicao Cidada”, o Brasil percorreu uma trajetéria de ganhos de direitos civis,
politicos, sociais, econdmicos, culturais, coletivos e difusos, por meio de avancgos
legislativos e juridicos e da formulagéo de politicas publicas. Nao obstante, desde o
golpe parlamentar de 2016, a agenda do neoliberalismo conquistou protagonismo e
impulsionou a marcha da austeridade fiscal, das reformas liberalizantes e do
desmonte de programas sociais, sob um repertério de criticas ao Estado, julgado
patrimonialista, corrupto, corporativista e ineficiente. O retrocesso agrava-se nos
dias de hoje em meio ao governo de Jair Bolsonaro, que aprofunda a
desestruturacao das instituicdes e politicas construidas por mais de duas décadas.

A vista disso, esta pesquisa, num plano geral, lanca-se & compreenséo do
estado da arte da realizagcdo da democracia participativa e da efetivagao dos direitos
da cidadania consagrados pela Constituicdo Federal frente a um modelo neoliberal
de Estado. Recortamos a tematica para analisar, especificamente, a concretizagao
dos preceitos constitucionais a respeito da participagdo - e as ameagas que 0s
cercam - no contexto das diversas reformas administrativas levadas a cabo por
normas federais editadas no governo de Jair Bolsonaro referentes aos conselhos
nacionais de politicas publicas, os quais, ao nosso ver, consistem em um dos mais
potentes instrumentos existentes para a efetivacdo do direito a participacdo na
gestao de politicas publicas na esfera federal.

Assim, mediante uma revisao bibliografica no escopo da ciéncia social e da
ciéncia juridica, objetivamos, num primeiro momento, conceituar o Estado neoliberal.
Na sequéncia, nos propomos a apresentar o paradigma de democracia e de

cidadania estabelecido pela Constituicdo Federal, além de contextualizar a
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construgédo da cidadania no Brasil. Seguimos para compreender, com base no texto
constitucional, o direito a participacdo enquanto um direito fundamental,
especificando a definicdo dos conselhos de politicas publicas.

Posteriormente, por meio de uma pesquisa documental, buscamos mapear
as mudangas efetuadas por normas federais na existéncia e organizagdo dos
conselhos nacionais entre janeiro de 2019 e maio de 2022, de modo a identificar a
restricdo ou a ampliagdo da participacao da sociedade civil. Por fim, colocando em
dialogo o conceito neoliberal de Estado e o direito fundamental a participagdo, nos
propomos a analisar sociologica e juridicamente as alteragbes legais apresentadas.
Diante disso, sustentamos a hipotese de que as normas federais objeto deste
estudo violam o direito a participagao e expressam um projeto neoliberal de Estado.

A pesquisa, entdo, esta estruturada da seguinte forma. Na primeira secao,
introdutoria, empregamos as obras de David Harvey (2008), Michel Foucault (2008),
Loic Wacquant (2011, 2012), Pierre Dardot e Christian Laval (2016) e William Davies
(2014, 2018) para apresentar nogdes basicas do fendbmeno neoliberal, direcionando
a discusséao para investigar quais os alicerces e as finalidades que o neoliberalismo
atribui ao Estado. Acreditamos que a ideia de Estado neoliberal é essencial para a
compreensao dos fundamentos, do conteudo e das consequéncias dos atos
normativos federais, tratados no capitulo final, em relagdo a democracia e a
cidadania brasileiras.

A segunda secdo dedica-se a explorar o direito a participagdo e o seu
vinculo com as nogdes de democracia e cidadania. Para tanto, buscamos
compreender o significado de direito fundamental e o significado que a Constituicao
confere a participagao, tendo em conta os modelos de democracia e de cidadania
por ela delineados. Também discorremos sobre o0s principais mecanismos
constitucionais estabelecidos para a concretizagao da participacao, dentre os quais
figuram os conselhos de politicas publicas, examinados ao fim da seg¢ao. Nesses
pontos, utilizamos as obras de André Ramos (2018), Boaventura de Sousa Santos
(2002), Dimitri Dimoulis (2014), Ingo Wolfgang Sarlet (2012), Joaquin Herrera Flores
(2009), José Afonso da Silva (1989), Leonardo Avritzer (2008, 2013), Maria da Gloria
Marcondes Gohn (2001, 2002, 2005), Maria Victoria de Mesquita Benevides (1991,
1994), Paulo Bonavides (2001, 2011) e Vera Regina Pereira de Andrade (1987).

Ainda, tracamos brevemente a construgao da cidadania no Brasil a partir dos

escritos de José Murilo de Carvalho (2008), a fim de contextualizar a participagédo no
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cenario brasileiro. Por fim, abordamos os elementos caracterizadores dos conselhos
de politicas publicas e o seu lugar no desenho constitucional do direito a
participacdo, empregando os textos de Maria da Gléria Marcondes Gohn (2001,
2002, 2005). Elencamos, ao final, os conselhos nacionais de politicas publicas hoje
existentes, as normas que os instituiram e as normas editadas entre janeiro de 2019
e maio de 2022 que os afetaram, tendo como base o “Guia dos conselhos
nacionais” (BRASIL, 2013), pesquisas do IPEA (2013, ALENCAR et al., 2017) e a
Lei n. 13.844/2019 (BRASIL, 20190).

Na terceira segdo, mapeamos as normas federais publicadas entre janeiro
de 2019 e maio de 2022 que regulamentam ou extinguem conselhos nacionais de
politicas publicas, selecionados com base no rol listado na segao anterior e no
impacto gerado pelos atos normativos sobre a participacdo da sociedade civil.
Descrevemos, entdo, as mudangas observadas na existéncia dos conselhos
nacionais e na sua organizagao - ou seja, no seu funcionamento, composicéo e
processo de deliberagcdo -, com enfoque em compreender se participacdo da
sociedade civil € ampliada ou restringida. Por fim, mobilizamos as bases tedricas
juridicas e sociolégicas apresentadas nas se¢des anteriores para analisar o
conteudo das normas descritas e verificar a constitucionalidade das alteracbes

operadas.

' O Guia dos Conselhos Nacionais, editado em 2013, € uma publicagcdo que reune informagdes
basicas a respeito dos conselhos e comissdes nacionais responsaveis pela discussao, formulagao e
controle de politicas publicas nas suas areas (BRASIL, 2013).
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2. NEOLIBERALISMO E ESTADO

O neoliberalismo pode ser entendido como o modelo econémico, politico e
ético do nosso tempo. O termo foi cunhado em 1938, no Coléquio Walter Lippmann,
enquanto uma critica ao coletivismo e ao estatismo e uma reformulagdo do
liberalismo classico (por isso, neoliberalismo). Nessa esteira, em 1947, formou-se a
Sociedade de Mont-Pelerin, instituicdo fundamental para a promocao global da
epistemologia neoliberal, e na qual figuraram nomes como Friedrich Hayek, seu
fundador, Ludwig von Mises e Milton Friedman. A partir dela, se desenvolveu uma
espécie de “pensamento coletivo” neoliberal que edificou uma grande rede de
propaganda e produgao académica em favor da disseminagédo do anticoletivismo e
do antiestatismo. Com efeito, no contexto do pdés Segunda Guerra Mundial, o
neoliberalismo passou a significar um conjunto particular de ideias e de mudancgas
politico-institucionais formuladas em oposicédo as formas de regulagdo social do
keynesianismo, do desenvolvimentismo e do socialismo, consideradas totalitarias,
porquanto restritivas da liberdade individual (MIROWSKI, 2009, p. 430-466).

Ao longo dos anos, o neoliberalismo se diferenciou em distintas correntes,
como a Escola Austriaca e a Escola de Chicago - as quais fundamentam o conceito
de neoliberalismo trabalhado nesta pesquisa -, que embora compartilhassem tal
postura antiestatista, ndo concordavam acerca da fungao legitima do Estado. Afinal,
o neoliberalismo, conforme enuncia Andrade (2019, p. 211), “designa mais um
campo de debate do que propriamente um consenso”. Apenas nas décadas de
1970, 80 e 90 ele se estabeleceu como politica econémica preeminente - como
“nova ortodoxia econémica” - a partir das reformas implementadas pelos governos
de Augusto Pinochet, Ronald Reagan e Margaret Thatcher, que se estenderam para
grande parte do mundo capitalista, em direcéo a privatizagdo de servigos publicos, a
austeridade fiscal do Estado e a desregulamentagcdo dos mercados (ANDRADE,
2019; HARVEY, 2012).

Apesar (ou melhor, por causa) do alastramento das politicas e dos
representantes do neoliberalismo, o termo deixou de ser empregado por seus
defensores, que, ao abandonar o rompimento com o /aissez-faire, adotaram a

alcunha de ‘“liberais”. Isso em virtude, sobretudo, do desprestigio sofrido devido a
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vinculagdo entre a ditadura chilena de Augusto Pinochet e os “Chicago boys™. A
denominacdo “neoliberalismo” passou a ser adotada, entdo, quase que
exclusivamente, pelos criticos a esquerda dessa tendéncia, muitos ndo economistas
nem académicos, que conferiram um uso cada vez mais amplo e vago ao termo
(ANDRADE, 2019, p. 211-212).

Assim, as tentativas de caracterizar o fenbmeno do neoliberalismo
recorrentemente refletem grande pobreza tedrica, desconexao entre si e contradigao
com a realidade. O termo, de fato, adquire significados multiplos e imprecisos -
desregulamentagdo, liberalismo, reforma de mercado, Estado minimo,
neoconservadorismo, financeirizacao, privatizagao -, que dificultam a identificagcao
de suas particularidades tedricas e praticas. E mais, muitas vezes tal tumulto
conceitual encobre ou desconsidera a dimensao histérica, politica e ética que
integra o fendbmeno neoliberal - cenario que motivou, essencialmente, o estudo do
neoliberalismo neste trabalho.

Desse modo, no intuito de compreender a realidade do neoliberalismo e
especifica-lo conceitualmente, o esfor¢o deste capitulo centra-se em fortalecer a
capacidade analitica do termo por meio da ciéncia social. Para tal, buscamos
caracterizar os principais elementos da teoria e do fenbmeno neoliberal, tendo em
conta trés esferas na qual este se apresenta: econdmica, ética e politica.
Dedicaremos mais atengdo a esta ultima por entendé-la essencial para elucidar o
problema posto na pesquisa, de modo a identificar as politicas governamentais

implementadas e o modelo de Estado projetado pelo neoliberalismo.

2.1 O modelo neoliberal de Estado

De inicio, abordaremos dois aspectos centrais do Estado neoliberal a partir
da distingdo entre neoliberalismo e liberalismo, comegando por este ultimo. Para
Foucault (2008, p. 40), o “principio de organizagdo da razdo de Estado” no
liberalismo significa “governar o minimo possivel’. Nesse contexto, o mercado

assume o lugar de producdo da verdade - que tem seu principio na troca e no

2 Expressdo que designa os economistas da Escola de Chicago. A vinculagdo com o Chile advém do
fato de que a politica econémica da ditadura de Pinochet foi formulada por economistas chilenos que
estudaram na Universidade de Chicago e aplicaram os preceitos da Escola de Chicago no pais.
Sabe-se, ademais, que mentores da Escola de Chicago, como Milton Friedman - que chegou a se
reunir com Augusto Pinochet a época -, influenciaram diretamente o governo chileno na adogéo de
politicas neoliberais.
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interesse individual tal como formulados pela economia politica -, e a propde como
regra para a pratica governamental; por isso, deixa-lo agir com o minimo de
intervencao. Por sua vez, o Estado autolimita as fronteiras de sua competéncia em
funcdo da utilidade da intervengdo governamental, tendo como critérios os
interesses individuais e coletivos em jogo; ou seja, a intervengédo do governo se da
com base na existéncia de um interesse para tanto. De um lado, troca e mercado, de
outro, utilidade e Estado, ambos operados pela nogao de interesse (FOUCAULT,
2008).

O neoliberalismo, noutro sentido, abandona a separacao entre as esferas da
economia e da politica, bem como a pratica de um "governo minimo”. No lugar de
retrair o governo em um setor politico e liberar a atividade econbmica, €
caracteristica do neoliberalismo a aplicagcéo de técnicas e principios mercadologicos
nos dominios do Estado e da sociedade (DAVIES, 2014, p. 19). Nesse ponto,
importante sublinhar que € pressuposto para os tedéricos neoliberais o0 mercado ser a
melhor das organizagdes sociais, de forma que, inclusive, quaisquer problemas por
ele gerados sdo melhor solucionados por seus proprios mecanismos (MIROWSKI,
2009, p. 438).

Assim, a agao estratégica conforme um célculo de custos e beneficios e a
I6gica da competicdo passam a orientar também a politica e os individuos: “ver o
mundo a semelhanga de um mercado e governa-lo como um mercado sao distintivos
do neoliberalismo” (DAVIES, 2014, p. 20, tradugcdo nossa). Noutras palavras,
entende-se que o neoliberalismo expande a linguagem do mercado para espagos
até entdo ndo econdémicos, nos quais se incluem as politicas publicas, a organizagao
estatal, as relagdes juridicas e os relacionamentos interpessoais. Foucault (2008, p.

334), ao explorar esse fendbmeno, afirma que

a generalizagdo da forma econdbmica do mercado no neoliberalismo
americano [...] funciona como principio de inteligibilidade, principio de
decifragdo das relacbes sociais e dos comportamentos individuais. O que
significa que a analise em termos de economia de mercado [...] vai servir de
esquema que se pode aplicar a campos ndo-econdmicos [...] - uma espécie
de analise economista do ndo-econémico.

Isso se faz possivel, em primeiro plano, em razdo da mudanga que o
neoliberalismo promove no préprio objeto de estudo da ciéncia econbémica, uma

verdadeira “mutacdo epistemoldgica” a analise dos processos econdmicos e da
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riqueza da lugar a andlise da racionalidade interna dos comportamentos individuais?®,
isto €, a economia torna-se uma ciéncia do comportamento humano, segundo
explica Foucault (2008, p. 298-320) ao examinar a teoria de Gary Becker®. De
quebra, toda a acdo humana converte-se numa agao econémica. Como tal, a analise
econdmica neoliberal possibilita que toda esfera da agdo humana seja traduzida na
linguagem do mercado, a qual, em ultima instancia, passa a governar os sujeitos e
as instituicbes politicas e sociais, nas suas mais variadas esferas, conforme o
principio da concorréncia, organizando-os aos moldes de uma empresa (DARDOT,
LAVAL, 2016, p. 17). Por isso, conforme Pierre Dardot e Christian Laval (2016, p.
17), o neoliberalismo é, essencialmente, uma racionalidade, uma “normatividade
pratica”, ou, ainda, uma “forma de vida”.

Especificamente na esfera estatal, o neoliberalismo envolve uma tentativa
de “substituicdo do julgamento politico pela avaliagdo econdmica” mediante
indicadores quantitativos, que tém como modelo o sistema de pregos do mercado
(DAVIES, 2014, p. 3). Isso nao significa que o Estado € enfraquecido e encolhido a
uma atuacdo minima, mas que a legitimidade do poder estatal desloca-se
progressivamente do campo politico para o campo econdémico, expulsando
componentes da soberania liberal-classica com o emprego de principios de
mercado. Para tanto, o Estado torna-se, ao mesmo tempo, objeto de critica e de
reforma.

Critica porque o neoliberalismo desconfia dos meios politicos tradicionais,
tidos como irracionais, morosos, ineficientes e obscuros. Reforma porque, em
consequéncia, busca delegar uma parte consideravel da gestdo publica para os
meios privados, pondo-se a servigo dos interesses dos agentes do mercado - uma
‘reforma externa”. Noutro plano, busca racionalizar o aparato estatal mediante
técnicas mercadoldgicas, adequando-o aos moldes de uma empresa privada - uma
‘reforma interna”, pela qual a acédo politica e publica é submetida a avaliagao
quantitativa e orientada para a competitividade (DAVIES, 2014, p. 4; DAVIES, 2018,
p. 274; DARDOT, LAVAL, 2016, p. 287). Essas duas perspectivas da reforma estatal

® E pressuposto da teoria neoliberal o individualismo metodoldgico, isto é, a andlise de fendmenos
humanos segundo a perspectiva do individuo.

4 Economista e professor da Universidade de Chicago, tornou-se reconhecido por estender o campo
da economia para a analise do comportamento humano. Foi um dos principais nomes da Escola de
Chicago e expoente da chamada teoria do capital humano.
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neoliberal constituem os tépicos nos quais o restante deste estudo acerca do
neoliberalismo se desenvolvera.

Antes de prosseguir, todavia, € necessario voltar ao ponto de partida desse
movimento de critica e reforma do Estado colocado em marcha pelo neoliberalismo:
o Estado é reconhecido como o mecanismo central para o avan¢co da agenda
neoliberal. Com efeito, o neoliberalismo, na pratica, € um projeto politico
construtivista, porquanto compreende que o mercado, a competigado e a liberdade
individual ndo florescem espontaneamente, mas necessitam ser ativamente
instituidos e defendidos de ameacgas externas a légica mercantil (DAVIES, 2018, p.
273; MIROWSKI, 2009, p. 434).

Nas palavras de Loic Wacquant (2012), o que ha de “neo” no neoliberalismo
€, precisamente, “a reengenharia e a reestruturacdo do Estado como principal
agéncia que conforma ativamente as subjetividades, as relagdes sociais e as
representacdes coletivas apropriadas a tornar a ficcdo dos mercados real e
relevante”. Projeta-se, portanto, um Estado forte e intervencionista - em oposigcéo ao
Estado minimo do laissez-faire - comprometido com a estruturagdo e a promocéao do
mercado neoliberal e de seus principios. O Estado, nesses termos, deixa de
representar uma ameaca ao mercado, tal qual no liberalismo classico, e torna-se a
mais importante ferramenta para a expansao do neoliberalismo (DAVIES, 2014, p.
1-34; DAVIES, 2018, p. 273-274).

2.1.1 A “reforma externa” do Estado

Na linha de uma abordagem que podemos denominar de economicista,
David Harvey (2012, p. 27) entende que o neoliberalismo, na pratica, efetiva um
“projeto politico de restabelecimento das condi¢des de acumulagao do capital e de
restauracdo do poder das elites econdmicas”, que se langou, inicialmente, como
solucdo para a crise da estagflacdo da década de 1970. O receituario neoliberal
objetivava o “controle da inflagdo e a solidez das finangas publicas” mediante:
desregulamentagdo da atividade produtiva, ajuste fiscal, privatizagcdo, abertura
comercial, investimento estrangeiro direto, flexibilizagao do trabalho, seguranca dos
direitos da propriedade, dentre outras medidas. Essa cartilha foi adotada por
instituicbes internacionais, como o Fundo Monetario Internacional e o Banco

Mundial, que a estenderam a América Latina e a outras regides periféricas, e
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converteu-se no paradigma politico-econbmico mundial com o Consenso de
Washington, em 1990 (HARVEY, 2012; WILLIAMSON, 1990).

No plano tedrico, o neoliberalismo € legitimado por uma concepgao do
mercado como “ordem espontanea” garantidora da liberdade individual e do Estado
como responsavel meramente por preservar as bases institucionais necessarias ao
funcionamento do mercado. Diante disso, David Harvey (2012, p. 28), indica uma
tensdo entre a ideia e a praxis neoliberal: quando tais utopismos tedricos conflitam
com o poder da elite econbmica, sdo abandonados ou irremediavelmente
distorcidos. A dinédmica politico-econdbmica neoliberal carrega consigo dois
elementos centrais que manifestam tal tensao.

Primeiro, na teoria, as virtudes da competicdo e do empreendedorismo
recebem prioridade maxima, mas, na pratica, € crescente o poder oligopolista,
monopolista e transnacional nas maos de algumas poucas corporagdes
multinacionais, beneficiadas pelas novas regulamentagbdes estatais. Segundo, o
Estado, na teoria, € um poder secundario e conduzido pela retérica do laissez-faire,
mas, na pratica, é encarregado de criar e sustentar um clima de negécios favoravel,
frequentemente envolvendo a expansao do aparato estatal na seguranga penal, no
poder bélico e no monitoramento do desempenho dos funcionarios publicos.
(ANDRADE, 2019, p. 221; DAVIES, 2018, p. 280-281; HARVEY, 2012).

Abordaremos agora o primeiro elemento, que denota o protagonismo da
atividade financeira e da corporagcdo no projeto politico neoliberal e, por
consequéncia, a desagregacgao provocada pela globalizagdo econémica na nogéo de
soberania estatal, enquanto um “poder supremo que nao reconhece outro acima de
si” (FARIA, 1997). Nesse cenario, David Harvey (2012, p. 40-41) identifica duas
tendéncias gerais, vinculadas diretamente a ampliagao global da atividade financeira
e a redefinicdo da classe de mais alta renda beneficiada pelo neoliberalismo, que
passou a incorporar “novos empreendedores”’, advindos de setores como a
computacdo e a comunicagao, e a fortalecer a participacdo de especuladores e
CEOs (ANDRADE, 2019, p. 222; HARVEY, 2012).

A primeira tendéncia consiste na fusdo entre os privilégios da propriedade e
da geréncia de empresas capitalistas a partir do momento em que os CEOs
comecaram a receber sua remuneragdo em acodes, de forma que a valorizagao
destas passou a orientar a atividade econémica, lugar antes ocupado pela produgao.

Ja a segunda tendéncia denota a aproximagéao entre o capital monetario (que recebe
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dividendos e juros) e o capital produtivo, o que possibilitou unido entre a produgéao, a
comercializacdo, as propriedades imoveis e a atividade financeira e, assim, a
concentragcdo em conglomerados voltados a interesses financeiros (ANDRADE,
2019, p. 222; HARVEY, 2012, p. 40-42).

Antes de prosseguir, vale mencionar os malabarismos tedricos que
possibilitam aos neoliberais aceitar tal conciliagdo da liberdade de mercado com a
pratica monopolista e rentista da financeirizagcdo. A corporagao passa a ser
mostrada como uma solu¢do de mercado, na medida em que direciona 0s recursos
por meio de decisdes administrativas, reduzindo os custos das operacbes de
mercado. Além disso, a criacdo de monopdlios, bem como eventuais equivocos
corporativos que obstaculizam a concorréncia, passam a ser imputados a
interferéncia governamental ou a outras externalidades. Como ja afirmado, o sistema
de mercado aparece para os neoliberais como a melhor forma de organizagéo
social, de modo que ele mesmo constitui 0 melhor mecanismo para solucionar suas
disfungdes (BIRCH, 2017; MIROWSKI, 2009, p. 438-439).

Nesses termos, a ordem financeira e monopolista da globalizacao
econdmica neoliberal da extraordinario poder aos conglomerados transnacionais
para negociar com o Estado e exigir a satisfacdo de seus interesses (FARIA, 1997).
Nas palavras de José Eduardo Faria (1997, p. 47), a restricido da soberania estatal e
a imposicao de uma reforma na estrutura juridico-politica do Estado fica

particularmente evidente

quando [o Estado] € constrangido a negociar com forgas econdmicas que
transcendem o nivel nacional, condicionando seus investimentos a
aceitagdo de seus valores, de suas regras, de seus procedimentos e de
seus mecanismos particulares de resolucao de conflitos.

Tais formas de poder econdmico neoliberais, autbnomas e
desterritorializadas, compelem a politica legislativa, as regras juridicas e as
instituicdbes estatais a desregulamentagcdo e a deslegalizacdo, que, mais
precisamente, significam a rerregulamentacdo e a relegalizagdo em nivel das
organizagdes privadas - o direito positivo do Estado ou é internacionalizado, na
esfera supraestatal, ou é substituido por normas privadas, na esfera infraestatal
(FARIA, 1997). Em ultima instancia, o poder privado imiscui-se no publico e a prépria

politica € substituida pelo mercado como instancia de regulagao social:
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[@a] medida que o processo decisorio foi sendo transnacionalizado, as
decisbes politicas tornaram-se crescentemente condicionadas por
equilibrios macroecondmicos que passaram a representar um efetivo
principio normativo responsavel pelo estabelecimento de determinados
limites as intervengdes reguladoras e disciplinadoras dos governos (FARIA,
1997, p. 43-44).

Por fim, abordamos o segundo elemento citado da contradicdo entre a ideia
e a pratica neoliberais. E manifesto, do que ja estudamos até aqui, que o Estado
desempenha um papel decisivo no projeto politico-econémico neoliberal ao transferir
parte dos recursos publicos para o dominio privado e direcionar o fluxo redistributivo
em direcado as classes altas. A fim de que esse projeto se efetive, cabe ao Estado
assegurar o direito a liberdade de mercado e a propriedade privada; fortalecer o
aparato penal e de defesa de defesa; realizar privatizagées em larga escala; delegar
espaco ao setor privado na formulagao de leis e politicas publicas; instituir politicas
tributarias regressivas; garantir, em ultima instancia, a integridade e a solvéncia das
grandes corporagdes; promover a reducdo de politicas socioambientais e a
precarizacao de direitos trabalhistas em prol de interesses privados; difundir os
valores neoliberais do empreendedorismo e da competicdo (ANDRADE, 2019, p.
223-224; HARVEY, 2012).

Essa dinamica desagua em uma enorme concentracdo de renda e
desigualdade social, justificadas pelos tedricos neoliberais como “elementos
funcionais” ao sistema, necessarios para que sejam estimuladas a competigao e o
empreendedorismo, 0s quais sustentariam a unidade social. Noutras palavras, a
desigualdade é tratada como o motor do progresso: a figura dos ricos representa o
incentivo para os demais buscarem a riqueza (MIROWSKI, 2009). A titulo de
exemplo, a participagcado dos 10% mais ricos na renda nacional dos Estados Unidos
aumentou de pouco menos de 35%, em 1970, para quase 50%, em 2010, ano em
que, alias, a participagdo da parcela 1% mais rica correspondeu a,
aproximadamente, 20% da renda total do pais (PIKETTY, 2014, p. 31 e 244). Na
esteira do que afirma Andrade (2019, p. 224): “[o] lucro ndo se converte em
crescimento, pois nao é investido produtivamente, mas especulativamente, o que
apenas promove transferéncia de renda dos mais pobres para os mais ricos”.

Por isso, Loic Wacquant (2012) ilustra o Estado neoliberal na forma de um

“Estado-centauro”, que exibe rostos opostos nas duas extremidades da estrutura de
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classes: é diligente e liberalizante as classes mais altas, favorecendo-as politica e
economicamente e assegurando o respeito a seus direitos individuais. No entanto,
mostra-se penalizador, restritivo e autoritario as classes mais baixas, porque
desmantela direitos sociais e reduz as politicas publicas de assisténcia social e,
assim, acirra as desigualdades e produz inseguranga social. Em consequéncia, a fim
de “remedia-la”, o Estado expande seu aparato penal sobre as populacdes
marginalizadas, numa espécie de “gestdo dos indesejaveis”. Nas palavras do autor
(Wacquant, 2012), o Estado neoliberal estrutura-se sobre a transferéncia de
recursos e programas, nas regides inferiores do espago socioeconémico, de uma
I6gica de bem-estar (“welfare”) para outra, disciplinadora (“workfare”) e punitivista
(“prisionfare”), de forma que os déficits de direitos sociais e politicas publicas - o
‘Estado social minimo” - sdo amplamente compensados com excessos de
criminalizacado e multiplicagdo do encarceramento - “o Estado penal maximo”.

Brevemente, explicarei os componentes dessas logicas que passaram a
colonizar as instituicbes estatais no neoliberalismo, segundo ensina Loic Wacquant
(2003, 2011). O primeiro é a “transformacao dos servigos sociais em instrumento de
vigilancia e de controle” das populagcbes perigosas (“workfare”), convocadas a
assumirem a responsabilidade por si mesmas. O Estado estabelece uma relacéo
contratual com a populagao, de forma que o acesso aos servigos sociais ofertados &
condicionado a adocdo de normas de conduta (em matéria de educacao,
sexualidade e uso de drogas, por exemplo) e ao cumprimento de determinadas
obrigagdes, as quais, normalmente, visam a inser¢cdo no mercado de trabalho
precarizado e flexibilizado. Dentre as mais comuns, estd a exigéncia de uma
contraprestacao laboral, isto é, o beneficiario € constrangido a aceitar qualquer
emprego a ele proposto, sem importar a remuneragdo ou as condigdes de trabalho.
Os direitos, aqui, perdem sua indisponibilidade e reduzem-se a meros beneficios
condicionados (WACQUANT, 2003, 2011).

O segundo componente da politica de controle dos marginalizados é “o
recurso macigo e sistematico ao encarceramento” como solugao para os conflitos
sociais (WACQUANT, 2003). Longe de um ideal de reabilitacdo e ressocializagéo
dos criminosos, o objetivo da pena neoliberal é seletivo e autoritario: manter a
‘ordem publica” mediante o controle da populagdo eticamente discriminada e
economicamente marginalizada. Noutros termos, a puni¢ao torna-se “instrumento de

encerramento de uma populacdo considerada tanto desviante e perigosa como
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supérflua, no plano econdmico” e mecanismo tranquilizador de um imaginario social
aterrorizado pela criminalidade, que garante o sentimento de seguranga das classes
privilegiadas (WACQUANT, 2001 apud PASTANA, 2007). Nessa esteira, cumpre
enfatizar que o maior encarceramento ndo se relaciona com o aumento das praticas
criminosas, mas com o refreamento da instabilidade social provocada pelo declinio
de politicas sociais e pelo aprofundamento das desigualdades, criando-se um circulo
vicioso entre a produgao da inseguranga e da violéncia e a radicalizagao da puni¢ao
(WACQUANT, 2001, 2003).

O Estado neoliberal, portanto, ignora as causas reais da insegurancga
social e atua ativamente na construcdo de uma sociedade excludente, mediante a
perpetuacdo das assimetrias econdémicas e sociais intrinsecas e necessarias a
manutengdo do neoliberalismo (WACQUANT, 2001; PASTANA, 2007). Pode-se
dizer, ao final, que o Estado é reconstruido pelo neoliberalismo “como maquina de
estratificacdo e classificacdo, que esta orientando a revolucido neoliberal a partir de
cima” (WACQUANT, 2012, p. 509).

2.1.2 A “reforma interna” do Estado

Para além de aparelhar a estrutura juridico-politica do Estado em favor dos
interesses dos atores privados na expansdo do mercado, o neoliberalismo atinge,
noutro plano, o fundamento e a finalidade do Estado ao refletir na prépria acao
estatal principios de economizac¢ao derivados do mercado. Nas palavras de William
Davies (2014, p. 4, tradugdo nossa), a critica e a reforma neoliberal do Estado
designam a “busca do desencantamento da politica pela economia”, ou seja, em
substituicio a obscuridade da politica, comprometem-se com indicadores
econdmicos espelhados no sistema de mercado.

Conforme o autor, sdo dois os ideais que provém inspiracdo para essa
busca: a competicao e a transparéncia. A primeira apresenta-se como uma virtude
primordial do pensamento neoliberal; logo, deve ser estimulada pelo Estado para
adentrar outras areas da vida social até entdo nado regidas pela logica
empreendedora e internalizada para as proprias instituicbes publicas. A segunda
envolve a quantificacdo da atividade estatal e um impulso para mais “accountability”
e melhor “governanga”, de forma a fixar uma métrica de custos e beneficios para

avaliar os bens, custos e politicas publicas, bem como a submeter os funcionarios
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publicos a um constante escrutinio avaliativo. De outro lado, perfaz-se uma
estratégia retérica e cultural para designar a politica como uma categoria pejorativa,
envolta num reportoério de criticas a setores do Estado acusados de patrimonialismo,
corrupgao, corporativismo, populismo, paternalismo, ineficiéncia, irresponsabilidade
fiscal ou mesmo totalitarismo (DAVIES, 2018, p. 274-278).

Nesses termos, o neoliberalismo elege 0 mercado como mecanismo de
alocagao dos recursos sociais, em detrimento da politica estatal; de fato, a reforma
de Estado implica a desconstrugdo das nog¢des de “bem comum”, “justica social”,
“publico”, “coletivo” como balizas da estrutura politica, juridica e institucional do
Estado (DAVIES, 2014, p. 4). Para os tedricos neoliberais, elas sdo um atentado
contra a liberdade individual e um desvio artificial na “ordem espontanea” do
mercado e, por isso, sdao "doutrinas essencialmente subversivas" (no dizer de Milton
Friedman) que pavimentam o "caminho da servidao" (expressdo que nomeia o livro
mais famoso de Friedrich Hayek)®. Alias, nele se inclui a propria democracia quando
alcada a um valor intrinseco que impera sobre e circunscreve o mercado, dado que,
na medida em que impde a vontade da maioria sobre a minoria, constrangeria a
acdo individual® (FARIA, 1997; NUNES, 2003).

Noutro plano, Davies (2018, p. 278) indica que a reforma neoliberal apenas
se efetiva mediante o emprego de um conjunto “nao-politico” de interesses e
praticas os quais permitem insular o Estado da politica e justificar suas atividades
numa linguagem equivalente a do mercado. Dedicamos especial atengdo ao
elemento denominado pelo autor de “tecnocracia”. O neoliberalismo atribui a técnica
uma autoridade quase soberana derivada da evidéncia dos indicadores econémicos,
quantitativos, neutros, previsiveis e objetivos. O fundamento e a finalidade da agao
estatal sdo esvaziados de seu carater normativo e passam a ser calculados e
avaliados em termos da linguagem matematicamente mensuravel do custo-beneficio
e do preco. Ou seja, valores intrinsecos sao substituidos por valores extrinsecos, de

sorte a remover as ambiguidades e controvérsias éticas que permeiam a politica. O

5 Friedrich Hayek enfatiza, em seus textos, o papel do Estado na promocao da liberdade individual e,
por isso, considera inadmissivel definir finalidades politicas e publicas para as ag¢des estatais: “[0]
Estado deve limitar-se a estabelecer normas aplicaveis a situagdes gerais, deixando os individuos
livres em tudo que depende das circunstancias de tempo e lugar, porque s6 os individuos poderéao
conhecer plenamente as circunstancias relativas a cada caso e a elas adaptar suas ag¢des. Para que
o individuo possa empregar com eficacia seus conhecimentos na elaboragéo de planos, deve estar
em condig¢des de prever as agdes do estado que podem afetar esses planos.” (HAYEK, 2010, p. 91)

% Nas palavras de Friedrich Hayek (apud MIROWSKI, 2009, p. 443, tradugdo nossa): “ao demandar
poder absoluto da maioria, as democracias tornam-se essencialmente antiliberais”.
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nucleo do poder estatal, entdo, desloca-se para novas formas de regulagdo e
inspecao executadas por agentes nao eleitos e nao tradicionais no campo politico -
comissdes, auditorias e 6rgaos reguladores - para garantir que os servigos publicos
operem de modo fiscalmente responsavel e eficiente (DAVIES, 2014, p. 1-34;
DAVIES, 2018).

Portanto, o empenho reformista do neoliberalismo centra-se em isolar o
Estado de principios normativos, intrinsecos e qualitativos a fim de submeter a
ordem politica, juridica e social aos moldes do mercado. Nesse sentido, ao
desprezar qualquer valor politico e normativo e impor as instituicbes e atividades
estatais o papel primario de assegurar a competicao e a liberdade de mercado, outro
elemento nao politico apontado por Davies (2018, p. 279) é reforgado: a “decisao
executiva”. Isto €, medidas de excecao politica, extrajudiciais ou inconstitucionais
podem ser chanceladas e legitimadas como agdes estatais quando formuladas na
linguagem neoliberal (DAVIES, 2018).

Isso posto, entendemos ser necessario compreender trés pressupostos
“éticos” do neoliberalismo para que possamos desdobrar mais elementos da
reforma neoliberal no fundamento e na finalidade da atividade estatal. O primeiro
pressuposto é a racionalidade econémica, mediante a qual os tedricos neoliberais
entendem que os individuos guiam suas escolhas. Noutras palavras, concebe-se
que o individuo, considerando a escassez dos recursos de que dispde (por exemplo,
tempo ou dinheiro), busca os meios pessoalmente mais vantajosos, logo, menos
custosos, para alcancgar o fim por ele pretendido. A escolha da-se, pois, segundo um
célculo de custo-beneficio individual dos recursos a serem investidos para a
satisfagdo de um objetivo; visa-se ao investimento eficiente desses recursos.
Pode-se dizer, portanto, que a acdo individual é orientada pelo interesse de
maximizar a vantagem pessoal segundo uma racionalidade estratégica, isto &,
orientada pelo resultado. Por consequéncia, vale apontar, o individuo torna-se
‘responsivo”, manipulavel mediante estimulos externos para agir de determinado
modo, que € apresentado como mais vantajoso (DARDOT, LAVAL, 2016; PINZANI,
2016).

O segundo pressuposto é a liberdade individual, entendida pelos tedricos

neoliberais de uma forma estritamente técnica, enquanto possibilidade de escolher

” Denominamos 0s pressupostos de “éticos” no sentido de que estabelecem uma concepgéo de como
uma vida boa deveria ser (PINZANI, 2016, p. 369).
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sem sofrer coagao direta de outrem. Isso significa que, na situagdo hipotética na
qual um individuo, ameacgado de inanigao, vé-se a mercé de um unico empregador,
que |Ihe oferece trabalho em contrapartida de um salario miseravel, tal condicdo nao
€ vista como uma restricdo a liberdade do trabalhador, pois o empregador ndo o
coagiu diretamente a aceitar a oferta. Noutros termos, o trabalhador detinha a
“liberdade de morrer de fome”. Portanto, limitagdes decorrentes da sociedade, da
cultura, da politica e da condigdo econdbmica do sujeito ndo sao consideradas
ameagas a liberdade individual (MIROWSKI, 2009; PINZANI, 2016).

Uma vez independente das condi¢gdes materiais e da estrutura social na qual
se insere o sujeito, a nogao de liberdade neoliberal sequer abarca a coletividade e a
esfera publica - afinal, para a epistemologia neoliberal, ndo existem estruturas
sociais, apenas “agentes individuais™, o que torna possivel questdes sociais ou
politicas converterem-se em questdes individuais. A liberdade é concebida apenas
em seu formato de mercado, de modo que somente a “ordem espontdnea” do
mercado seria capaz de garantir uma sociedade livre €, ao mesmo tempo, “o maior
grau de igualdade possivel”’. Isso porque, para os neoliberais, uma sociedade que
prioriza a igualdade recaira em formas de totalitarismo e fracassara em atingir tanto
a liberdade quanto a igualdade; do contrario, se priorizar a liberdade, tera mais
liberdade e mais igualdade (NUNES, 2003).

Por esse viés, os objetivos de igualdade ou seguranca social deveréo ser e
serdo melhor assegurados se colocados sob a responsabilidade de cada individuo
ou familia - “asseguradores de si mesmos” -, em vez de nas maos do Estado
(BROWN, 2019). Surge dai o terceiro pressuposto ético: a responsabilidade
individual. O sujeito, de tal modo livre da conjuntura social em que se insere,
torna-se o0 unico responsavel pelas consequéncias e riscos de suas escolhas
(PINZANI, 2016). Nesse cenario, o fator que determina os rumos da vida pessoal,
seu sucesso ou fracasso, é o proéprio individuo, “autoculpabilizado” por seus “erros
de calculo” e por todos os problemas que o afetam, mesmo que conjunturais - por
exemplo, o desemprego e a pobreza -, que se presumem um fracasso pessoal
(DARDOT, LAVAL, 2016).

® E bastante conhecida uma declaragdo de Margaret Thatcher nesse sentido: “there is no such thing
as society, there are individual men and women and there are families” (em traducgéo livre: ndo existe
sociedade, existem individuos e suas familias).
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Em sintese, o individuo neoliberal é aquele que se comporta como gestor da
sua propria vida. De quebra, a concepg¢ao de cidadania e de direitos no Estado
neoliberal € profundamente comprometida por tamanha hostilidade ao publico, ao
coletivo e ao politico. O cidadao neoliberal €, na verdade, muito mais proximo da
figura de um cliente ou de um consumidor, @ medida que é concebido unicamente na
perspectiva de seus interesses individuais, "enquanto comprador de servicos que
deve receber pelo que paga". E nada mais: este cidadao-cliente € independente das
"caridades" de politicas distributivas e instado a autorresponsabilizar-se por prover
suas necessidades e aprimorar sua condi¢cao financeira, social, profissional; & "livre"
para construir sua prosperidade individual (DARDOT, LAVAL, 2016). No Estado
reformado neoliberal, os cidadaos sao "encorajados a se verem como individuos
isolados [...], ndo como detentores de direitos que exigem politicas de inclusao”
(PINZANI, 2016, p. 382).

Precisamente, na redacao de Loic Wacquant (2012, p. 590-510), o nucleo
institucional do neoliberalismo consiste no aparelhamento do Estado para impor a
marca do mercado na cidadania, que tem suas fronteiras e seu carater
redesenhados através das politicas estatais adaptadas ao mercado. Com efeito, ao
passo que o Estado sanciona e realiza suas finalidades pela via da concorréncia e
do custo-beneficio, ndo resta espacgo para a nogao de comunidade politica: toda a
sorte de direitos e relagbes sociais passam a ser mediados pelo sistema de precos -
ao final, o préprio Estado de Direito assume os moldes de uma empresa provedora
de servicos a seus cidadaos-consumidores, de forma que se “confunde com o ideal
de uma sociedade de direito privado” (DARDOT, LAVAL, 2016, p. 176). Nesses
termos, o sentido intrinseco do servigo publico, vinculado, num regime democratico,
a protecdo e a implementacdo de direitos, € submetido ao crivo da contabilidade
neoliberal e, em consequéncia, o Estado fica desobrigado de suas
responsabilidades coletivas e da garantia material de direitos (DARDOT, LAVAL,
2016; PINZANI, 2016).

Para além, vale mencionar, mesmo que sobrevivam (no papel) aos
processos de reforma, uma vez deles extirpados principios normativos direcionados
a protecao da dignidade, da igualdade e da liberdade, os direitos sdo subvertidos e
instrumentalizados para a promogédo da hegemonia do mercado. A atribuicdo dos
magistrados torna-se decidir conflitos conforme a produgao de resultados eficientes

e aplicar normas mediante um calculo custo-beneficio, apropriando-se da leitura
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técnica da economia. Por sua vez, os direitos sdo encerrados em uma "jaula de
ferro" de formalismos e abstracbes que os separa de seus a propositos
emancipatoérios e legitima injusticas e desigualdades - a liberdade e a igualdade, se
interpretadas técnica, negativa e economicamente, servem a manutencdo e
expansdo do sistema neoliberal. A reforma neoliberal do Estado opera, assim, uma
"dessacralizacao" dos direitos, que deixam de ser indisponiveis e passam a ser
aplicados seletivamente, conforme negociagbes entre decisores e destinatarios;
tornam-se meras opgdes de mercado (FARIA, 1997; DOUZINAS, 2008; FLORES,
2009).

Em conclusdo, pode-se dizer que elemento chave da reforma interna do
Estado promovida pelo neoliberalismo consiste em deslocar o fundamento e a
finalidade da agao estatal do publico e politico para o privado e técnico. Hostil ao
social, ao coletivo, ao publico e ao politico, o Estado neoliberal € um Estado
essencialmente antidemocratico. Nao obstante, também depreende-se deste estudo
que, na “realpolitik” neoliberal, a técnica econdmica é legitimada por uma autoridade
politica e empregada em favor de interesses politicos - a imagem de uma
tecnocracia homogénea e sustentavel em si mesma é uma ilusdo, conforme afirma
William Davies (2014, p. 27-28). Para o autor, técnica econémica, justificacdes
morais e imperativos politicos constantemente afetam uns aos outros no
“neoliberalismo realmente existente”. Na verdade, o desencantamento neoliberal
pela economia apenas torna a politica “algo menos visivel” (DAVIES, 2014, p. 28), o
que, afinal, evidencia a tensao entre teoria e praxis neoliberal supramencionada por

David Harvey.
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3. O DIREITO A PARTICIPAGAO

Nesta secdo, nos dedicamos a investigar o direito a participagdo enquanto
um direito fundamental e sua relagdo com as nogdes de cidadania e de democracia,
tal como tracadas pelo texto constitucional. Também buscamos, brevemente,
contextualiza-lo no cenario brasileiro. Ao final, abordamos os conselhos de politicas
publicas na condi¢cao de instrumentos constitucionais para a efetivacdo do direito a
participacado, além de mapear os conselhos hoje existentes e as normas a eles

relacionadas.

3.1 Direitos fundamentais

De inicio, é importante elucidar o que compreendemos por direitos
fundamentais e a sua diferenca conceitual em relagdo ao termo “direitos humanos”.
Embora n&do haja duvida que os direitos fundamentais sdo também direitos
humanos, na medida em que tém como titular o ser humano, a teoria juridica os
distingue em relagédo a sua esfera de positivagéo: o termo “direitos fundamentais” é
um conceito mais estrito temporal e espacialmente que se refere aos direitos
humanos reconhecidos e garantidos pelo direito constitucional positivo de
determinado Estado, ao passo que os “direitos humanos” se aplicam a normas
internacionais que se dirigem ao ser humano como tal, desvinculado de uma ordem
juridica estatal especifica. Cumpre lembrar, nesse quesito, que os direitos
fundamentais, ainda hoje, sdo a principal esfera de realizagdo dos direitos humanos,
porquanto a eficacia destes usualmente depende da sua recepgao pelo
ordenamento juridico interno (RAMOS, 2018; SARLET, 2012).

Sendo este um trabalho voltado ao direito constitucional brasileiro, optamos
pela terminologia “direitos fundamentais”. N&o obstante, tendo em vista que os
direitos fundamentais integram o universo dos direitos humanos e, em regra,
espelham seu conteudo, buscamos brevemente caracterizar estes. Entendemos
que os direitos humanos, tal como concebidos hoje, estdo alicercados na
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH) de 1948, simbolo da sua
internacionalizagdo e reconstrugdo no pos Segunda Guerra. Consoante ao que
afirma Norberto Bobbio (2004), formou-se e declarou-se, pela primeira vez na

Histdria, um consenso geral acerca da validade do sistema de valores consagrado
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por um documento internacional e de sua capacidade para reger o ethos da
comunidade global.

Assim, a DUDH inaugura o que o autor denomina de terceira e ultima fase
no percurso das declaragdes de direitos: a afirmacdo dos direitos passa a ser
universal, no sentido de que se destina a todos os seres humanos, e positiva, no
sentido de que nao basta ser proclamada, mas exige efetiva protegdo - uma “nova
universalidade”, no dizer de Bonavides (2011, p. 573). Nessa linha, introduz-se a
concepgao contemporanea dos direitos humanos, cujas caracteristicas, para além
das ja mencionadas, abarcam a indivisibilidade, a interdependéncia, a historicidade,
a imprescritibilidade, a inalienabilidade, a indisponibilidade e a vedagcao do
retrocesso®. Tal concepgdo considera o processo de reconhecimento dos direitos
humanos como fruto de reivindicagbes concretas, marcado por transformacoes,
avancgos e contradi¢gdes, o que revela os direitos humanos uma categoria aberta e
mutavel (BOBBIO, 2004; PIOVESAN, 2013; RAMOS, 2018; SARLET, 2012).

Em termos de conteudo, a positivagao dos direitos humanos nas esferas
internacional e constitucional (enquanto direitos fundamentais) manifesta-se em trés
dimensdes'™, segundo entende boa parte da doutrina. Os direitos de primeira
dimensao sdo os assim chamados direitos civis e politicos, corolarios do liberalismo
do século XVIIl e marcadamente individualistas. Na medida em que demarcam a
autonomia do sujeito em face da intervencdo estatal, consistem em direitos de
defesa perante o Estado, relegado a abstencédo de agir. Eles se desdobram nos
direitos a vida, a propriedade, a participacao politica e a liberdade individual, sua
pedra de toque (BONAVIDES, 2011, p. 563-564; SARLET, 2012, p. 33).

® A indivisibilidade significa dizer que todos os direitos humanos possuem a mesma protegao juridica -
cada direito humano é uma unidade incindivel em si e ndo é possivel proteger apenas alguns deles,
com a exclusao de outros -, porque sdo essenciais para uma vida digna. A interdependéncia implica
reconhecer que todos os direitos humanos contribuem para a realizagdo da dignidade humana, de
forma que o contetdo de um direito se vincula ou consiste num desdobramento de outro direito. A
historicidade denota que os direitos nascem gradualmente das lutas pela emancipacdo do ser
humano, logo, sdo suscetiveis de transformagdo e de ampliagcdo (BOBBIO, 2004). A
imprescritibilidade significa que os direitos humanos ndo se perdem com o decurso do tempo. A
inalienabilidade consiste na impossibilidade de atribuir um valor pecuniario aos direitos humanos para
fins de transferi-los a outra pessoa. A indisponibilidade revela que o ser humano n&ao pode renunciar a
sua condicdo humana e permitir que os seus direitos sejam violados. Por fim, a vedagdo do
retrocesso impede que seja desconstituida ou reduzida a protecdo ja concretizada em matéria de
direitos humanos (RAMOS, 2018, p. 100-112).

° Optamos pelo termo “dimens&o” em vez de “geragéo” por entender que este Ultimo ndo da conta de
significar o carater cumulativo, unitério e indiviso dos direitos humanos (SARLET, 2012, p. 31;
RAMOS, 2018).
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Os direitos de segunda dimensdo, denominados sociais, culturais e
econdmicos, tém como nota distintiva a sua dimensao positiva (embora conservem
em menor escala uma dimensao negativa), ou seja, permitem ao sujeito exigir
prestacbes do Estado e da sociedade, como saude, educacido, aposentadoria,
trabalho, entre outras - uma liberdade material, que existe por intermédio do Estado.
Pode-se dizer, entdo, que esses direitos fundamentam-se na ideia da justiga social e
voltam-se a garantia da participacdo da sociedade na riqueza coletiva, de modo a
permitir a reducdo das desigualdades vigentes e o estabelecimento de um minimo
de bem-estar para todos. Nas palavras de Paulo Bonavides (2011, p. 564), sédo
direitos que “nasceram abragados ao principio da igualdade”, em sentido substancial
(CARVALHO, 2008; SARLET, 2012, p. 33).

Os direitos de terceira dimensdo, por sua vez, caracterizam-se por sua
titularidade difusa ou coletiva, destinando-se a protecédo do género humano. Dentre
os direitos mais citados dessa categoria estao os direitos a paz, ao desenvolvimento,
ao meio ambiente, a comunicagdo, a autodeterminacdo dos povos. Para além,
apontamos para uma quarta dimens&o de direitos, reconhecida por Paulo Bonavides
(2011, p. 571), composta pelos direitos a democracia (no seu dizer, necessariamente
uma democracia participativa), a informagédo e ao pluralismo. Conforme o autor, a
quarta dimensao resulta da universalizacdo dos direitos fundamentais no campo
institucional, que corresponde a derradeira institucionalizagao do Estado Social e,
em ultima instancia, compreende o “futuro da cidadania e o porvir da liberdade de
todos os povos” (BONAVIDES, 2011, p. 572).

Ainda na tematica dos direitos humanos, € necessario pontuar que
dispensamos um olhar critico ao conceito, na linha do que defende Joaquin Herrera
Flores (2009): compreendemos os direitos humanos enquanto resultado das lutas
coletivas dirigidas a construgdo de condigdes materiais e imateriais de uma vida
digna de ser vivida. Para além de um mero “direito a ter direitos”, os direitos
humanos sao processos de luta pela dignidade inseridos hum campo de disputa
social, politica, econémica, e ideoldgica - afinal, “ndo sao categorias prévias a agao
politica ou as praticas econdmicas” (FLORES, 2009, p. 19); ndo sdo um dado, mas
um construido. Nesse contexto, a luta por direitos humanos da-se porque vige um
injusto sistema de valores e um hierarquizado processo de divisdo social, sexual,

étnica e territorial do trabalho humano e para que se possa dotar as pessoas de
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instrumentos que as permitam implementar o projeto de vida que, a seu entender,
vale a pena ser vivido (FLORES, 2009).

Na mesma esteira, os direitos fundamentais sao “situacbes juridicas
(objetivas e subjetivas) definidas no direito positivo em prol da dignidade, igualdade
e liberdade da pessoa humana” (SILVA, 1989, p. 160). Ou, conforme leciona Paulo
Bonavides (2011, p. 560), sdo aqueles direitos que almejam “criar e manter os
pressupostos elementares de uma vida na liberdade e na dignidade humana”. Ingo
Wolfgang Sarlet (2012, p. 85), também afirma que “os direitos fundamentais
correspondem a explicitagdes, em maior ou menor grau, do principio da dignidade
da pessoa humana'”, de forma que esta constitui um critério basilar para a
conceituacdo material dos direitos fundamentais. Ainda, na expressao de Paulo
Bonavides (2001, p. 25), a dignidade humana “consubstancia, por inteiro, a ordem
axiolégica do regime e das instituicbes; € o supremo valor onde jaz o espirito da
Constituigao”.

Para melhor podermos entender o lugar dos direitos fundamentais na ordem
institucional, destacamos, inicialmente, o indissociavel vinculo entre os direitos
fundamentais e a nogao de Estado de Direito, tal como positivado em nosso texto
constitucional. Na ligdo de Pérez Lufio (apud SARLET, 2012, p. 46)

existe um estreito nexo de interdependéncia genético e funcional entre o
Estado de Direito e os direitos fundamentais, uma vez que o Estado de
Direito exige e implica, para sé-lo, a garantia dos direitos fundamentais, ao
passo que estes exigem e implicam, para sua realizag&o, o reconhecimento
e a garantia do Estado de Direito.

Ou seja, os direitos fundamentais atuam, simultaneamente, como base e
fundamento do Estado de Direito (entendido em sua concepcgao material, conforme o
autor, enquanto “ordenacao integral e livre da comunidade politica”). Isso porque,
sobretudo, constituem critérios de legitimagdo da ordem constitucional e do Poder
Publico, na medida em que condicionam a validade material das normas estatais e
também manifestam os objetivos, os parametros e as balizas da agao do Estado
(SARLET, 2012, p. 46).

" O autor entende a dignidade humana como uma qualidade irrenuncidvel e inalienavel da pessoa
humana, “algo que simplesmente existe”, sendo assim uma categoria axiolégica aberta que "qualifica
o ser humano como tal e dele ndo pode ser destacad[a]’. E valido recordar, também, que a ordem
constitucional brasileira, em seu artigo 1°, reconheceu a dignidade humana como um fundamento do
proprio Estado Democratico de Direito, isto €, reconheceu que o Estado existe em fungéo da pessoa
humana e a tem como finalidade da atividade estatal (SARLET, 2012, p. 75-77).
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No que toca a concepgao de direitos fundamentais na Constituicido Federal,
ha de se afirmar que seu texto € o marco juridico da institucionalizagéo dos direitos
humanos no Brasil, seja no que diz respeito ao seu reconhecimento pelo
ordenamento positivo, seja aos instrumentos que colocou a disposigao do Estado e
da sociedade para efetiva-los. A Constituicdo Federal, pela primeira vez na histéria
brasileira, congrega as varias dimensdes de direitos - civis, politicos, econémicos,
sociais, culturais, coletivos e difusos - e generaliza sua aplicagdo sob o signo da
igualdade material. Muitos dos direitos abarcados pela redacéo constitucional nunca
haviam sido objeto de garantia legal no pais ou foram rechagados pelo regime
militar; outros, ja garantidos, tiveram sua protecao elevada. A Constituigcdo, assim,
consagra um sistema aberto e flexivel de direitos fundamentais, aos quais é
outorgada protegao e aplicabilidade diferenciadas. A fim de melhor compreender as
principais caracteristicas desse sistema, distinguimos a "fundamentalidade" formal e
material expressa nos direitos fundamentais, seguindo a classificacédo de Sarlet
(2012, p. 51-59).

A "fundamentalidade" formal dos direitos fundamentais vincula-se ao direito
constitucional positivo e decorre dos seguintes aspectos: (a) tendo em conta o lugar
soberano da Constituicdo Federal, os direitos fundamentais, como integrantes do
texto constitucional, ocupam o apice do ordenamento juridico positivo e, assim,
ostentam uma natureza supralegal; (b) na qualidade de normas constitucionais,
submetem-se as exigéncias procedimentais e aos limites materiais da reforma
constitucional (artigo 60 da Constituicdo Federal), de sorte que os preceitos
relativos aos direitos e garantias fundamentais incluem-se no rol das "clausulas
pétreas" (artigo 60, §4° inciso IV da Constituigdo Federal), encontrando-se
protegidos de supressdo por emendas constitucionais'?;, (c) cuidam-se de normas
que detém eficacia juridica’ e possuem aplicabilidade imediata (artigo 5°, §1°, da

Constituicao), - exclui-se, em tese, o cunho meramente programatico desses

2 Sarlet (2012, p. 137) advoga que o artigo 60, §4, inciso IV nédo deve ser interpretado restritivamente.
De acordo com o autor, a par de uma interpretagao sistematica e teleolégica da Constituicao Federal,
todos os direitos e garantias fundamentais constantes na Constituigdo constituem limite material a
acao do Poder Constituinte derivado, e ndo apenas os direitos e garantias individuais catalogados no
Titulo Il da Constituigao.

' No caso, dotadas de eficacia juridica plena - independem de regulamentagédo infraconstitucional
para alcangar sua plena operatividade - ou contida - ficam sujeitas a restricdo por parte da atuagéo do
Poder Publico, nos termos estabelecidos em lei ou no texto constitucional -, na classificagao de José
Afonso da Silva (apud SARLET, 2012, p. 223).
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preceitos -, passando a vincular imediatamente o Estado e a sociedade (BRASIL,
1988; SARLET, 2012, p. 51-59).

Por seu turno, a "fundamentalidade" material advém do fato de serem os
direitos fundamentais integrantes do conteudo da Constituigdo, contendo preceitos
basicos da estrutura social e estatal. Nesse ponto, ha de se destacar a abertura
material que o texto constitucional, em seu artigo 5° §2° concede aos direitos
fundamentais: enuncia a possibilidade do reconhecimento de direitos fundamentais
constantes em outras partes da Constituicdo (que ndo o catalogo de direitos
fundamentais do Titulo Il) e em tratados internacionais, além de direitos
materialmente fundamentais nao positivados, implicitos nas normas do catalogo ou
decorrentes dos principios constitucionais (BRASIL, 1988). Para tanto, o critério
referencial, na licdo de Sarlet (2012, p. 70-72), é a equivaléncia em termos de
conteudo e dignidade aos direitos fundamentais do catalogo constitucional. A
Constituicdo reconhece, afinal, as transmutacdées do mundo e a impossibilidade de
um rol taxativo de tutela juridica sobre os riscos para a pessoa humana, de forma
que se apresenta como “a moldura de um processo de permanente aquisicdo de
novos direitos fundamentais” (NETTO, p. 154 apud SARLET, 2012, p. 65).

Isso posto, pode-se afirmar que, no direito constitucional positivo brasileiro,

[dlireitos fundamentais s&o, portanto, todas aquelas posi¢des juridicas
concernentes as pessoas, que, do ponto de vista do direito constitucional
positivo, foram, por seu conteudo e importancia (fundamentalidade em
sentido material), integradas ao texto da Constituicdo e, portanto, retiradas
da esfera de disponibilidade dos poderes constituidos (fundamentalidade
formal), bem como as que, por seu conteudo e significado, possam lhes ser
equiparados, agregando-se a Constituicao material, tendo, ou ndo, assento
na Constituicdo formal (aqui considerada a abertura material do Catalogo)
(SARLET, 2012, p. 59).

A partir dessa caracterizagdo dos direitos fundamentais tratamos, no
proximo tépico, do direito a participacdo enquanto direito fundamental na
Constituicao Federal.

3.2 A participagao na Constituicao Federal de 1988

3.2.1 Cidadania, democracia e participagdo
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Inicialmente, a fim de tragarmos os contornos do modelo de participagao
cidada concebido pela Constituicdo Federal, antes buscamos compreender o proprio
significado de “cidadania”. Na sua formulagcdo moderna, conforme explica Thomas
Marshall (1967, p. 76), “a cidadania € um status concedido aqueles que sé&o
membros integrais de uma comunidade. Todos aqueles que possuem o status sédo
iguais com respeito aos direitos e obrigagbes pertinentes ao status”. Teria, entéo,
como principio a igualdade perante a lei, posta pelo autor em tensionamento com a
desigualdade material gerada pela sociedade de classes capitalista. Para Marshall
(1967), o desenvolvimento da cidadania se deu em conjunto com o capitalismo e
dentro dos limites do Estado-nagcdo, a partir de trés elementos, classificados de
acordo com a evolugao dos direitos na Inglaterra ao longo dos séculos XVIII ao XX:
primeiro, distingue o elemento civil, formado pelos direitos relacionados a liberdade
individual; segundo, o politico, composto pelos direitos referentes ao exercicio do
poder politico; terceiro, o social, relativo aos direitos a um minimo de bem-estar e a
participacdo na herancga social (MARSHALL, 1967).

A nogdo moderna da cidadania insere-se no paradigma da democracia
liberal, que compreende o cidaddo como aquele vinculado juridicamente ao Estado e
titular de direitos, exigidos frente ao - e ndo dentro do - Estado. Opera, assim, uma
cisao entre o publico e o privado, entre sociedade e Estado, na medida em que situa
o cidadao fora do ambito estatal: tal cidadania possibilita ao sujeito existir no plano
politico sob formas pré-determinadas pelo Estado, que, nos marcos liberais,
consistem prioritariamente na representacao politica. De fato, a democracia liberal
sedimenta a cidadania como direito a representacdo no poder (identificado com o
poder politico estatal), em detrimento da participacdo; “a ideia essencial do
liberalismo ndo é a presenca do elemento popular na formacao da vontade estatal”
(BONAVIDES, 1997, p. 16 apud SILVA, 1989, p. 104) (ANDRADE, 1987).

Entende-se, na verdade, que é pela via da representacdo que formas
racionais de administragdo publica podem ser implementadas e os mais qualificados
podem ascender as posi¢cdes de lideranca politica. Alias, o estreitamento da
participacdo € tido por pressuposto para a consolidacdo dessa espécie de
democracia - denominada “hegeménica” por Boaventura de Sousa Santos (2002),
porquanto pretende-se universal e homogénea -, em vista das demandas de
redistribuicdo social trazidas pela inclusdo politica de determinados grupos sociais,

julgadas uma “sobrecarga” a democracia. Nessa légica, a tensédo entre democracia e
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capitalismo, entre a igualdade da cidadania e a desigualdade da classe, se estabiliza
dando prioridade a acumulagado sobre a redistribuicdo do capital e limitando a
participagdo (BENEVIDES, 1994; SANTOS, 2002).

Diante disso, pode-se dizer que o perfil da cidadania e da democracia
delineado pela Constituicdo Federal rompe com o paradigma liberal e redefine a
relacdo entre Estado e sociedade na medida em que institui a participacédo de atores
sociais em processos de tomada de decisao politica estatal. O Estado Democratico
de Direito consagrado pelo texto constitucional se funda na nogdo de soberania
popular, que “impde a participacado efetiva e operante do povo na coisa publica,
participacdo que nao se exaure, como veremos, na simples formagdo das
instituicdes representativas, que constituem um estagio da evolugdao do Estado
Democratico, mas ndo o seu completo desenvolvimento” (CROSA, p. 25, apud
SILVA, p. 104). E valioso também o ensinamento de José Afonso da Silva (1989, p.
105), para quem a democracia realizada pelo Estado Democratico de Direito,
preconizado pela Constituicdo, € participativa, “porque envolve a participagao
crescente do povo no processo decisorio e na formagao dos atos de governo”.

Nessa esteira, o texto constitucional marca uma tentativa de ampliacdo da
gramatica social e integracdo de novos atores, culturas e temas surgidos na
sociedade ao espago publico da politica’ mediante procedimientos democraticos; na
fala de Bonavides (2001, p. 37), “a Constituicao se nos afigura a estrada real que
conduz a democracia participativa” e "irradia os valores da democracia sobre todos
os elementos constitutivos do Estado e, pois, também sobre a ordem juridica"
(SILVA, 2010, p.119 apud SANTOS, 2014). Logo em seu primeiro artigo, proclama
soberania popular como pedra angular da democracia ao qualificar a organizacao
estatal instituida como “democratica”, algcar a cidadania a condicdo de fundamento

da Republica e estatuir que todo o poder emana do povo, o qual o exerce por meio

* Nesse ponto, cabe aludir ao conceito de esfera publica, tido por Leonardo Avritzer (2000 apud
GOHN, 2011, p. 39), como a renovagdo mais importante na teoria democratica no século XX.
Traduzida do termo alemao como “aquilo que tem potencial publico de ser discutido”, a esfera publica
€ descrita por Jurgen Habermas (1997, p. 91) nos termos de “uma caixa de ressonancia onde os
problemas a serem elaborados pelo sistema politico encontram eco”. Conforme o autor, € um espago
social no qual o confronto de posi¢des, sintetizado na elaboragao de argumentos mais ou menos
racionais, produz opinides publicas, as quais representam potenciais de influéncia politica na medida
em que sua criagao discursiva € qualificada procedimentalmente. Ou seja, € uma esfera de natureza
politico argumentativa: comporta a interacdo dos mais diversos grupos organizados da sociedade
civil, diferenciada do debate no espaco estatal propriamente dito. Nessa esteira, uma das principais
contribuicdes da esfera publica na contemporaneidade consiste em permitir a problematizagédo em
publico de questbes antes restritas a esfera privada (HABERMAS, 1997; GOHN, 2011, p. 39;
SANTOS, 2002, p. 52).
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de representantes eleitos ou diretamente (BRASIL, 1988; BONAVIDES, 2001, p. 40).
Sao articulados, para tanto, mecanismos de representacdo pela via da eleicao e
mecanismos de participagdo, no que se pode denominar de democracia semidireta
(SILVA, 1989, p. 125; BENEVIDES, 1991).

Tal formato de democracia semidireta trouxe consigo um alargamento da
cidadania para uma dimenséo ativa e dinamica: “o cidadao, além de ser alguém que
exerce direitos, cumpre deveres ou goza de liberdades em relagdo ao Estado, é
também titular, ainda que parcialmente, de uma fungao ou poder publico”; “é criador
de novos direitos, novos espagos e mecanismos” - e ndo mero ocupante de espacgos
anteriormente postos e posi¢des juridicas ja reconhecidas (BENEVIDES, 1991, p.
18-19, 1994, p. 9). Noutros termos, € uma cidadania em processo de construgao,
constituida na insercdo de novos atores sociais na cena politica, na formacao de
espacos sociais de lutas e na definicdo de instituicdes permanentes para a
expressao e interacdo politica. Assim como a democracia correlata, a cidadania
participativa busca constituir uma nova gramatica social, mais emancipadora.
Funda-se, por conseguinte, na nogcdo de participacdo e exerce-se mediante a
participacdo. Ademais, vale dizer que engloba os direitos fundamentais - os quais,
hoje, se estendem, conforme ja mencionado, aos direitos referentes a interesses
coletivos e difusos, para além dos individuais, politicos e sociais elencados por
Marshall (1967) (BENEVIDES, 1991, 1994; SANTOS, 2002).

A participagdo, por sua vez, é também ressignificada pelas novas
concepgdes e praticas da democracia e da cidadania - conforme ligdo de Benevides
(1991, p. 20), estas supdem a participagcdo “como possibilidade de criagéo,
transformacao e controle sobre o poder, ou os poderes”. Corolario das novas lutas
sociais que despontaram entre os anos 1970 e 1980 mobilizadas pelas pautas da
democratizacao e da inser¢ao da parcela marginalizada da populagdo em lugares de
poder politico, a partir dos anos 1990 a participacédo passou a ser compreendida sob
um novo paradigma: o da participagado cidada, que tem na sociedade civil sua
categoria central™. O conceito de participagéo cidada é fundamentado no perfil de

Estado democratico tal qual demarcado pela Constituicdo da Republica, atuante em

'® Para os fins deste trabalho, voltados a andlise de atos normativos, adotamos uma nogdo ampla da
sociedade civil enquanto o conjunto de associagdes e organizagdes nao estatais e ndo econémicas
(HABERMAS, 1997, p. 99). Assim, buscamos enfocar a propria existéncia de um espacgo exterior ao
Estado e ao mercado, sem colocar diretamente em pauta a heterogeneidade de demandas e
condigdes de vida dos atores que o compdem.
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prol da universalizagdo dos direitos sociais e da realizagdo da dignidade humana, e
na ampliagdo da cidadania, haja vista que rompe com o distanciamento entre os
espagos em que sao tomadas as decisdes politicas e aqueles onde se da a
participagéo da sociedade (GOHN, 2011, p. 51-59).

A Constituicdo Federal, afinal, coroou esse processo de ressignificagéo e
intensificagdo da participagao atribuindo destaque a integracdo da sociedade nas
redes institucionais do Estado ao definir diversos mecanismos de participagcao
cidada nas esferas federativas, os quais serdo aprofundados mais a frente. Nesse
sentido, Maria da Gléria Gohn (2011, p. 60) prossegue afirmando que o elemento
cardeal da participagao cidada é, precisamente, a tendéncia a institucionalizagao,
isto é, a inclusdo da sociedade civil no aparato juridico-institucional do Estado. O
primeiro exemplo, marcando o momento historico de transicdo para a democracia e
o inicio do processo de aprofundamento da participacédo cidada, remete a propria
Assembleia Nacional Constituinte (ANC), que buscou avigorar o didlogo entre a
sociedade civil e a institucionalidade estatal, desabilitado pelas mais de duas
décadas da Ditadura Militar (AVRITZER, 2013, p. 11; BARBOSA, 2012, p. 204-235).

A ANC possibilitou a participagado de diversos espectros da sociedade civil
na elaboragao do texto constitucional por meio de audiéncias publicas e emendas
populares - envolvendo cerca de 300 organizagbes da sociedade civil e reunindo
mais de 12 milhdes de assinaturas, foram enviadas a Assembleia 122 emendas,
dentre as quais trés versavam sobre mecanismos de participagao social. Ademais, a
ANC suscitou campanhas da sociedade civil para obter assinaturas a favor de
propostas ligadas as politicas publicas nas areas de saude, planejamento urbano,
direitos das minorias sociais, meio ambiente, assisténcia social, dentre outras
(AVRITZER, 2013, p. 11; BARBOSA, 2012, p. 204-235).

Esse processo de institucionalizagéo fica também evidenciado no conceito
de instituicdes participativas, tal como empregado por Leonardo Avritzer (2008),
enquanto formas de “incorporagao de cidadaos e associagdes da sociedade civil na
deliberac&o sobre politicas”. Agrega-se, assim, cidadaos as instituicdes estatais pela
via da interacao entre os proprios cidaddos e entre estes e o Poder Publico no
decorrer do processo de manifestagdo de diferentes projetos sociais e de
concretizacdo de politicas publicas. O autor elenca trés diferentes formatos de
instituicées participativas: o primeiro, chamado “desenho participativo de baixo para

cima”, no qual ha a livre entrada de qualquer cidaddo e a institucionalidade é
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constituida “de baixo para cima”. O segundo formato decorre de um processo,
determinado por normativas legais, de “partilha de poder”, isto &, atores estatais e
atores da sociedade civil participam conjuntamente. Seu principal exemplo séao,
justamente, os conselhos de politicas publicas, objeto deste estudo, nos quais a
participacdo € concebida como “intervengéo social peridédica e planejada, ao longo
de todo o circuito de formulagdo e implementacdo de uma politica publica” (GOHN,
2011, p. 59). Por fim, no terceiro formato, ocorre um “processo de ratificagcao
publica”, no qual os representantes da sociedade civil referendam o processo
decisorio, mas nao o integram (AVRITZER, 2008).

3.2.2 A participagdo como direito fundamental

Sob um ponto de vista constitucional, a participagdo, nos moldes definidos
acima, ostenta a condi¢ao de direito fundamental, porque é expressio da cidadania
e, ao mesmo tempo, decorrente e necessaria a concretizacdo do Estado
Democratico de Direito. No ensinamento de Humberto Cunha (1997, p. 91-92 apud
JUCA, 2007), a participagéo

€ efetivamente um direito fundamental, tanto em forma, quanto em
esséncia. Sua presenga fisica esparrama-se em todo corpo da Constituigao.

E% [Alntes de ser um direito fundamental, € um direito fundante, ou seja, um
direito do que decorre a propria significagdo dos modos de vida e
convivéncia pelos quais optamos.

Entendemos adequado, para os fins desta pesquisa, classificar a
participacdo como um direito politico fundamental - em que pese reconhegamos que
as fronteiras entre as dimensdes de direitos ndo sdo estanques e que estes mantém
entre si uma relagao de interdependéncia -, tendo em conta o seu carater ativo, visto
que, enquanto expressao da soberania popular, possibilita a insercao da sociedade
na gestao do poder estatal. Nesse aspecto, a participacao € direito fundamental na
medida em que é direito @ democracia, o que, alias, garante seu lugar na categoria
de direitos fundamentais de quarta dimenséo, na classificacdo de Paulo Bonavides
(2011, p. 571) (SARLET, 2012, p. 48; RAMOS, 2018; DIMOULIS, MARTINS, 2014, p.
53-54).

Em sede tedrica, a participagao justifica seu lugar de direito fundamental

politico porquanto desempenha determinadas funcdes. Primeiro, a participagao
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cidadad atua como elemento legitimador do exercicio do poder politico no Estado
Democratico de Direito - vale reiterar, a participagcdo é forma de exercicio da
soberania, pressuposto e manifestacao da democracia participativa. A incorporagao
da sociedade civil, por meio de procedimentos de deliberacdo democraticos, na
gestdo dos interesses publicos, no controle da atividade estatal e na construgéo de
escolhas no ambito do Estado permite que os cidadaos reconhegam e deem voz as
suas demandas, necessidades e perspectivas de vida - exergam um poder politico -
dentro da institucionalidade estatal. Para usar a expressao de Paulo Bonavides
(2001, p. 33), a participagdo restaura e repolitiza a legitimidade do Estado.

Referimo-nos, também, ao entendimento de Sarlet (2012, p. 48), para quem

a positivagdo e a garantia do efetivo exercicio de direitos politicos (no
sentido de direitos de participagdo e conformacgao do status politico) podem
ser considerados o fundamento funcional da ordem democratica e, neste
sentido, parametro de sua legitimidade.

Segundo, a participagcao consiste numa explicitagcdo da dignidade humana,
na medida em que abre caminhos para que grupos da sociedade civil alcancem uma
posicao de forga politica que lhes permita falar em sua prépria linguagem e lutar pela
implementagdo de seus projetos de vida (FLORES, 2009, p. 59). A participagéo,
nesses termos, implica a distribuicdo de um poder politico - um poder de
transformacdo da realidade subjetiva e social - para além do Estado. Nessa

perspectiva, para Maria da Gloria Gohn (2005, p. 30), a participagédo consiste em um

processo de vivéncia que imprime sentido e significado a um grupo ou
movimento social, tornando-o protagonista de sua histéria, desenvolvendo
uma consciéncia critica desalienadora, agregando forga sociopolitica a esse
grupo ou agéo coletiva, e gerando novos valores € uma cultura politica
nova.

Transparece, assim, a dimensao emancipadora e educativa da participagao.
Possibilitando a construgcao de espacos de “empoderamento do cidadao”, conforme
denomina Joaquim Herrera Flores (2009, p. 56), ela atua como um instrumento
politico para lutar de forma plural por um acesso igualitario as condicbes materiais e
imateriais que satisfagam as necessidades e desejos de uma vida digna. Ademais, a
participacdo contribui para a formacdo de uma cultura (como processo de
identificacdo comunitaria) democratica que se estende tanto para o fomento de uma

cidadania ativa, na aquisi¢cao de habilidades e procedimentos democraticos, quanto
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para a esfera psicologica do sujeito, capacitando-o para o exercicio de sua
autonomia ou, nas palavras de Carole Pateman (1992, p. 40 apud GOHN, 2011, p.
25), “capacitando-o para ser (e permanecer) seu proprio senhor”. Esse argumento é
empregado desde as primeiras formulagdes modernas da democracia participativa,
por nomes como Jean-Jacques Rousseau e John Stuart Mill, para os quais a
participacado politica é indispensavel ao processo educativo de todo ser humano
(BENEVIDES, 1991; JUCA, 2007; FLORES, 2009; GOHN, 2011).
Em terceiro lugar, embutida no potencial emancipador da participacao, esta
a sua condicao de instrumento de conquista, implementacédo e protecido de outros
direitos fundamentais; pode-se dizer, nesse sentido, que a participacdo € uma
espécie de “direito fundamental primordial”’. O desenvolvimento de espagos para a
interlocucdo da sociedade civil na deliberagdo politica, dentro do aparelho estatal,
tende a ampliar e a melhor promover os direitos e liberdades fundamentais. Isso
porque no processo de participacdo se articulam estratégias para a efetivagédo e
salvaguarda de direitos ja positivados - especialmente em relacdo aos direitos
sociais, difusos e coletivos, enquanto direitos que exigem, em regra, politicas
publicas para concretiza-los - e se identificam novas necessidades colocadas na
realidade social para a garantia da dignidade humana, as quais lideram a busca pelo
reconhecimento de novos direitos. Afinal, nisso consiste o proprio significado
material dos direitos fundamentais: na licdo de Herrera Flores (2009, p. 109) “os
direitos humanos sao o resultado de lutas sociais e coletivas que tendem a
construgdo de espagos sociais, econémicos, politicos e juridicos que permitam o
empoderamento de todas e de todos para lutar plural e diferenciadamente por uma
vida digna de ser vivida”. Ou, noutra direcdo, a democracia, nos moldes
participativos previstos pela Constituigdo da Republica,
€ o regime de garantia geral para a realizacao dos direitos fundamentais [...]
a democracia [...] aponta para a realizagdo dos direitos politicos, que

apontam para a realizagdo dos direitos econémicos e sociais, que garantem
a realizagdo dos direitos individuais (SILVA, 1989, p. 117).

Passando ao campo juridico-positivo, o Titulo Il, Capitulo IV, do texto
constitucional trata da participacdo como direito fundamental politico. Também no
direito internacional a participagcao afirma-se um direito humano de dimensao
politica: a Declaragdo Universal dos Direitos Humanos (DUDH), em seu artigo 21,

prescreve que “[tjoda pessoa tem o direito de tomar parte no governo de seu pais,
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diretamente ou por intermédio de representantes livremente escolhidos"
(DECLARACAO, 1948). De forma anéloga, o Pacto Internacional de Direitos Civis e
Politicos - firmado para conferir efeito juridicamente vinculante aos direitos civis e
politicos elencados na DUDH -, em seu artigo 25, alinea “a”, dispbe que “[t]Jodo
cidadao tera o direito e a possibilidade, sem qualquer das formas de discriminacao
mencionadas no artigo 2° e sem restrigdes infundadas: a) de participar da condugao
dos assuntos publicos, diretamente ou por meio de representantes livremente
escolhidos” (BRASIL, 1992a). Ainda, o artigo 23 da Convencao Americana de
Direitos Humanos determina que “[tjodos os cidaddos devem gozar dos seguintes
direitos e oportunidades: a) de participar da dire¢cdo dos assuntos publicos,
diretamente ou por meio de seus representantes livremente eleitos™® (BRASIL,
1992b).

Isso posto, cumpre retomar que a participacdo, na condicdo de direito
fundamental, possui um status juridico diferenciado e reforcado. E diretamente
aplicavel e vincula de forma imediata as instituicdes publicas, de acordo com o artigo
5° §1° da Constituicdo Federal; esta incluida no rol das “clausulas pétreas” do
artigo 60, §4°, de modo a estar protegida de supressado; apresenta um carater
materialmente aberto e mutavel, nos termos do artigo 5° §2° (BRASIL, 1988;
SARLET, 2012, p. 51-62). Nesse cenario, ao menos trinta artigos do texto
constitucional contém dispositivos que incentivam a participagdo (IPEA, 2013).
Traremos, aqui, uma perspectiva geral dos mecanismos constitucionais concretos de
participacao.

Destacamos, em primeiro lugar, os recursos do sistema legal, enquanto
direitos individuais ou coletivos, que permitem ao cidaddo controlar a atuagcéo do
Estado e agir frente a situagdes nas quais o Poder Publico viola direitos. Dentre eles
estdo o direito de petigcdo ao Estado (artigo 5°, inciso XXXIV, “a”, da CF), o mandado
de segurancga (artigo 5° inciso LXIX, da CF) e a agao popular (artigo 5°, inciso
LXXIIl, da CF). De outro lado, a Constituigao estabelece também deveres sociais em
questdes coletivas, no caso da promog¢ao do direito a educacgao (artigo 205, da CF),
da protecéo ao patriménio cultural (artigo 216, §1°, da CF), de defesa e preservagao

do meio ambiente (artigo 225, da CF), da protegdo a crianga e ao adolescente

6 A proposito, o Pacto Internacional de Direitos Civis e Politicos e a Convengdo Americana de
Direitos Humanos integram nosso ordenamento juridico, visto que foram ratificados pelo governo
brasileiro no ano de 1992 (PIOVESAN, 2000).
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(artigo 227, da CF) e do amparo a pessoa idosa (artigo 230, da CF) (BRASIL, 1988;
JUCA, 2007; IPEA, 2013).

O texto constitucional também trata da participagcdo como forma de gestao
publica: assegura aos trabalhadores a participagdo nos colegiados dos 6rgaos
publicos que se referem aos seus interesses profissionais (artigo 10, da CF);
estabelece a cooperagdo das associagdes representativas no planejamento
municipal (artigo 29, Xll, da CF); permite a apreciacdo e o0 questionamento das
contas municipais pelo contribuinte (artigo 29, Xll, da CF); determina a regulagéo por
lei das formas de participagdo do usuario na Administracdo Publica (artigo 37, §3°,
da CF); estatui o cidaddo como parte legitima para denunciar irregularidades ou
ilegalidades ao Tribunal de Contas da Uniado (artigo 72, §2°, da CF); dispde acerca
da fiscalizagao social da empresa publica (artigo 173, inciso |, da CF); prescreve a
participacdo dos trabalhadores e dos produtores rurais e dos setores de
comercializagdo, armazenamento e transportes na execugao e no planejamento das
politicas agricolas (artigo 187, da CF); condiciona o aproveitamento de riquezas
minerais e recursos hidricos em terras indigenas a oitiva das comunidades
indigenas afetadas (artigo 231, §3° da CF) (BRASIL, 1988; JUCA, 2007; IPEA,
2013).

Ainda, a Constituicdo define, em seu artigo 14, o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular como instrumentos mediante os quais se exerce a soberania
popular. O plebiscito consiste numa consulta popular voltada a decidir uma questao
previamente a sua formulagdo legislativa, sendo competéncia do Congresso
Nacional convocar os cidadaos para tanto (artigo 49, XV, da CF) - para os casos
especificos de formagao de novos Estados e de novos Municipios, a convocacao é
obrigatéria (artigo 18, §§3° e 4° da CF). O referendo também é uma consulta
popular, semelhante ao plebiscito, mas difere deste no fato de que visa a submeter a
vontade popular projetos de lei ou de emenda constitucional ja aprovados em sede
legislativa, sendo competéncia do Congresso Nacional autoriza-lo (artigo 49, XV, da
CF). A iniciativa popular, por sua vez, permite que a populagédo apresente projetos
de lei ao legislativo, atendidas as condigbes dos artigos 61, §2° 27 e 29,
respectivamente em relacao as esferas federal, estadual e municipal (BRASIL, 1988;
SILVA, 1989, p. 125).

Por fim, a Constituicdo institucionaliza mecanismos de participagdo nas

politicas publicas sociais, nomeadamente, os conselhos gestores, que serao
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estudados no topico seguinte. Porém, antes de partirmos para a caracterizagdo dos
conselhos gestores, faremos uma rapida incursao sobre a pratica da cidadania no

Brasil e o lugar da participagao da sociedade civil no Estado brasileiro.

3.2.3 Breves consideragbes sobre a constru¢édo da cidadania no Brasil

No ensinamento de José Murilo de Carvalho (2008, p. 8-9) a cidadania é
um fendmeno histérico e complexo e, como tal, ndo traca um percurso uniforme. De
fato, o percurso inglés da cidadania, conforme descrito por Marshall (1967), foi
apenas um dentre muitos outros. No Brasil, tal sequéncia de implementacao de
direitos - primeiro os civis, depois os politicos e, por fim, os sociais - nao foi
reproduzida, pelo contrario. Aqui, “a piramide dos direitos foi colocada de cabeca
para baixo” - primeiro os sociais, depois os politicos e, por fim, os civis -, inversao
que caracteriza a natureza de nossa cidadania. A partir dessa premissa, o autor
ilustra um panorama da realizagdo dos direitos da cidadania no Brasil (CARVALHO,
2008, p. 220).

Em terras brasileiras, os direitos sociais foram os primeiros das trés
dimensdes de direitos a serem implementados e assumem lugar de destaque.
Paradoxalmente, foram acentuados em periodos de supressao dos direitos civis e
politicos; primeiro, na ditadura varguista do Estado Novo, depois, na ditadura militar,
e hoje encontram-se sob ameaga de um modelo neoliberal de Estado,
desresponsabilizado da protecdo e implementacdo desses direitos. Também
paradoxalmente, sucedeu-se durante o periodo ditatorial militar, em que os érgaos
de representacao politica figuravam como pecga decorativa, a maior expansao do
direito politico do voto. Hoje, uma cidadania ativa e participativa ainda encontra
grande obstaculo nas raizes oligarquicas e patrimonialistas do pais, que instalam um
complexo de desigualdades sociais e politicas e se opdéem a formagdo de uma
educagao politica e de uma cultura cidada. Finalmente, os direitos civis,
‘retardatarios”, continuam inacessiveis a maioria da populagao, sobretudo aqueles
referentes a seguranga individual, a integridade fisica e ao acesso a justica
(BENEVIDES, 1991, p. 193-194; CARVALHO, 2008, p. 199-229).

Um marco distintivo do percurso da nossa cidadania € a centralidade do
Poder Executivo na institucionalizagcado de direitos, desvinculada da participacédo da

sociedade civil. Para José Murilo de Carvalho (2008), a cidadania no Brasil &, na
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verdade, uma “estadania”. ndo foi conquistada pela populacdo, mas concedida pelo
Poder Publico, “de cima para baixo”. O Executivo é tido como o ramo mais
proeminente de poder estatal, seja numa perspectiva negativa ou positiva, como
uma figura paternalista distribuidora de favores. A agao politica &, assim, orientada
para a negociagao direta e pessoal com o Executivo e é associada a busca por uma
lideranga messianica e carismatica a salvar o pais de suas mazelas. Em
consequéncia, apartados de uma conotagdao publica e democratica, os direitos
tendem a ser compreendidos como benesses de uma autoridade publica em troca
das quais se devem gratidao e lealdade (CARVALHO, 2008, p. 221-222).

Na visdo do autor, como contrapartida da excessiva valorizacdo do
Executivo, manifesta-se a desvalorizagcdo do Poder Legislativo, cujas elei¢cdes
despertam menor interesse por parte dos eleitores, e de seus mecanismos de
representacdo, que sado alvo de maior desprestigio perante a populagdo. A
“‘estadania” também favorece uma visdo corporativista dos interesses coletivos, em
vista da auséncia de uma ampla organizagdo autbnoma da sociedade. Nesse
sistema, determinadas categorias buscam conquistar e defender beneficios via
negociacdo com o governo, mas os restringem a sua prépria algada, sem torna-los
direitos efetivamente publicos. Conforme o autor, a pratica politica brasileira aviva a
tradicao patrimonialista e revela a forca de categorias setoriais para preservar ou
criar privilégios. Mais uma vez, os direitos ndo sao tratados como tais, mas como
beneficios resultantes da negociagdo de cada categoria com o Estado, e o Poder
Legislativo, nesse cenario, se reduz a intermediario de favores perante o Executivo
(CARVALHO, 2008, p. 222-224).

Ainda, nesse ponto, é pertinente a analise de Wanderley Guilherme dos
Santos (1979), mediante o conceito de “cidadania regulada”, acerca do carater
estratificado e corporativista da cidadania brasileira. No dizer do autor, nossa
cidadania “esta embutida na profissdo e os direitos do cidadao restringem-se aos
direitos do lugar que ocupa no processo produtivo, tal como reconhecido por lei”. Ou
seja, sao cidadaos aqueles detentores de ocupagdes profissionais definidas por lei,
de sorte que os direitos vinculados a tais profissdes regulamentadas atuam como
medida da cidadania, no lugar de valores associados a uma no¢édo de comunidade
politica.

Boaventura de Souza Santos (2002, p. 458-459) também realgca a

predominancia do Estado sobre a sociedade civil como uma ténica da cultura e do
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sistema politicos brasileiros. Para o autor, a politica autoritaria brasileira € marcada
por alguns elementos: a privatizagdo da esfera publica estatal pelas elites
patrimonialistas; escandalosas desigualdades sociais, exacerbadas por um projeto
elitista de modernizagdo econdmica ao longo do século XX; a “artificialidade” do jogo
democratico, que gera um abismo entre o “pais legal” e o “pais real’, a
marginalizagdo politica das classes populares, ou sua integragdo pela via do
populismo e do clientelismo. Diante disso, pode-se concluir que a implementagéo no
Brasil de direitos sociais sem a salvaguarda dos direitos civis e politicos, como
demonstra Carvalho (2008), e o descolamento da sociedade civil da agao politica
conduziu a um esvaziamento da cidadania. De fato, a inversdo da piramide dos
direitos, somada a heranca escravista, patriarcal e patrimonialista do pais, a
centralidade autoritaria do Executivo e aos vicios corporativistas de nosso sistema
representativo, tornou a cidadania brasileira, na pratica, uma ordem de
desigualdade, que segmenta os cidadaos em classes pela renda, pela cor e pela
educacao, segundo explica Carvalho (2008, p. 215-217 e 229).

Os cidadaos de primeira classe sdo aqueles “acima da lei”, isto é, a elite
privilegiada que, mediante poder econémico e prestigio social, acessa a arena
politica e defende seus interesses de modo a ter a lei aplicada somente em seu
beneficio - sdo banqueiros, grandes empresarios, grandes proprietarios e altos
funcionarios publicos, quase invariavelmente brancos e com formacgao universitaria.
No intermédio, estdo os “cidaddos simples”, de segunda classe, que muitas das
vezes nao tem conhecimento de seus direitos nem meios para acessa-los e deles
usufruir. Sdo os trabalhadores formais assalariados, pequenos funcionarios publicos
e pequenos proprietarios, “sujeitos aos rigores e beneficios da lei”, que lhes é
aplicada de maneira parcial e incerta. Por ultimo, os cidadaos de terceira classe - a
populagdo marginal das grandes cidades, moradores de rua, empregadas
domésticas, trabalhadores informais, em sua esmagadora maioria negros ou pardos,
pouco escolarizados ou analfabetos -, cujos direitos sdo sistematicamente violados
pela sociedade e pelo governo; “para eles vale apenas o Cddigo Penal’
(CARVALHO, 2008, p. 215-217).

Frente a esse cenario, desponta o potencial emancipador e educativo das
praticas participativas, destacado anteriormente, como um dos possiveis caminhos
para a superacao dos problemas acima apontados e a construcdo de uma cidadania

efetiva, mais igualitaria e plural. Conforme ja exposto, a participagdo possibilita a
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distribuicao de um poder politico para a sociedade civil e contribui para a formacao
de uma cultura democratica e para a promogao dos direitos fundamentais. Por
conseguinte, no caso brasileiro, revela-se um remédio para a histérica e profunda
cisdo entre Estado e sociedade civil e uma alternativa a centralizacdo do poder
politico no ramo do Executivo, bem como ao corporativismo dos mecanismos de

representacao.

3.3 Os conselhos nacionais de politicas publicas

A forma “conselho”, empregada na gestdo publica ou em coletivos da
sociedade civil como um espago em que representantes governamentais e nao
governamentais discutem temas de interesse publico, ndo é nova na histoéria
brasileira’. No cenario brasileiro do século XX, Maria da Gléria Gohn (2011, p.
73-86) distingue trés formas de “conselhos”. comunitarios, populares e gestores
institucionalizados setoriais. Os comunitarios podem ser chamados aqueles criados
pelo proprio Poder Executivo para instituir um canal de dialogo com os movimentos
sociais, cujos principais exemplos foram os conselhos estabelecidos em Sdo Paulo
para atuar ao lado da administracdo municipal ao final dos anos 1990. Os populares
sao aqueles construidos por movimentos populares ou organizagdes da sociedade
civil para mediar suas relagdes com o Poder Publico, e tiveram maior incidéncia no
final dos anos 1970 e parte dos anos 1980 (ALENCAR et al., 2017, p. 7; GOHN,
2011, p. 68-88).

Por fim, os conselhos gestores institucionalizados setoriais, objetos deste
estudo, sao instituigdes inscritas na Constituicido Federal como instrumentos de
descentralizagdo e democratizagdo da gestdo publica, cuja estrutura possibilita a
expressao, representacao e participagdo da populacdo nos processos decisorios
referentes a formacdo e a implementacdo de politicas publicas (GOHN, 2001;
PIRES; VAZ, 2012). O texto constitucional ndo traz consigo uma conceituagao dos

conselhos, de modo que, para os fins desta pesquisa, adotamos a definicdo geral

7 A origem dos conselhos nacionais remonta ao ano de 1911, quando foi criado o atual Conselho
Nacional de Educagéo (AVELINO et al., 2020, p. 9).
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expressa no artigo 2°, do Decreto n. 8.243/14, que institui a Politica Nacional de
Participagao Social (PNPS)'é:

Art. 2° Para os fins deste Decreto, considera-se:

[...]

Il - conselho de politicas publicas - instancia colegiada tematica
permanente, instituida por ato normativo, de didlogo entre a sociedade civil
e 0 governo para promover a participacdo no processo decisorio e na
gestédo de politicas publicas;

Il - comissao de politicas publicas - instancia colegiada tematica, instituida
por ato normativo, criada para o dialogo entre a sociedade civil e o governo
em torno de objetivo especifico, com prazo de funcionamento vinculado ao
cumprimento de suas finalidades;

Os conselhos gestores sao, logo, érgaos colegiados vinculados ao Poder
Executivo e instituidos nos trés niveis de governo (nacional, estadual e municipal),
com composi¢cao hibrida e paritaria, ou seja, representantes do Estado e da
sociedade civil partiiham o poder decisorio no tocante as politicas abrangidas pelas
finalidades especificas de atuacdo do conselho. Nas palavras de Maria da Gloria
Gohn (2001, p. 92), esses conselhos criam um “novo padrdo de relagbes entre
Estado e sociedade”, uma “esfera publica nao-estatal”, ou ainda, uma “nova
institucionalidade”, pois viabilizam a populacdo adentrar o0s espagos
juridico-institucionais nos quais sdo tomadas as decisdes politicas e permitem sua
participagcdo na formulagao de politicas publicas.

A autora também, nesse ponto, preconiza o carater deliberativo dos
conselhos - apesar das diversas investidas ja testemunhadas para rebaixa-los a um
carater meramente consultivo -, enquanto 6érgaos de fiscalizacdo do Executivo e
atores paritarios inseridos no modelo constitucional de gestdo descentralizada e
participativa (GOHN, 2001, p. 92-94). E nesse sentido, alids, o significado que a
autora atribui a participagao nos conselhos gestores: “o processo mediante o qual as
diferentes camadas sociais da populagdo tém acesso aos espacos de definir e
avaliar as politicas publicas, especialmente as de carater social” (GOHN, 2011, p.
100).

Em sintese, pode-se dizer que os conselhos gestores de politicas publicas
se consolidaram a partir de seis elementos principais: (a) paridade ou igualdade de

representacdo do governo e da sociedade civil; (b) exercicio de poderes deliberativo,

'® Tratamos, no ultimo capitulo deste trabalho, da recente revogagéo deste Decreto pelo Decreto n.
9.759/2019. Apesar disso, adotamos a conceituagdo por ele introduzida visto que logrou consolidar
normativamente os conselhos como categoria geral (ALENCAR et al., 2017, p. 10).
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consultivo, fiscalizatério e normativo; (c) gestdo compartilhada, possibilitando o
controle social sobre a politica publica; (d) descentralizagédo, porquanto implantados
nas trés esferas federativas; (e) representatividade autbnoma da sociedade civil,
cujos representantes sao eleitos em forum proprio, € ndo indicados unilateralmente
pelo governo; (f) permanéncia, enquanto executor de uma fungcdo publica
reconhecida pelo Estado como relevante (CICONELLO, 2008 apud OXFAM, 2021, p.
26-28).

Ainda, cumpre esclarecer ao que cada um dos poderes mencionados se
refere: o poder deliberativo diz respeito a autonomia para discutir, contestar e
estabelecer estratégias para a formulagdo e execugdo de politicas publicas,
afetando o conteudo das decisdes estatais; o poder consultivo, a manifestagao de
opinides e pareceres acerca dos projetos apresentados pelo Poder Publico; o poder
fiscalizatorio, ao monitoramento da execucgao de politicas publicas e a requisi¢ao de
informacdes ou a emissao de recomendacdes; o poder normativo, a elaboracéo de
normas gerais, que podem demandar do Poder Publico a redagédo de uma legislagao
formal (ALVES; RIGAO, 2017).

Passemos, entdo, ao desenho constitucional dos conselhos gestores.
Consta positivado no artigo 193 da Constituicdo Federal, incluido pela Emenda
Constitucional n. 108/2020, o direito da sociedade de participar nos processos de
formulacdo, monitoramento, controle e avaliagdo das politicas publicas. Os
conselhos gestores destacam-se como elemento da arquitetura constitucional de
gestao participativa e descentralizada, em particular nas areas da seguridade social
(composta pelas subareas da saude, da previdéncia e da assisténcia social), da
educacao, da cultura, da crianca e do adolescente e da politica urbana. O inciso VII
do artigo 194, relativo a seguridade social, garante o carater democratico e
descentralizado da sua administragdo em oOrgaos colegiados, do qual participam
trabalhadores, empregados, aposentados e representantes do Poder Publico, numa
gestédo quadripartite. Quanto as agdes e servigos publicos de saude, os incisos | e |l
do artigo 198 definem como diretrizes para sua organizagédo a descentralizagéo e a
participacdo da comunidade (BRASIL, 1988; JUCA, 2007; ROCHA, 2008; IPEA,
2013).

As acbes da assisténcia social, por sua vez, também s&o orientadas pela
descentralizagao politico-administrativa e pela participagdo da populagao, por meio

de organizagdes representativas, na formulacdo das politicas e no controle dos
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servigos, conforme os incisos | e Il do artigo 204. No ambito da educacgéo, o artigo
206, inciso VI, garante a gestdo democratica do ensino publico. Na promocéo de
politicas publicas de cultura, o paragrafo 2°, inciso Il, do artigo 216-A designa os
conselhos de politica cultural, como integrantes do Sistema Nacional de Cultura, nas
respectivas esferas da Federagdo. Por fim, no que tange aos direitos da crianga e do
adolescente, deve-se observar a participacdo social na elaboragao e fiscalizagao
das politicas publicas, mediante 6rgaos representativos, em todos o0s niveis
federativos, conforme o artigo 227, §7° (BRASIL, 1988; JUCA, 2007; ROCHA, 2008;
IPEA, 2013).

Quanto aos conselhos gestores nacionais de politicas publicas, é importante
observar que a maior parte deles, como hoje atuam, sido fruto da ordem
constitucional de 1988, seja de forma direta, quando os 6rgaos foram criados ou
reformados conforme as normas constitucionais, seja de forma indireta, quando a
reconfiguragdo pds-constitucional da Administragdo Publica acarretou uma
ressignificagdo dos conselhos estabelecidos anteriormente. Sao fruto, também,
numericamente - cerca de 75% dos 39 conselhos nacionais elencados nesta
pesquisa foram criados apos 1988, sendo 26 deles entre os anos de 1991 e 2010,
segundo estudo do Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada (IPEA, 2017, p. 10). E
qualitativamente - os conselhos sao, na sua esséncia, corolario das lutas populares
pela democratizacdo do pais (GOHN, 2001, p. 88; ALENCAR et al., 2017, p. 7-8;
AVELINO et al., 2020, p. 9).

Nos anos que seguiram 1988, proliferaram legislagdes infraconstitucionais
que deram concretude aos conselhos gestores ao regulamentar tais artigos da
Constituicao Federal sobre a seguridade social, a educacéo, a cultura, a crianca e o
adolescente e as politicas urbanas. Os conselhos conquistaram mais espacgos junto
as politicas publicas especificas dos 6rgaos setoriais e, para além, fortaleceram-se
como um conjunto de espagos de democratizacdo da administracdo publica como
um todo, inaugurando uma gestao concentrada da participagao social, em paralelo a
gestédo difusa ja existente (ALENCAR et al., 2017).

No Poder Executivo Federal, foram criadas a Secretaria-Geral da
Presidéncia da Republica (SGPR), em 2003, que passou a assumir a
responsabilidade pela “avaliacdo, criagdo e implementagdo de instrumentos de
consulta e participagao popular em temas afetos ao Poder Executivo", e a Secretaria

de Articulacdo Social, vinculada a SGPR, que recebeu a atribuicdo de “promover a



52

participacao social no ambito do Governo federal”, dentre outras. Iniciou-se também,
em 2011, a organizagdo do Férum Interconselhos, que reunia representantes dos
conselhos nacionais para colaborarem na elaboragdo e no monitoramento da
execucao dos Planos Plurianuais (PPA) (ALENCAR et al., 2017).

Por fim, em 2014, o Decreto 8.243 instituiu a Politica Nacional de
Participacdo Social (PNPS), que apresentou conceituagdes e diretrizes sobre a
formulacdo dos conselhos nacionais e estabeleceu mecanismos para articular um
dialogo entre a Administracdo Publica e a sociedade civil por meio do Sistema
Nacional de Participacdo Social. Nao obstante os esforgos pela renovacido da
participacdo no ambito federal, poucas das medidas determinadas pelo Decreto -
que sofreu duras criticas apos sua vigéncia e foi objeto de um pedido de sustacéo
de efeitos pela Cémara dos Deputados - foram efetivamente implementadas
(ALENCAR et al., 2017). Apelidado de “bolivariano”, o texto foi denunciado como
uma tentativa de minar o sistema representativo e enfraquecer o Poder Legislativo.
Num aspecto formal, foi acusado de menosprezar o papel do Congresso Nacional,
porque elaborado na forma de decreto, e ndo de lei. Num aspecto material,
questionava-se a legitimidade dos representantes da sociedade civil nos conselhos
de politicas publicas e temia-se que, na pratica, os conselhos se tornassem
instrumentos de dominagao ideoldgica e que assumissem um poder decisorio maior
do que o proprio Legislativo (AZEVEDO, 2014; SENADO, 2014).

Em conclusao, elencamos os trinta e nove conselhos nacionais que servem
de objeto deste trabalho, tendo por base pesquisas do IPEA (2013, ALENCAR et al.,
2017), o Guia dos Conselhos Nacionais' (BRASIL, 2013) e a Lei n. 13.844/2019,
que estabelece a organizagéo basica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios (BRASIL, 20190). O critério de selecdo empregado abarca conselhos
centrais em sua area de politica publica, conselhos curadores e conselhos e
comissdes que acompanham ou auxiliam acdes e politicas para parcelas especificas
da populagdo. Também enumeramos as espécies normativas criadoras de cada
conselho: Portaria, que instituiu apenas dois conselhos; Decreto-Lei, que também

criou dois conselhos; Medida-Proviséria, que estabeleceu trés conselhos; Decreto,

'® Tanto as referidas pesquisas quanto o Guia trabalham com o total de quarenta conselhos nacionais.
Entretanto, devido a extingdo do Conselho Curador da Empresa Brasil de Comunicagao em 2016,
diminuimos o numero para trinta e nove (BRASIL, 2016).
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que criou dezesseis conselhos e Lei, que também instituiu dezesseis conselhos

(IPEA, 2017).
Tabela 1 - Conselhos nacionais de politicas publicas
Sigla Nome Normas criadoras Normas
modificativas
editadas entre
2019 e 2022
CNDH Conselho Nacional dos Lein. 4.319/1964
Direitos Humanos
CNAS Conselho Nacional de Lei n. 8.742/1993
Assisténcia Social
CNCD Conselho Nacional de Decreto n. Decreto n.
Combate a Discriminagao 3.952/2001 9.883/2019
CNDI Conselho Nacional dos Decreto n. Decretos n.
Direitos da Pessoa Idosa 4.227/2002 9.893/2019, n.
10.643/2021 e n.
11.067/2022
CNDM Conselho Nacional dos Lei n. 7.353/1985
Direitos da Mulher
CNPC Conselho Nacional de Politica Decreto n. Decreto n.
Cultural 5.520/2005 9.891/2019
CNPCT Conselho Nacional dos Povos Decreto s/n de
e Comunidades Tradicionais 27 de dezembro
de 2004
CNPI Conselho Nacional de Politica Decreto s/n de
Indigenista 22 de margo de
2006
CNPS Conselho Nacional da Lei n. 8.213/1991
Previdéncia Social
CNRH Conselho Nacional de Lei n. 9.433/1997 Decreto n.
Recursos Hidricos 10.000/2019
CNS Conselho Nacional de Saude Lein. 378/1937
CNTur Conselho Nacional de Decreto-Lei n.
Turismo 55/1966
Conade Conselho Nacional dos Decreto n. Decretos n.
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Sigla Nome Normas criadoras Normas
modificativas
editadas entre
2019 e 2022

Direitos da Pessoa com 3.076/1999 10.177/2019 e n.
Deficiéncia 10.812/2021
Conaeti Comissao Nacional de Portaria n. Portaria n.
Erradicacao do Trabalho 365/2002 972/2019,
Infantil Decretos n.
9.944/2019, n.
10.574/2020 e n.
10.905/2021
Conama Conselho Nacional do Meio Lei n. 6.938/1981 Decretos n.
Ambiente 9.806/2019 e n.
11.018/2022
Conanda Conselho Nacional dos Lei n. 8.242/1991 Decreto n.
Direitos da Criancga e do 10.003/2019
Adolescente
Conape Conselho Nacional de Lein.
Aquicultura e Pesca 10.683/2003
Conasp Conselho Nacional de Decreto n. Decreto n.
Seguranca Publica 98.936/1990 9.876/2019
Con Conselho das Cidades Decreto n. Lei 13.844/2019 e
cidades 5.031/2004 Decreto n.
10.773/2021
Condraf Conselho Nacional de Decreto n. Decreto n.
Desenvolvimento Rural 3.200/1999 9.784/2019
Sustentavel

Conjuve  Conselho Nacional de MP n. 238/2005 Decreto n.
Juventude 10.069/2019

Consea Conselho Nacional de Decreto n. MP n. 870/2019
Seguranca Alimentar e 807/1993
Nutricional

Conatrae Comissao Nacional para Decreto de 31 de Decreto n.
Erradicagédo do Trabalho julho de 2003 9.887/2019
Escravo

CCFGTS Conselho Curador do Fundo Lein. 5.107/1966 Decreto n.
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Sigla Nome Normas criadoras Normas
modificativas
editadas entre
2019 e 2022

de Garantia do Tempo de 9.737/2019
Servigco

CNT Conselho Nacional do Portaria n. Decretos n.
Trabalho 2.092/2010 9.944/2019 e n.

10.905/2021

CNES Conselho Nacional de Lei n.
Economia Solidaria 10.683/2003

Codefat Conselho Deliberativo do Lei n. 7.998/1990 Decreto
Fundo de Amparo ao 10.905/2021
Trabalhador

CNig Conselho Nacional de Lei n. 6.815/1980 Decreto n.
Imigracao 9.873/2019

CNPCP Conselho Nacional de Politica Lein. 7.120/1984
Criminal e Penitenciaria

Conad Conselho Nacional de Politica Decreto n. Decreto n.
sobre Drogas 5.912/2006 9.926/2019

Cnapo Comissao Nacional de Decreto n. Decreto n.
Agroecologia e Producao 7.794/2012 9.784/2019
Orgénica

CDES Conselho de MP n. 103/2003  Decreto n.
Desenvolvimento Econdmico 9.784/2019
e Social

CNPE Conselho Nacional de Politica Lein. 9.478/1997 Decreto n.
Energética 10.105/2019

CTPCC Conselho de Transparéncia Decreto n. Decreto n.
Publica e Combate a 4.923/2003 9.986/2019
Corrupcéao

CCT Conselho Nacional de Ciéncia Lein. 9.257/1996
e Tecnologia

CNE Conselho Nacional de Decreto n.
Educacao 8.659/1911

CNPIR Conselho Nacional de MP n. 111/2003

Promocao da Igualdade
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Sigla Nome

Normas criadoras

Normas
modificativas
editadas entre
2019 e 2022

Racial

Conpdec Conselho Nacional de
Protecao e Defesa Civil

CNE Conselho Nacional do
Esporte

Decreto n.
7.257/2010

Decreto-Lei n.
3.199/1941

Fonte: BRASIL, 2013; IPEA, 2013, 2017; ALENCAR et al., 2017; BRASIL, 20190.
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4. AS NORMAS FEDERAIS PUBLICADAS ENTRE JANEIRO DE 2019 E MAIO DE
2022 A RESPEITO DA EXISTENCIA E DA ORGANIZAGAO DOS CONSELHOS
NACIONAIS DE POLITICAS PUBLICAS

Esta secdo se dedica a mapear e a descrever as principais mudangas
verificadas na organizagdo, no que tange a participagdo da sociedade civil, e na
existéncia dos conselhos nacionais de politicas publicas entre janeiro de 2019 e
maio de 2022. Iniciamos o exame pelos conselhos extintos por normativas federais,
para depois verificarmos os conselhos que sofreram alteracbes funcionais
relacionadas a representatividade da sociedade civil. Ao final, buscamos analisar as
normas descritas a partir do embasamento tedrico socioldgico e juridico exposto nas
secoes anteriores, tendo em conta a (in)compatibilidade entre o modelo neoliberal

de Estado e o direito fundamental a participagao.

4.1 Decreto n. 9.759/2019

No pacote de decretos publicados em 11 de abril de 2019 em comemoragao
alusiva aos 100 dias de governo, o presidente Jair Bolsonaro assinou o Decreto n.
9.759, que “extingue e estabelece diretrizes, regras e limitagdes para colegiados da
administracdo publica federal direta, autarquica e fundacional” instituidos por
decreto, ato normativo inferior a decreto, ato de outro colegiado e ato infralegal, “cuja
lei em que sdo mencionados nada conste sobre a competéncia ou a composigédo™.
Vale observar que, para os fins do Decreto, conforme define seu artigo 2°, o conceito
de colegiado abrange conselhos, comités, comissdes, grupos, juntas, equipes,
mesas, féruns, salas “e qualquer outra denominagdo dada ao colegiado”. No tocante
ao objeto deste estudo, a norma federal detém duas previsées de grande impacto.
Primeiro, seu artigo 10 revoga o Decreto n. 8.243/2014, discutido no capitulo
anterior; ou seja, extingue a Politica Nacional de Participagdo Social e o Sistema
Nacional de Participagédo Social (BRASIL, 2019a).

2 A redagdo desta ultima previsdo foi alterada pelo Decreto n. 9.812, de 30 de maio de 2019.
Originalmente, determinava-se a extingdo de colegiados instituidos por “decreto, incluidos aqueles
mencionados em leis nas quais nao conste a indicacdo de suas competéncias ou dos membros que o
compdem”. Percebe-se, portanto, que a nova previsdo consistiu em simples alteracdo redacional,
sem mudanga de conteldo, conforme atesta o Ministro Marco Aurélio em seu voto na ADI n. 6.121
(BRASIL, 2019d, 2019r).
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Segundo, seu artigo 5° determina a extingdo de todos os colegiados de que
trata o Decreto a partir de 28 de junho de 2019%'. Prevé-se, no artigo 9°, a data de
1° de agosto de 2019 para serem publicados os atos ou encaminhadas a Casa Civil
as propostas de revogagao expressas das normas referentes aos colegiados
extintos pelo Decreto. Ja no artigo 6° possibilita-se a recriacdo dos colegiados
extintos, bem como a criacéo, extingdo ou modificagao dos ja existentes, mediante
propostas enviadas dentro de 60 dias e que, dentre outras exigéncias indicadas,
estabelecam a videoconferéncia como o meio para realizar as reunides cujos
membros estejam em diferentes entes federativos e justifiquem a necessidade, a
conveniéncia, a oportunidade e a racionalidade de o colegiado possuir numero
superior a sete membros. Sendo ato de competéncia do Presidente da Republica,
prescreve-se 0 encaminhamento das propostas de recriacdo a Casa Civil para
analise (BRASIL, 2019a).

Na exposicao de motivos do Decreto em debate, o governo o apresenta
como simbolo do esforgo para implementar uma nova realidade administrativa,
menos custosa e mais racionalizada, desburocratizada e eficiente. Lé-se, no

documento, que a norma

busca controlar a incrivel proliferacdo de colegiados no &ambito da
administragao publica federal direta, autarquica e fundacional por meio da
extincdo em massa de colegiados criados antes de 1° de janeiro de 2019
cuja recriagdo ndo seja proposta de imediato e segundo rigidas regras
destinadas a evitar colegiados supérfluos, desnecessarios, de resultados
praticos positivos desconhecidos e com superposigéo de atribuigdes com as
de autoridade singulares ou de outros colegiados (BRASIL, 2019a).

Em sequéncia, sdo elencados alguns dos problemas causados pelo numero
excessivo de colegiados: o gasto com diarias e passagens para o comparecimento
em reunides, “‘expectativas frustradas quanto aos resultados”, “grande gasto
homem/hora de agentes publicos em constantes reunides”, “elevado numero de
normas produzidas [...], de modo atécnico e com sobreposi¢cao de competéncias” e
“grupos de presséo [...] que se utilizam de colegiados, com composi¢dao e modo de
acao direcionado, para tentar emplacar pleitos que ndo estdo conforme a linha das
autoridades eleitas democraticamente”. Esse ultimo ponto € também empregado

como justificativa para a revogagdo do Decreto n. 8.243/2014, o qual julga-se

2! Excepcionam-se aqueles colegiados previstos no regimento interno ou no estatuto de instituicio
federal de ensino e aqueles criados ou alterados por ato publicado a partir de 1° de janeiro de 2019
(BRASIL, 2019a).
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estimular “a criagdo e o fortalecimento de colegiados integrados por grupos politicos
especificos para se contrapor ao poder das autoridades eleitas tanto para o
Executivo quanto para o Legislativo” (BRASIL, 2019a). De mais a mais, 0
ministro-chefe da Casa Civil a época, Onyx Lorenzoni, alegou que a pretenséo do
Decreto era diminuir de 700 para menos de 50 o numero de colegiados existentes.
Para o ex-ministro, tais colegiados "resultavam em gastos com pessoas que nao
tinham nenhuma razdo para estar aqui, além de consumir recursos publicos e
aparelhar o Estado brasileiro" (MOTTA, 2019).

Com a entrada em vigor do Decreto n. 9.759/2019, em razdo de terem sido
instituidos por decreto, ato normativo inferior ou infralegal, foram afetados dezessete
dos trinta e nove conselhos elencados na tabela contida no capitulo anterior: o
Conselho Nacional de Combate a Discriminacédo, o Conselho Nacional dos Direitos
da Pessoa ldosa, o Conselho Nacional de Politica Cultural, o Conselho Nacional dos
Povos e Comunidades Tradicionais, o Conselho Nacional de Politica Indigenista, o
Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia, a Comissdo Nacional de
Erradicagdo do Trabalho Infantil, o Conselho Nacional de Seguranca Publica, o
Conselho das Cidades, o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel,
o Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional, a Comissdo Nacional
para Erradicagdo do Trabalho Escravo, o Conselho Nacional do Trabalho, o
Conselho Nacional de Politica sobre Drogas, a Comissdo Nacional de Agroecologia
e Produgéo Organica, o Conselho de Transparéncia Publica e Combate a Corrupgéo
e o0 Conselho Nacional de Protecao e Defesa Civil. Nesse ponto, sublinhamos que o
Decreto ndo especificou os nomes dos colegiados passiveis de extingdo, o que nos
impede de listar um catalogo fechado de érgaos por ele comprometidos. De fato,
apesar de citar o numero de 700, o governo, em nenhum momento, mapeou 0s
colegiados existentes, nem quais eram relevantes para a efetivagdo de politicas
publicas em suas areas.

No ano de 2019, o Partido dos Trabalhadores ajuizou uma Acéao Direta de
Inconstitucionalidade (ADI), numerada 6.121, com pedido cautelar contra os arts. 1°,
paragrafo unico, |, e 5° do Decreto n. 9759/2019. Argumentou-se que a norma (a)
usurpa a iniciativa do Legislativo e viola a hierarquia entre normas, ao extinguir,
mediante decreto, colegiados que contam com previsao legal (arts. 5°, 1l, 48, XI, 84,
VI, “a”, “e”, e 88, da CF); (b) ofende o principio da seguranga juridica, visto que paira

incerteza a respeito dos colegiados que sdo ou n&o objeto do ato normativo (art. 5°,
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XXXVI, da CF); (c) afronta o principio da participagdo popular, por extinguir
instituicbes de democracia participativa (art. 1°, paragrafo unico, da CF). A
Procuradoria-Geral da Republica (PGR), no mesmo sentido, opinou que a norma
compromete a democracia participativa e gera inseguranca juridica. Por seu turno, a
Advocacia-Geral da Unido (AGU) e a Presidéncia da Republica aduziram que a
reorganizagdo administrativa em analise insere-se na competéncia constitucional
atribuida ao Chefe do Executivo, haja vista ter resguardado os colegiados criados
por lei, e que a norma propicia tempo adequado para a transi¢céo estrutural prevista,
sem contrariar a seguranga juridica. Sustentaram, ainda, na mesma linha da referida
exposi¢cao de motivos, que a medida se volta a enxugar a maquina publica e a coibir
a proliferacdo exagerada de colegiados, possibilitando a tomada de decisdes mais
céleres e a melhora na qualidade da atuacao dos 6rgaos, de forma que nao constitui
um obstaculo a participagdo da sociedade civil. De todo o modo, frisaram que o
diploma legal oportuniza a recriagéo dos colegiados (BRASIL, 2019r).

Em 13 de junho de 2019, a Corte Suprema, por maioria, deferiu
parcialmente a medida cautelar, de modo a suspender a eficacia do §2° do artigo 1°
do Decreto n. 9.759/2019, na redacédo dada pelo Decreto n. 9.812/2019. Afastou-se,
entdo, até o julgamento definitivo da referida ADI, a possibilidade de extingdo, por
ato unilateral do Chefe do Executivo, de colegiado referido em lei (em sentido
formal), mesmo que ausente mencado sobre sua competéncia ou composicao.
Entendeu-se unanimemente que, ao prever a extingdo de 6rgao colegiado ao qual
foi fornecido assento legal, o dispositivo impugnado trata de matéria reservada a lei
e exorbita a competéncia do Chefe do Executivo, violando a estrutura da separagao
dos poderes. Cumpre observar que cinco ministros votaram pela concessao integral
da medida cautelar, julgando o ato normativo em questdo eivado também de vicio
material. Da leitura dos seus votos, depreende-se que, em sua vagueza e pouca
transparéncia, a norma gera inseguranga juridica e afeta direitos fundamentais, além
de impactar a estrutura constitucional da democracia participativa. Até a presente

data, ndo ocorreu o julgamento definitivo do mérito (BRASIL, 2019r).

4.2 Decreto n. 9.784/2019

Editado em observancia ao disposto no artigo 9° do Decreto n. 9.759/2019,

que firmou a data de 1° de agosto de 2019 para a publicacdo dos atos ou
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encaminhamento a Casa Civil das propostas de revogagao expressa das normas
referentes aos colegiados extintos por aquele Decreto, o Decreto n. 9.784, de 7 de
maio de 2019, revoga nominalmente cerca de 55 06rgaos colegiados da
Administracdo Federal. Dentre os conselhos extintos, encontram-se o Conselho de
Desenvolvimento Econdmico e Social, o Conselho Nacional de Desenvolvimento
Rural Sustentavel e a Comissdo Nacional de Agroecologia e Produgao Organica,
elencados na listagem constante no capitulo anterior (BRASIL, 2019b).

Ocorre que, tendo em vista o alcance da aplicacdo do dispositivo suspenso
pelo Supremo Tribunal Federal na ADI n. 6.121, a Corte reconheceu a
impossibilidade de “manter-se higidos os atos normativos posteriores que,
reclamando fundamento no artigo 9° do Decreto n. 9.759/2019, promovam o efetivo
afastamento desses 6rgaos do cenario normativo”. Assim, enquanto ato normativo
decorrente dos artigos 1°, §2° e 9° do Decreto n. 9.759/2019, o Decreto n.
9.784/2019, por consequéncia - ou “por arrastamento”, nos termos técnicos -, teve
sua eficacia suspensa pela referida ADI até o julgamento definitivo da acéo
(BRASIL, 2019r).

4.3 Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (Consea)

O Consea, até entado responsavel pelo controle e participacao da sociedade
civil na formulagdo, execucdo, e monitoramento da Politica e do Plano Nacional de
Seguranga Alimentar, era um érgéo consultivo vinculado ao Gabinete da Presidéncia
da Republica. Foi extinto pela Medida Proviséria n. 870, publicada em 1° de janeiro
de 2019, e convertida na Lei n. 13.844/2019, que estabeleceu a organizacao basica
dos orgaos da Presidéncia da Republica e dos Ministérios. Isto €, apesar de nao
haver um ato normativo a determinar a extingdo direta do colegiado, tal como os
analisados anteriormente, o Consea deixou de constar na nova estrutura ministerial
do governo de Jair Bolsonaro. N&o obstante, continuam em vigor a Lei n.
11.346/2006, que contém dispositivos acerca do Consea, e o Decreto n. 6.272/2007,
que também dispde sobre o Consea (BRASIL, 2006, 2007, 20190, 2019p).

Logo apds a publicagdo da MP n. 870/2019, foi instaurada uma Comisséao
Especial Mista no Congresso Nacional para analisa-la. Ao final, o relatério da
Comissao propbs a recriagao do Consea e sua alocagao no Ministério da Cidadania.

Jair Bolsonaro, no entanto, vetou a recriagcdo do Conselho, com a justificativa de
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que, ao dispor sobre a criagdo de érgédos da Administragdo Publica, houve invasao
das prerrogativas do Executivo por parte do Legislativo. Em deliberagéo final, o
Congresso Nacional manteve o veto presidencial (IDEC, 2019).

Em setembro de 2021, o Conselho Federal da Ordem dos Advogados do
Brasil ajuizou a Agao de Descumprimento de Preceito Fundamental (ADPF) n. 885,
pleiteando, dentre outros pedidos relacionados a seguranga alimentar, a revogagao
da Medida Proviséria n. 870 e a reestruturagcdo do Consea, enquanto importante
mecanismo para a realizacdo do direito a participacdo e do direito humano a
alimentacdo adequada. A Advocacia-Geral da Unido, por seu turno,
contra-argumentou que houve mero deslocamento, proprio do poder discricionario
do Chefe do Executivo, das atribuicdes desempenhadas pelo Conselho ao Ministério
da Cidadania. Até a presente data, o Supremo Tribunal Federal ndo havia julgado o
mérito da agdo (BRASIL, 20219).

4.4 Conselho das Cidades (Concidades)

O Concidades, originalmente um érgéo colegiado de natureza deliberativa e
consultiva, integrante da estrutura do ja extinto Ministério das Cidades, visava a
proposicao de diretrizes para a formulagao e implementagéo da politica nacional de
desenvolvimento urbano e ao acompanhamento da sua execucado. Na condi¢ao de
orgao colegiado instituido por Decreto (0o de n. 5.031/2004), o Concidades foi
afetado pelo Decreto n. 9.759/2019 (BRASIL, 2019a). A Lei n. 13.844/2019, que
estabelece a organizagao basica dos 6rgaos da Presidéncia da Republica e dos
Ministérios, confirmou a extingdo do Conselho das Cidades e o substituiu pelo
Conselho Nacional de Desenvolvimento Urbano (CNDU) (BRASIL, 20190).

Na sequéncia, o CNDU foi instituido no &ambito do Ministério de
Desenvolvimento Regional pelo Decreto n. 10.773/2021, e o Decreto n. 11.065/2022
delegou-lhe as competéncias inscritas na Medida Proviséria n. 2.220/2001 (BRASIL,
2001, 2021b, 2022b). Conforme a referida MP, as atribuigcbes, estrutura e
composi¢cao do Conselho devem ser definidas em Decreto, ou seja, o funcionamento
do 6rgao depende de regulamentagdo. Nao obstante, até a presente data, o Decreto
necessario para tanto nao foi editado pelo Presidente da Republica. Lé-se, no site do
governo, na pagina designada ao CNDU, o status “Conselho em Processo de
Estruturacéo”, atualizado no final do ano de 2021 (GOVERNO FEDERAL, 2021).
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4.5 Conselhos nacionais que tiveram a organizagdao alterada por normas

federais editadas entre 2019 e maio de 2022

Em harmonia com o projeto de racionalizagdo da Administracdo Publica
Federal impulsionado pelo Decreto n. 9.759/2019, muitas foram as normas editadas
no periodo delimitado nesta pesquisa que, embora néo tenham extinguido os érgaos
colegiados por completo, modificaram profundamente o funcionamento, a
composi¢cao e o processo de deliberacdo de diversos conselhos nacionais. Com
base no rol de conselhos elencados ao final do Capitulo 3, selecionamos para
anadlise as alteragbes operadas nos conselhos de atuagdo em areas mais
abrangentes de politica publica e que tiveram a participacdo da sociedade civil

impactada por aquelas.

4.5.1 Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama)

O Conama é o 6rgéao consultivo e deliberativo do Sistema Nacional do Meio
Ambiente (Sisnama), composto por 6rgaos federais, estaduais e municipais, pelo
setor empresarial e pela sociedade civil. Dentre suas principais competéncias estao
o estabelecimento de normas para licenciamento ambiental e para controle e
manutencgado da qualidade do meio ambiente, bem como a deliberagéo, sob a forma
de resolucdes, proposi¢coes, recomendacdes e mogdes, visando ao cumprimento
dos objetivos da Politica Nacional de Meio Ambiente (BRASIL, 1990). Por isso, o
Conama pode ser categorizado como um “auténtico forum publico de criacdo de
politicas ambientais amplas e setoriais, de vinculatividade para o setor ambiental e
para a sociedade, com obrigacdo de observancia aos deveres de tutela do meio
ambiente” (BRASIL, 2019t).

No ano de 2019, a representacdo dos membros e o processo decisorio do
orgao foram profundamente afetados pelo Decreto n. 9.806, que alterou dispositivos
do Decreto n. 99.274/90. Uma das principais mudangas, prevista no artigo 5° do
Decreto, consiste na diminuigdo geral dos membros do Conselho. Sublinha-se, para
os fins deste trabalho, o decréscimo da representagdao da sociedade civil, que foi
compensado, de outro lado, com o aumento proporcional da participacdo de

representantes do governo federal. Vejamos em numeros a configuragao
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representativa antes e depois da normativa: o governo federal passa de 28 para 10
representantes (reducdo de 64%)%; os governos estaduais, de 27 para 5
representantes (reducdo de 81%); os governos municipais, de 8 para 2
representantes (reducao de 75%); as entidades empresariais, também de 8 para 2
representantes (redugcéo de 75%); as entidades de trabalhadores e da sociedade
civil, de 22 para 4 representantes (reducao de 82%). Isso significa que, com a edigéo
do novo Decreto, a representagcdo proporcional da sociedade civil no 6rgao reduz de
24% para 17%, enquanto a do governo federal aumenta de 30% para 43%. Vale
mencionar que a sociedade civil também perde assento nas Camaras Técnicas, com
a revogagao do artigo 8° §2° do Decreto n. 99.274/90 (BRASIL, 1990, 2019c,
2019t).

Para além, ha grande impacto na pluralidade representativa dos grupos da
sociedade civil. O conjunto representativo heterogéneo disposto pela normativa
anterior - que englobava a comunidade cientifica, entidades ambientalistas nacionais
e regionais, trabalhadores rurais e urbanos, populacdes indigenas e tradicionais, a
Fundagédo Brasileira para a Conservagdo da Natureza, o Conselho Nacional de
Comandantes Gerais das Policias Militares e Corpos de Bombeiros Militares - passa
a ser aglutihnado em um unico representante, denominado de “entidades
ambientalistas de carater nacional”. Destacamos também a alteragao do método de
escolha e da duragdo do mandato dessas que passam a denominagao de entidades
ambientalistas de carater nacional: a eleicdo é substituida pelo método do sorteio e
o tempo do mandato diminui de dois para um ano, mudancgas que, potencialmente,
restringem a representatividade local e a pluralidade. Ainda, o Decreto impossibilita
a reconducido ao mandato dos representantes da sociedade civil, em desigualdade
com as demais categorias, que tém acesso a reconducdo (BRASIL, 1990, 2019c,
2019t).

Ainda em 2019, a PGR ajuizou uma ADPF com pedido liminar, que recebeu
o numero 623, em face do Decreto n. 9.806/2019, tendo por base o desequilibrio
representativo gerado pelo decréscimo do numero de assentos destinados a
sociedade civil. A seu ver, caracteriza-se lesao aos preceitos fundamentais da

igualdade, da participagdo popular direta e da protegdo ao meio ambiente

22 E interessante notar, nesse ponto, a retirada da representagdo dos 6rgdos federais voltados &
tematica do meio ambiente: o Instituto Chico Mendes de Conservacéo da Biodiversidade e a Agéncia
Nacional de Aguas e Saneamento Basico.



65

equilibrado. Por outro lado, o governo pleiteou pela manutengédo do ato normativo
questionado, defendendo sua constitucionalidade frente a observancia do principio
da eficiéncia e da racionalidade administrativa na atividade e gestdao administrativa
do Conama e a discricionariedade do Presidente da Republica na reestruturagao
administrativa do 6rgdo. Ja em dezembro de 2021, a ministra do Supremo Tribunal
Federal, Rosa Weber, suspendeu liminarmente a eficacia do referido Decreto. Em
sua decisao, reconheceu a inconstitucionalidade da norma, haja vista promover a
reducao da participacdo como direito de efetiva influéncia nos processos decisorios,
deduzido do paragrafo unico do artigo 1° e do caput do artigo 225 da Constituicao
Federal. Para a ministra, a medida viola os direitos fundamentais procedimentais
ambientais e a igualdade politica, de forma que configura um retrocesso
institucional-democratico e socioambiental. Até a presente data, o julgamento do
mérito n&o foi concluido (BRASIL, 2019t).

Nao obstante, em margco de 2022, o governo federal editou o Decreto n.
11.018, que reestrutura novamente a representagdao do Conama. A normativa inclui
no conjunto de representantes do governo federal os presidentes do Instituto Chico
Mendes de Conservagdo da Biodiversidade e da Agéncia Nacional de Aguas e
Saneamento Basico, de forma a contabilizar 12 representantes do governo federal
com direito a voto. As entidades ambientalistas de ambito nacional - que mantém
essa denominagdo, bem como o carater unificador dos diversos grupos da
sociedade civil elencados pelo Decreto n. 99.274/90 -, por sua vez, passam a contar
com 8 representantes; o governo estadual passa a 9 representantes; as entidades
empresariais, a 5 representantes e o governo municipal manteve-se com 2
representantes. Isso significa que, do total, as entidades ambientalistas de ambito
nacional detém 22% da representagao total, enquanto o governo federal detém 33%.
Vale anotar que, dentre as categorias de representantes, a mudanga proporcional
mais significativa em comparacdo aos Decretos n. 9.806/2019 e n. 99.274/90 é o
aumento da representacdo das entidades empresariais: passa de 8% para 14%.
Ainda, o novo Decreto mantém o sorteio como método de escolha da representacao
das entidades ambientalistas, mas estende a duracido do mandato para dois anos
(BRASIL, 2022a).

4.5.2 Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Conanda)
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O Conanda é um 6érgéo colegiado permanente de carater deliberativo e
paritario, formado por representantes do Poder Executivo e da sociedade civil e
integrante do Ministério da Mulher, da Familia e dos Direitos Humanos (MMFDH).
Tem como principais atribuigdes, nos termos da Lei n. 8.242/1991, a elaboragéo de
normas gerais para a formulagéo, implementacao e fiscalizagdo da politica nacional
de atendimento dos direitos da crianca e do adolescente. Em setembro de 2019, a
pretexto de exercer sua competéncia discricionaria de regulamentar o
funcionamento do 6rgéo e conduzir a uma maior economia de recursos, conforme
justificou o governo (BRASIL, 2019s), o Presidente da Republica editou o Decreto n.
10.003, que alterou a composicao do conselho e o processo de escolha de
representantes de o6rgaos e entidades previstos pela Lei n. 8.242/1991 (BRASIL,
1991, 2019I). Elencamos aqui as mudangas que julgamos principais.

Primeiro, reduz-se o numero de representantes titulares do governo e da
sociedade civil de catorze para nove representantes cada. Segundo, destitui-se
todos os membros do 6rgao no curso dos seus mandatos, o que significou exonerar
os conselheiros representantes da sociedade civil que haviam sido eleitos para o
exercicio do cargo. Terceiro, substitui-se o método da eleigdo para a escolha dos
representantes da sociedade civil por um processo seletivo publico, de acordo com
um regulamento elaborado pelo MMFDH. Quarto, veda-se a recondu¢ao ao mandato
de representantes da sociedade civil. Quinto, define-se o carater presencial das
reunides do Conselho e a participagao por videoconferéncia dos conselheiros que
ndo puderem se fazer presentes, de forma a eximir a Administracdo Publica de
custear as despesas dos conselheiros que nao se encontrem no Distrito Federal.
Sexto, reduz-se o numero de reunides de uma frequéncia mensal, na redagao
original, para uma trimestral. Sétimo, determina-se a designacédo do Presidente do
Conselho, escolhido dentre seus membros, pelo Presidente da Republica e, ainda, a
atribuicdo do chamado “voto de qualidade” ao Presidente do 6érgdo em caso de
empate (AVELINO et al., 2020; BRASIL, 1991, 2019I).

Em margo de 2021, o Supremo Tribunal Federal, em sede da ADPF n. 622,
de relatoria do Ministro Luis Roberto Barroso, julgou pela inconstitucionalidade das
disposic¢des instituidas pelo Decreto n. 10.0003 que se seguem: (a) a dispensa de
todos os membros do Conanda; (b) a escolha dos representantes da sociedade civil
via processo seletivo elaborado pelo MMFDH,; (c) a participagao virtual nas reunides

de membros que se encontrem em outros estados da federacgéao; (d) a frequéncia
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trimestral para a realizagdo de reunides; (e) a designacado do Presidente do 6rgao
pelo Presidente da Republica. Ficam restabelecidos, portanto, (a) o mandato dos
antigos conselhos até sua data final; (b) a eleicao dos representantes da sociedade
civil em assembleia especifica; (c) o custeio do deslocamento dos conselheiros que
nao vivem no Distrito Federal; (d) a realizagdo de reunides mensais; (e) a eleigdo do
Presidente do Conanda pelos membros do 6rgdo. A Suprema Corte, em sintese,
entendeu que a normativa federal esvazia e inviabiliza, na pratica, a participagao da
sociedade civil na formulacao e controle das politicas publicas em favor das criancas
e adolescentes, de modo a contrariar a exigéncia constitucional de participagéo e a
fragilizar a protegdo da infancia e da juventude, dispostas nos artigos 227, caput e
§7° e 204, inciso Il, ambos da Constituicdo Federal. Ao final, firmou a seguinte tese:
“[é] inconstitucional norma que, a pretexto de regulamentar, dificulta a participagao

da sociedade civil em conselhos deliberativos” (BRASIL, 2019s).

4.5.3 Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDI)

O CNDI é um 6érgéo colegiado de carater deliberativo, composto por
membros do governo e da sociedade civil, de forma paritaria, e integrante da
estrutura do MMFDH. Dentre suas competéncias estao a elaboragao das diretrizes,
a fiscalizacao e a avaliacdo da execugao da Politica Nacional do Idoso (AVELINO et
al., 2020, p. 164). Em 27 de junho de 2019, foi promulgado o Decreto n. 9.893, que
modifica a organizacéo do Conselho determinada pelo Decreto n. 5.109/2004, sendo
0 enxugamento de sua composigao uma das principais disposi¢des: os vinte e oito
membros sao reduzidos para apenas seis, mantendo-se a paridade entre Estado e
sociedade civil. O novo Decreto também prevé, a semelhanga da normativa a
respeito do Conanda, que as reunides do érgéo se dardo em frequéncia trimestral -
mais alargada do que a previsdo anterior, bimestral - e presencialmente, de forma
que os membros que se encontrem fora do Distrito Federal participem por
videoconferéncia. Novamente de forma analoga ao Conanda, e ao Conama, veda-se
a recondugdo ao mandato dos membros da sociedade civil, em especifico (BRASIL,
2004, 2019i; AVELINO et al., 2020, p. 179-180).

Ainda no escopo das novas determinacbes trazidas, destacamos a
necessidade de submeter o regimento interno do 6rgédo e suas alteragdes

posteriores a aprovag¢ao do Ministro do MMFDH. Outra questao é o impedimento de
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participarem do processo seletivo publico as entidades que recebem recursos do
Fundo Nacional do ldoso, ou que tenham recebido nos dois anos anteriores a data
de publicacdo do edital para selecado da entidade representativa. Por fim, nota-se
que a nova norma revogou a disposi¢cao do Decreto n. 5.109/2004 que previa a
origem dos recursos destinados ao funcionamento do Conselho, sem trazer
nenhuma previsdo substitutiva acerca dos gastos para tanto (BRASIL, 2004, 2019i;
AVELINO et al., 2020, p. 179-180).

Ja nos anos de 2021 e 2022, o governo editou os Decretos n. 10.643 e n.
11.067, que alteraram parte das disposicbes do Decreto 9.893/2019 aqui
mencionadas. O Decreto n. 10.643/2021 eleva o numero de membros que compdem
o Conselho para doze e permite a recondu¢ao ao mandato dos representantes da
sociedade civil (BRASIL, 2021a). Por sua vez, o Decreto n. 11.067/2022 determina
que o proprio Conselho elaborara e aprovara o seu regimento interno e alteragdes
posteriores (BRASIL, 2022c).

4.5.4 Conselho Nacional de Combate a Discriminagdo (CNCD)

O CNCD é um 6rgao colegiado de carater consultivo que integra o MMFDH
e compde-se de membros do Estado e da sociedade civil. Uma de suas principais
competéncias consiste na elaboracdo de critérios e estratégias de acao
governamental que visem a assegurar condi¢des de igualdade a populagado LGBT,
com o0s objetivos de combate a discriminagdo e inclusdo nas politicas estatais
(AVELINO et al., 2020, p. 140-141). Em junho de 2019, o governo editou o Decreto
n. 9.883, que alterou a estrutura do Conselho disposta no Decreto n. 7.388/2010
(BRASIL, 2010, 2019f). Elencamos, a seguir, os pontos que julgamos principais.

Primeiro, a nova norma retira da nomenclatura do Conselho a mencgao a
populacdo LGBT: de “Conselho Nacional de Combate a Discriminagdo e Promogao
dos Direitos de Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais” passa a se
chamar apenas “Conselho Nacional de Combate a Discriminagao”, tal como na sua
formulagcdo original pela normativa que o criou, em 2001. Segundo, diminui a
quantidade total de membros e rompe com a paritariedade: anteriormente, eram
quinze representantes tanto do governo quanto da sociedade civil; hoje, sdo quatro
membros do governo e trés da sociedade civil. Terceiro, define que as reunides se

darao presencialmente e em frequéncia trimestral - a previsao anterior era bimestral
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-, eximindo o Estado de custear as despesas dos membros que se encontrem fora
do Distrito Federal ao determinar sua participagdo mediante videoconferéncia.
Quarto, delega ao MMFDH, em vez do proprio Conselho, como previa a legislagédo
antiga, a responsabilidade pela elabora¢do do regulamento do processo seletivo das
entidades da sociedade civil (BRASIL, 2010, 2019f).

4.5.5 Conselho Nacional de Politica sobre Drogas (Conad)

O Conad é um érgéao deliberativo integrante do Sistema Nacional de Politica
sobre Drogas (SISNAD), que tem entre suas competéncias a aprovagao e o
acompanhamento da execugdo do Plano Nacional de Politicas sobre Drogas, bem
como deliberar sobre iniciativas do governo federal que visem a cumprir seus
objetivos. O funcionamento do 6rgédo, no entanto, sofreu diversas alteragbes pelo
Decreto n. 9.926/2019, que revogou dispositivos do Decreto n. 9.926/2006 (BRASIL,
2006, 2019j).

Para os fins deste trabalho, sublinhamos que, com a entrada em vigor da
norma, extingue-se a participacdo da sociedade civil. Por consequéncia, perdem
assento no 6rgdo: um jurista indicado pelo Conselho Federal da Ordem dos
Advogados do Brasil; um médico indicado pelo Conselho Federal de Medicina; um
psicologo indicado pelo Conselho Federal de Psicologia, um assistente social
indicado pelo Conselho Federal de Servigco Social; um enfermeiro indicado pelo
Conselho Federal de Enfermagem; um educador indicado pelo Conselho Federal de
Educacao; um cientista indicado pela Sociedade Brasileira para o Progresso da
Ciéncia, um estudante indicado pela Unidao Nacional dos Estudantes; profissionais
da imprensa, do meio artistico, de organizagbes do Terceiro Setor e um
antropélogo?®. E interessante observar, também, que o nimero total de membros do
Conselho diminuiu de vinte e oito para catorze (BRASIL, 2019j).

Em vista desse cenario, a Ordem dos Advogados do Brasil ajuizou uma ADI,
de numero 6.659, com pedido cautelar contra o Decreto n. 9.926/2019. Conforme

alegou a instituicdo em sua peticao inicial, ao extinguir a participagcdo da sociedade

Z Apenas no denominado Grupo Consultivo, 6rgdo de apoio ao Conselho, s&o reservados seis
lugares para especialistas em tematicas vinculadas a politica sobre drogas, trés indicados e
designados pelo Ministro de Estado da Justica e Seguranga Publica e outros trés indicados pelo
Ministro de Estado da Cidadania e designados pelo Ministro de Estado da Justica e Seguranca
Publica (BRASIL, 2019j).
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civil, a medida vai de encontro a finalidade constitucional intrinseca aos Conselhos,
qual seja, integrar Estado e sociedade no debate da gestédo publica. Nesse sentido,
afronta flagrantemente o principio da soberania popular e a nogao de cidadania
como fundamento da Republica. De outro lado, a AGU, a Presidéncia da Republica
e a PGR argumentaram que a reestruturagdo do Conad, enquanto um ato
discricionario do Poder Executivo, se da pela necessidade de racionalizar a sua
composi¢cao com o objetivo de melhorar os resultados advindos do desempenho de
suas atividades institucionais e diminuir seus custos, assegurando, assim, a
continuidade de seu funcionamento. Fala-se, ainda, que a participagdo social foi
mantida em 6rgao de apoio ao Conad. Até a presente data, o julgamento do mérito
nao foi concluido (BRASIL, 2021e).

4.5.6 Comissédo Nacional de Erradicagcé&o do Trabalho Infantil (Conaeti)

A Conaeti tem como atribuicdes a coordenacdo, monitoramento e avaliagao
dos planos nacionais de erradicagdo do trabalho infantil e protegédo do trabalhador
adolescente. Na condi¢ao de érgéo colegiado instituido por Portaria, foi extinta pela
Portaria n. 972/2019, que revogou a Portaria n. 952/2003 - a qual havia reinstituido
a Conaeti na forma que vigorou até 2019 -, dando cumprimento ao Decreto n.
9.759/2019 (BRASIL, 2003b, 2019a, 2019q). Nao obstante, mediante os Decretos n.
9.944/2019 e n. 10.574/2020, que alterou o primeiro, o governo recriou a Conaeti
como uma das Comissbes Tematicas do Conselho Nacional do Trabalho, mas
reestruturou seu funcionamento em moldes bem distintos do original (BRASIL,
2019k, 2020).

De acordo com o Decreto n. 10.574/2020, a Conaeti, de trinta e trés
membros com direito a voto, passa a ser composta por dezoito, sendo seis
representantes cada do Poder Executivo Federal, das empresas e dos
trabalhadores, excluidas as entidades representativas da sociedade civil.
Diferentemente, na sua formacéo inicial, a representacdo do Poder Publico incluia o
Ministério Publico do Trabalho, o Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente e diversas Secretarias Nacionais de Direitos. Detinham também
representacdo o Férum Nacional de Prevengao e Erradicagao do Trabalho Infantil, a
Organizagédo Internacional do Trabalho e o Fundo das Nagdes Unidas para a

Infancia e Adolescéncia. A participacdo da sociedade civil reduz-se a possibilidade
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de serem convidados, no maximo, seis O6rgdos, entidades ou organismos
internacionais para integrarem as reunides das comissdes tematicas, sem direito a
voto (BRASIL, 2002, 2020).

No ano de 2021, considerando a restricdo da pluralidade de representagao
estatal e social direcionadas aos direitos e interesses das criancas e adolescentes e
do efetivo poder de participacdo da sociedade civil, a Associacdo Nacional dos
Procuradores do Trabalho ajuizou a ADI n. 7.003 em face do Decreto n.
10.574/2020, alegando violagdo a participagdo social, a proibicdo do retrocesso
institucional e ao direito da populagao infantojuvenil a protecéo pelo Estado e pela
coletividade. A AGU, de outra banda, defendeu que a estruturacdo da Conaeti é
matéria de ordem técnica e organizacional da Administragdo Publica - questao
também reiterada pela PGR -, bem como que a reestruturacdo promovida pela
norma nao significa perda de representatividade, diante da previsdo de que sejam
convidados especialistas. A Presidéncia da Republica, além de corroborar esses
argumentos, frisou que o Decreto se direciona a “dinamizar a tomada de decisdes do
orgao, com a consequente reducdo de seus custos”. Até a presente data, o mérito
da agao nao foi julgado pela Suprema Corte (BRASIL, 2021f).

Em dezembro de 2021, o governo editou o Decreto n. 10.905, que revogou o
Decreto n. 10.574/2020. Porém, nos aspectos que nos interessam, a nova normativa
mantém a estrutura da Conaeti firmada pela normativa anterior (BRASIL, 2020,
2021d).

4.5.7 Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (Conade)

O Conade, vinculado ao MMFDH, & um ¢6rgédo de consulta e deliberagao
colegiada, composto paritariamente por representantes do governo e da sociedade
civil, que tem por finalidade monitorar e avaliar as politicas publicas destinadas a
integracdo das pessoas com deficiéncia. Ao final de 2019, entrou em vigor o Decreto
n. 10.177, que alterou o funcionamento do 6rgdo. A norma reduziu o numero de
conselheiros de trinta e oito para trinta e seis, mantendo-se a paritariedade, e a
pluralidade da representacdo, mediante a retirada da Associagcdo Nacional do
Ministério Publico de Defesa dos Direitos dos Idosos e Pessoas com Deficiéncia
(AMPID) do rol de representantes da sociedade civil (BRASIL, 2019n; AVELINO et
al.., 105-106, 2020).
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Para além, ja em 2021, o governo editou o Decreto n. 10.812, que modificou
disposicbes do Decreto n. 10.177. Avanca-se na diminuicdo da pluralidade da
representacao, visto que excluem-se os representantes dos Conselhos Estaduais e
Distrital e Municipais, de forma a concentrar toda a representagdo governamental no
Poder Executivo Federal. Também foi alvo de mudanga a forma da escolha dos
representantes da sociedade civil que, até entdo, eram eleitos em assembleia geral
do Conselho. Conforme determina a nova norma, a escolha passa a se dar por meio
de processo seletivo elaborado pelo MMFDH (BRASIL, 2021c).

4.5.8 Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC)

O CNPC é um ¢rgao colegiado que compde o Sistema Nacional de Cultura e
integra o Ministério do Turismo, tendo por finalidade propor a formulagao e avaliar as
diretrizes de politicas publicas de cultura. No ano de 2019, o Conselho, tal como
regulamentado pelo Decreto n. 5.520/2005, sofreu alteragcdes pelo Decreto n. 9.891,
que restringe a sua atuagao a um carater meramente consultivo. Também reduz pela
metade o numero total de membros € o numero de representantes da sociedade
civil. Sao excluidos representantes das areas técnico-artisticas e da area do
patriménio cultural, indicados pelos membros da sociedade civil ou colegiados
setoriais, bem como a representacao de diversas entidades, como a Associagao
Nacional das Entidades de Cultura, a Associagdo Nacional dos Dirigentes das
Instituicbes Federais de Ensino Superior, o Instituto Historico e Geografico Brasileiro
e a Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia. Além disso, as reunides do
plenario do o6rgdo passam de trimestrais para quadrimestrais e veda-se a

recondugdo dos representantes da sociedade civil (BRASIL, 2005, 2019h).

4.5.9 Conselho Nacional de Imigracéo (CNIg)

O CNIlg, orgao de carater deliberativo, normativo e consultivo, integra o
Ministério da Justica e Seguranga Publica e tem dentre suas principais
competéncias formular a politica nacional de imigragdo. O Decreto n. 9.873/2019
promoveu alteracbes na composicdo do Conselho disposta pelo Decreto n.
840/1993, diminuindo a quantidade total de membros de dezenove para quinze.

Reduzem de cinco para trés os representantes dos trabalhadores e dos
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empregadores e mantém-se o numero de um representante da comunidade
cientifica e tecnoldgica, ao passo que aumenta a representagdo proporcional do
Poder Executivo Federal (BRASIL, 1993, 2019e).

4.5.10 Conselho Nacional da Juventude (Conjuve)

O Conjuve é um o6rgao de carater consultivo, integrante do MMFDH,
responsavel pela proposta de estratégias de acompanhamento e avaliagdo da
politica nacional da juventude. Em 2019, a estrutura disposta no Decreto n.
9.024/2017 sofreu alteragdes pelo Decreto n. 10.069, que reduz o numero total de
cadeiras de sessenta para trinta, mantendo a proporgao da divisao entre sociedade
civil e Estado. Perdem assento, no entanto, os representantes do Poder Publico
municipal e estadual ou distrital, bem como do Poder Legislativo federal, de forma a
concentrar a representagao estatal no Executivo federal. Ademais, o processo de
escolha dos representantes da sociedade civil, que antes era realizado via eleigao,
passa a se dar por processo seletivo elaborado por comissdo composta por, no
minimo, trés indicados pela Secretaria Nacional da Juventude do MMFDH (BRASIL,
2017, 2019m).

4.5.11 Comisséo Nacional para Erradicagdo do Trabalho Escravo (Conatrae)

A Conatrae, vinculada ao MMFDH, é um 6rgao colegiado de consulta ao
qual compete propor medidas e acompanhar a implementagao das politicas publicas
voltadas para a erradicacao do trabalho escravo. O Decreto n. 9.887/2019 alterou o
Decreto 31 de julho de 2003, de sorte a reestruturar o Conselho. Reduz de dezoito
para nove a quantidade total de membros e rompe com a paritariedade: hoje sédo
cinco representantes do Poder Executivo Federal e quatro representantes da
sociedade civil (BRASIL, 2003a, 2019g).

4.6 Sintese do conteudo das normas federais apresentadas: a “reforma

interna” dos conselhos de politicas publicas e sua inconstitucionalidade

Diante do exposto, constatamos que trés normas federais - a MP n. 870, a

Lei n. 13.844/2019 e o Decreto n. 9.784/2019 - designaram a extingdo de cinco
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conselhos nacionais elencados como objeto da pesquisa - o Consea, o Concidades,
o CDES, a Cnapo e o Condraf. Além disso, dezoito outras normas estipularam
alteragdes na estrutura funcional, que impactaram a participagcao da sociedade civil,
de onze conselhos nacionais: o Conama, o Conanda, o CNDI, o CNCD, o Conad, a
Conaeti, o Conade, o CNPC, o CNIg, o Conjuve e a Conatrae. Por conseguinte,
somados os outros nove conselhos ja citados atingidos pelo Decreto n. 9.759/2019,
contabilizamos vinte e seis conselhos nacionais afetados por normas federais
editadas entre 2019 e maio de 2022 na sua existéncia ou no grau de participagao da
sociedade civil, dos trinta e nove conselhos listados no Capitulo 3.

Nos 6rgaos que sofreram alteragdes funcionais, no que tange a participagao
da sociedade civil, sublinhamos trés fatores que deram a ténica das mudancas
efetivadas: perda de representatividade, perda de autonomia e perda de poder
decisério da sociedade civil, os quais, por outro lado, significaram maior
concentracdo de representatividade e de poder na esfera do Executivo Federal.
Primeiro, quanto a composi¢ao dos 6rgaos, verificamos em todos os onze conselhos
nacionais estudados um decréscimo na quantidade total de membros, o que implica
também um decréscimo na quantidade de representantes da sociedade civil. Nesse
ponto, explicita-se o projeto governamental de enxugamento da maquina publica e
reducdo de custos e, por si sO, acarreta-se uma menor pluralidade de
representacdo, visto que, quanto menor o numero de representantes, menor o
numero de espectros sociais que se podem fazer representados. Nesse mesmo
sentido, cumpre anotar a nova exigéncia disposta pelo Decreto n. 9.759/2019 para a
criagao ou a recriagao de colegiados: deve-se provar a necessidade, a conveniéncia,
a oportunidade e a racionalidade de o colegiado possuir mais de sete membros.

No Conama, no CNIg, no CNCD e na Conatrae, observamos o aumento
proporcional de representantes do Poder Publico em relagdo aos representantes da
sociedade civil, que proporcionalmente diminuiram. No CNCD e na Conatrae,
inclusive, essa mudanca reflete o rompimento da representacdo paritaria entre
sociedade e Estado que até entdo vigorava. Para além, notamos uma diminui¢cao da
pluralidade nos proprios representantes do Poder Publico, que passam a
concentrar-se em maior grau no Poder Executivo Federal: no Conama, na Conaeti,
no Conade e no Conjuve perdem assento representantes do Poder Publico
municipal e estadual ou distrital, do Poder Legislativo ou outros 6&rgéos

governamentais.
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Também reduz-se a pluralidade de representacdo da sociedade civil
mediante a retirada de entidades representativas no Conama, no Conade e no
CNPC. No Conama, para além, a sociedade civil perde assento nas Camaras
Técnicas. E mais, extingue-se por completo a participagdo da sociedade civil no
Conad e na Conaeti. Em ambos é reservado lugar a sociedade civil apenas fora do
corpo de membros dos conselhos: no Conad, a participagao fica restrita a um 6rgao
de apoio consultivo ao conselho e sua indicacdo e designacao depende de
autoridades do Poder Publico; na Conaeti, membros da sociedade civil apenas
podem ser convidados a participar de reunides das comissdes tematicas, também
sem direito a voto. Ainda, perdem poder decisério os membros do CNPC, relegados
a uma atuacdo meramente consultiva.

Segundo, quanto a organizacdo dos conselhos, o Conama, o Conanda, o
Conade, o Conjuve e o CNCD sofreram alteragdes no processo de escolha dos
membros da sociedade civil que retiram autonomia organizacional e poder decisorio
da categoria e, a0 mesmo tempo, concentram poder no Executivo Federal. Nos
quatro primeiros a escolha se dava via eleicdo dentro dos préprios conselhos,
conforme a respectiva norma regulamentadora anterior. No Conama, a nova
normativa determina a realizagdo de um sorteio; no Conanda, no Conade € no
Conjuve, o método implantado € um processo seletivo publico, cujo regulamento
compete ao MMFDH. No CNCD, por sua vez, ja era prevista pelo regime anterior a
realizacdo de um processo seletivo, porém, até entdo, a elaboracdo do seu
regulamento cabia aos membros do Conselho; diferentemente, de acordo com a
nova norma, € de responsabilidade do MMFDH elaborar o regulamento.

Verificamos outras mudangas importantes no CNDI e no Conanda, que
também denotam perda de autonomia da sociedade civil. No Conanda, prevé-se a
designagao do Presidente do Conselho pelo Presidente da Republica e exonera-se,
no curso dos seus mandatos, os membros da sociedade civil que haviam sido eleitos
para o exercicio do cargo. No CNDI, exige-se a submissdo do regimento interno do
orgao e suas alteragdes posteriores a aprovagédo do Ministro do MMFDH, disposi¢cao
que foi revogada em 2022. Nesse mesmo teor, cumpre sublinhar que, conforme
dispbée o Decreto n. 9.759/2019, as propostas de recriagdo dos colegiados por ele
extintos sdo analisadas pelo Presidente da Republica, de modo a concentrar uma
decisdo crucial nas méaos do Chefe do Executivo. Destacamos, ainda, a

impossibilidade de recondugdo ao mandato dos membros da sociedade civil no
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Conama, no Conanda, no CNDI e no CNPC, condicdo que os coloca em
desigualdade em relagao aos conselheiros de outras categorias.

Terceiro, quanto ao funcionamento dos conselhos, outras mudancas
implicam perda de representatividade da sociedade civil. No Conanda, no CNDI e no
CNDC determina-se que os conselheiros que ndo puderem se fazer presentes
fisicamente participem das reunides dos 6rgaos pela via da videoconferéncia. Essa é
também uma das exigéncias dispostas pelo Decreto n. 9.759/2019 para a recriagao,
criagdo ou modificagdo dos conselhos. Com tal previséo, o Poder Publico exime-se
de custear os gastos com diarias e passagens para o comparecimento dos
conselheiros em reunides. Ocorre que os representantes do governo federal tendem
a residir no Distrito Federal em razdo da prépria profissdo, enquanto os
representantes da sociedade civil encontram-se nos mais distintos lugares do pais.
Nesses termos, a nova norma dificulta a presenca, a comunicagao e a articulagcéo
politica em torno das pautas, precipuamente, da sociedade civil, de sorte a
prejudicar a construcdo democratica das decisdes dos conselhos, que tendem a
concentrar-se, em maior grau, nos representantes do Poder Publico presentes
fisicamente nas reunides (ALENCAR et al., 2017).

Sao também diminuidas as oportunidades de participagcao e discussao pela
reducao da frequéncia de realizagao das reuniées no Conanda, no CNDI, no CNCD
e no CNPC. No CNDI, ainda, é dificultada a atuacdo da sociedade civil pelo
impedimento de participarem do processo seletivo publico as entidades que
recebem, ou tenham recebido nos dois anos anteriores, recursos do Fundo Nacional
do ldoso. Visto que o Fundo representa a principal fonte de subsisténcia das
entidades atuantes da area, tal impedimento pode provocar um esvaziamento do
Conselho, na medida em que as entidades precisam buscar outras fontes de
recursos e ndo podem se dedicar com o devido afinco as atividades do 6rgao
(ALENCAR et al., 2017). Por fim, no que tange a perda de representatividade,
sublinhamos a supressao da sigla LGBT na nomenclatura do CNCD.

Das justificativas e argumentos defensivos aduzidos pelo governo federal,
conforme apresentado neste capitulo, depreende-se que a reestruturagcdo operada
nos conselhos nacionais reflete a concretizacdo de uma realidade administrativa que
se pretende menos burocratizada e custosa, mais racionalizada e eficiente. Com
efeito, o enxugamento dos conselhos é traduzido como uma otimizacdo do seu

funcionamento, tornando o processo deliberativo mais célere e direcionando a
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atuagao do 6rgao a conquista de resultados praticos, inclusive, revelada como uma
melhora qualitativa da participacdo. Para além, as alteragbes organizativas séo
apresentadas como uma condicdo para assegurar o proprio funcionamento dos
conselhos num contexto de crise financeira. Segundo alega o governo, o cerne de
todas as mudancas descritas €, precisamente, uma maior economia de recursos aos
cofres publicos federais por intermédio de um processo de simplificacdo
administrativa. Por isso, também, frisa-se constantemente a competéncia
discricionaria do Presidente da Republica para tanto, uma vez que a remodelagem
dos conselhos nacionais é tida como matéria de ordem técnica e organizacional da
Administracédo Publica Federal.

Destarte, pode-se vislumbrar que em tais motivagbes anunciadas pelo
governo reside um fundamento profundamente neoliberal: a reestruturagdo dos
conselhos nacionais consiste, deveras, numa “reforma interna” do Estado. Isso
porque, em primeiro plano, € franqueada sob o manto pretensamente neutro,
racional, objetivo e quantitativo da técnica, que se estende para as instituicdes e
atividades estatais. A demanda de economia de recursos publicos, tal como
descrevemos, € algada a um lugar quase soberano derivado da evidéncia de um
calculo custo-beneficio. No mesmo passo, busca-se isolar o Estado da politica,
relegada a um significado pejorativo, sinbnimo de aparelhamento ou parasitismo do
Estado, como infere-se da proépria fala do ex-Ministro Onyx Lorenzoni citada supra
(MOTTA, 2019). O fundamento e a finalidade da acéo estatal, nessa légica, sé&o
apartados das nocdes de “publico”, “social”’, “politico” e, na mesma medida, sao
calculados e avaliados nos termos de uma linguagem equivalente a do mercado,
voltada a eficiéncia, a racionalidade econdmica. E caracteristico do neoliberalismo,
de fato, a reducédo do espaco de interlocu¢ao social e de debate publico em prol da
transparéncia da técnica, bem como o afastamento do Estado de suas
responsabilidades coletivas, transferidas a esfera privada individual e familiar.

Em segundo plano, na medida em que o Estado encontra seus fundamentos
e realiza as suas finalidades pela via do custo-beneficio, e ndo da politica - noutras
palavras, se a politica € substituida pela técnica como elemento legitimador e
norteador da agao estatal - abre-se o caminho para que medidas de excecao politica
ou inconstitucionais sejam julgadas legitimas porque formuladas na linguagem
neoliberal. Nessa logica, os direitos perdem seu carater material, uma vez

enjaulados numa concepgéao estritamente formal e abstrata, que os separa do seu
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conteudo e implementacéo substancial, vinculados, em ultima instancia, a realizagao
da dignidade humana. Isso torna possivel submeté-los ao crivo da contabilidade
neoliberal, de sorte que a realizagao dos direitos passa a depender de um processo
de selecdo e avaliagdo nos termos da gramatica neoliberal da eficiéncia, isto €, os
direitos perdem a sua indisponibilidade, seu sentido intrinseco e normativo. No caso
em questdo, a efetivagdo do direito a participagdo € condicionada a sua
conformagao a um calculo de custos e beneficios: seguindo a narrativa do governo,
sendo altos os gastos de recursos publicos, e baixos os resultados praticos da
participacdo no ambito dos conselhos nacionais, fica legitimada a supressao do
direito.

Em terceiro plano, despontam na justificativa supostamente técnica do
governo diversas fissuras. Fala-se do numero excessivo de 6rgaos colegiados, mas
nao € oferecido um numero dos colegiados existentes; fala-se da auséncia de
resultados praticos na atuagdo dos colegiados, mas nédo é realizado um
mapeamento dos o6rgdos que atuam ou nao, nem no que consistiram essas
atuagdes, em prol da efetivacdo de politicas publicas em suas areas; fala-se do
elevado gasto publico para a realizagdo de reunides, mas n&o é disponibilizada uma
estimativa numérica do valor. E mais, embrenhadas nessa narrativa, transparece um
interesse eminentemente politico, derivado da profunda hostilidade neoliberal a
deliberacado publica: suprimir “grupos de pressao” que se utilizam dos colegiados
para se contrapor ao poder das autoridades eleitas democraticamente (BRASIL,
2019a). Ou seja, por permitir a expressao de ideias plurais e demandas trazidas pela
inclusdo de diferentes espectros politicos e sociais na institucionalidade estatal, a
participacado da sociedade civil nos conselhos nacionais é taxada de antidemocratica
- OU, na expressdo que ja empregamos, de uma "sobrecarga" a democracia - na
medida em que retira do Estado, especificamente do Executivo, 0 monopdélio do
poder politico e pressiona pela garantia de direitos sociais, tidos por custosos a
maquina publica. Nesse malabarismo de significados operado pela légica neoliberal,
um ato de excecdo a democracia quer se apresentar uma necessidade para a
garantia da democracia.

Ao fim e ao cabo, as medidas governamentais examinadas transparecem
que as justificativas econbmicas sao empregadas em favor de uma tendéncia
politica de acdo governamental no ambito dos conselhos nacionais - ndo constituem

mera remodelagem técnica e simplificagdo organizacional da Administragao Publica.
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Por um lado, estabelecem barreiras a efetiva influéncia da sociedade civil ao sufocar
sua representatividade e seu poder autdbnomo; por outro, centralizam o poder
decisorio e ampliam o poder de agenda do Executivo Federal. Desse modo, o caso
em analise mostra-se um excelente exemplo pratico do uso politico-institucional de
razoes qualificadas como técnicas, caracteristico da realidade da reforma neoliberal:
o Estado se recobre com o manto da técnica e se utiliza de meios institucionais para
por em pratica medidas autoritarias e antidemocraticas.

Disso decorre o teor inconstitucional das normas estudadas que, com a
pretensdo de regulamentar e racionalizar, esvaziam ou inviabilizam a participagao
real da sociedade civil nos processos decisorios a respeito da gestdo publica,
neutralizada como instancia critica e de controle. Na esteira da tese firmada pelo
STF, “[é] inconstitucional norma que, a pretexto de regulamentar, dificulta a
participacdo da sociedade civil em conselhos deliberativos” (BRASIL, 2019s). Afinal,
desfigura-se a cidadania ativa ao retirar do cidaddo seu poder politico e beira-se a
implementagao de um sistema decisério hegemdnico e nao responsivo, antagdnico a
arquitetura constitucional da democracia participativa consagrada pelo paragrafo
unico do artigo 1° da Constituicdo da Republica, que ndo abre margem para duvidas:
o fundamento, a legitimidade e a finalidade do Estado Democratico de Direito
reportam-se ao povo.

De acordo com o que ja demonstramos, a Constituigdo rompe com a cisao
entre Estado e sociedade e molda um projeto inédito de democratizagédo e
descentralizagdo da gestédo publica e de construgdo de uma cidadania ativa, capaz
de integrar a sociedade civi, em sua pluralidade de realidades, desejos e
necessidades, nas redes institucionais do Estado. Nesse aspecto, a participagao
constitui um direito fundamental que é pressuposto e instrumento da democracia e
da cidadania. Na pratica, esse direito € viabilizado pela partiiha de poder na
formagao e na implementagao das politicas publicas em espacos deliberativos, cujo
principal exemplo sdo os conselhos de politicas publicas. Por isso, conforme
discorreu o ministro aposentado Marco Aurélio em seu voto (BRASIL, 2019r),

a prevalecer o desenho institucional de uma administragdo publica sem
orgaos colegiados que democratizem o acesso a tomada de decisdes do
poder publico, bem como a real participagdo dos cidaddos no controle dos

processos publicos, temos que concluir pela prevaléncia de uma ordem
juridica com perfil concentrado e autoritario.
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Por conseguinte, as normas governamentais no ambito dos conselhos
nacionais, na medida em que ou extinguem por completo conselhos nacionais ou
reestruturam seu funcionamento de sorte a acarretar perdas de representatividade,
autonomia e poder decisorio da sociedade civil, violam o direito fundamental a
participacdo. Nessa condigdo, concorrem para o decréscimo da legitimidade do
Estado Democratico de Direito, para o esmaecimento do poder politico dos cidadaos
e da formacdo de uma cultura democratica e para a fragilizagdo da conquista,
implementacgéo e protecdo de outros direitos fundamentais; a vista disso, podem ser
consideradas um retrocesso institucional em matéria de direitos fundamentais.

Para além, no contexto brasileiro da “estadania”, como denomina José
Murilo de Carvalho (2008), as medidas governamentais estudadas realgcam a
centralidade do Poder Executivo no processo de tomada de decisbes politicas,
desvinculado da participacdo da sociedade civil, que deu o tom da cultura e do
sistema politicos brasileiros ao longo da Histéria. Ao final, manifestam um projeto de
Estado de caracteristicas neoliberais que revigora um jogo democratico artificial e
uma cidadania esvaziada, os quais descolam as classes populares da agao politica
e os direitos fundamentais de sua indisponibilidade. Aprofundam-se, assim, as
desigualdades estruturantes da cidadania brasileira, afastando-se, cada vez mais, os
“cidadaos de terceira classe” das condigdes concretas para participar da politica, e,
em ultima instancia, para exercer, proteger e exigir o acesso a bens materiais e

imateriais necessarios a sua existéncia, ao seu desenvolvimento e a sua liberdade.
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5. CONCLUSAO

Da primeira secdo, podemos concluir que o neoliberalismo constitui um
projeto politico que envolve constantes reformas do Estado no sentido de adequa-lo
a légica econdmica e de torna-lo um instrumento estratégico para o funcionamento e
expansdo do mercado. Caracteriza o que denominados de “reforma interna” a
tentativa de deslocar o fundamento e a finalidade Estado do publico e politico para o
privado e técnico. A agao estatal passa a ser calculada e avaliada nos termos da
linguagem mensuravel do mercado, orientada para a eficiéncia e para a
racionalidade, ao passo que se reduzem espacos de interlocugao publica e afasta-se
o Estado de suas responsabilidades sociais - na verdade, o neoliberalismo,
ultraindividualista de nascenca, sequer comporta a no¢ao de sociedade.

Como consequéncia, opera-se uma "dessacralizagao" dos direitos, que,
desvinculados de seu sentido intrinseco e normativo, deixam de ser indisponiveis e
tornam-se “opcgdes de mercado”, isto é, a realizagdo dos direitos passa a depender
de um processo de selegdo e avaliacdo nos termos da contabilidade neoliberal.
Permite-se, assim, que medidas de excegdo politica ou inconstitucionais sejam
julgadas legitimas porque resultam positivas num calculo de custos e beneficios. Por
fim, € importante frisar que o modelo neoliberal de Estado € um projeto politico, na
medida em que transparece na “realpolitik” neoliberal a técnica econémica
empregada em favor de interesses politicos na promog¢ao da légica do mercado, os
quais, ainda presentes, apenas se tornam “algo menos visivel”.

A segunda segao nos permite constatar que a Constituicao Federal atribui
um novo significado a democracia, a cidadania e a participagédo ao direciona-las para
a insercao da sociedade civil nos espacos institucionais em que sdo tomadas as
decisdes politicas. A participagdo ostenta, no texto constitucional, a condigado de
direito fundamental, porque decorrente e necessaria a democracia participativa,
expressao da cidadania ativa e forma de exercicio da soberania; afinal, permite que
os cidadaos reconhecam e deem voz as suas demandas, necessidades e
perspectivas de vida - exercam um poder politico - dentro da institucionalidade
estatal. Nesses termos, a participagao € elemento legitimador do poder politico no
Estado Democratico de Direito; elemento emancipador e educativo, que explicita a
nocédo de dignidade humana; e também, elemento de conquista, implementacéo e

protecao de outros direitos fundamentais.
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Vimos também que a Constituicido Federal coroou esse processo de
ressignificagdo e intensificacdo da participagdo ao definir, dentre outros,
mecanismos de “partilha de poder”, de descentralizagao e democratizagao da gestao
publica. Seu principal exemplo sdo os conselhos de politicas publicas, cuja estrutura
possibilita a interven¢do social ao longo de todo o processo decisério referente a
formacdo e a execugao de uma politica publica. Além disso, verificamos que, no
contexto brasileiro, € distintiva a predominancia do Poder Executivo e a
marginalizagdo das classes populares do sistema politico, fatores que configuram
um jogo democratico artificial e uma cidadania esvaziada e desigual.

Quanto a ultima secdo, observamos que, dos trinta e nove conselhos
nacionais de politicas publicas listados no Capitulo 3, vinte e seis foram afetados na
sua existéncia ou no grau de participacdo da sociedade civil por normas federais
editadas entre janeiro de 2019 e maio de 2022. Na narrativa governamental, a
reestruturacdo efetivada tem por objetivo o enxugamento da maquina publica e
manifesta uma nova realidade administrativa, mais eficiente e menos burocratizada.
Diante disso, elencamos trés elementos que condensam as mudancas dispostas nas
normas examinadas: perda de representatividade, perda de autonomia e perda de
poder decisorio da sociedade civil. Noutra medida, concentra-se a
representatividade e o poder de agenda politica na esfera do Executivo Federal.
Assim, na pratica, a participagao real da sociedade civil nos processos decisorios a
respeito da gestdo de politicas publicas € esvaziada ou inviabilizada, numa “nova
realidade administrativa” flagrantemente contraria as aspiragbes constitucionais da
democracia participativa e da cidadania ativa.

Ao fim e ao cabo, concluimos que os atos governamentais analisados
manifestam um projeto politico com caracteristicas neoliberais de “reforma interna”
do Estado, porquanto buscam legitimar o emprego institucional de medidas
antidemocraticas e inconstitucionais por meio de uma pretensa racionalidade
econdmica. Por um lado, arrefecem a indisponibilidade do direito a participacdo, uma
vez que sua realizagdo é condicionada ao crivo da contabilidade neoliberal do
custo-beneficio. Por outro, servem-se da justificativa técnica em prol de suprimir a
expressao de ideias e demandas trazidas por categorias sociais que se contrapdem
ao poder governamental. Aprofundam, portanto, a cisdo entre sociedade e Estado e
acirram a variada gama de desigualdades que maculam a historia da cidadania no

Brasil.
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Esperamos, enfim, que este trabalho tenha contribuido para a compreensao
do estado da arte da democracia brasileira e para elucidar a incompatibilidade entre
a “tecnocracia” neoliberal e a democracia participativa. Que possa, assim, se tornar
uma ferramenta da luta contra o retrocesso na garantia de direitos e pela igualdade

de acesso as condi¢cdes de uma vida digna.
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