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Resumo

Diante do desmonte da politica ambiental
brasileira realizada no governo do ex-pre-
sidente Jair Messias Bolsonaro, este artigo
busca estabelecer relacoes entre os desman-
telamentos realizados em outra politica
publica, a Politica Nacional de Participa-
¢do Social (PNPS). A participagido tem
como objetivo assegurar a sociedade civil
a equidade na decisdo das politicas puabli-
cas e o controle social do Estado. Com o
desmonte da PNPS, muitas instituicoes
participativas foram limitadas, incluindo os
conselhos ligados a questdo ambiental. Este
trabalho realizou uma andlise institucional
nas normas e documentos que regem trés
conselhos: o Conselho Nacional de Meio
Ambiente (CONAMA) o Conselho Na-
cional de Recursos Hidricos (CNRH) e o
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Abstract

This article aims to establish relationships
between the dismantling of the Politica
Nacional de Participagio Social (PNPS —
National Policy for Social Participation)
and  Brazilian  environmental  policies.
Participation aims to ensure a civil society
equity in political decision-making and
social control of State. However, with the
dismantling of the PNPS, many participating
institutions are being limited, including
the environmental management councils.
This  article conducted an
analysis within three councils: the Conselho
Nacional de Meio Ambiente (CONAMA
—  National  Environmental — Council),
Conselho Nacional de Recursos Hidricos
(CNRH — National Resources Council),
and the Conselho Deliberativo do Fundo

institutional
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Conselho Deliberativo do Fundo Nacional
do Meio Ambiente. Esses conselhos fo-
ram alterados no ano de 2019, por meio
do Decreto n. 9.806/2019, do Decreto n.
10.000/2019 e do Decreto n. 10.224/2020.
Os dados demonstraram que ocorreram
muitas supressoes no niimero de represen-
tantes desses conselhos, principalmente dos
representantes da sociedade civil, observa-
dos no CONAMA e no CNRH, ao passo
que no Conselho Deliberativo do Fundo
Nacional do Meio Ambiente a represen-
tacdo da sociedade civil foi extinta em sua
totalidade. Assim, tanto a paridade quanto
a pluralidade dos conselhos foram suprimi-
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Nacional do Meio Ambiente (Deliberative
Council of the National Environmental
Fund). These councils were changed in 2019,
through the Decree n. 9,806/2019, the
Decree n. 10,000/12019 and the Decree n.
10.224/2020. The data show that important
numerous civil society representations were
excluded from CONAMA and CNRH. In the
Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do
Meio Ambiente, civil society representations
were completely eliminated. In this context,
parity and plurality were suppressed from
these councils.

Keywords: councils; environment; participa-
tion; participatory institutions.

das dessas instituigoes.

Palavras-chave: conselhos; instituicoes
participativas; meio ambiente; participa-
¢ao.

Introdugéo

Em face da conjuntura politica do Brasil estabelecida durante o governo do
ex-presidente Jair Messias Bolsonaro e suas incertezas, estudos sobre participagao
podem ser relevantes para apresentar novos caminhos e solugées a serem adotados
diante de um Estado que trata a participagio como um empecilho a4 democracia
representativa ¢ um obstdculo aos interesses das classes dominantes e dirigentes,
culminando inclusive na publica¢io do Decreto n. 9.759 de 11 de abril de 2019,
que extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras e limitagoes para colegiados da
administracio publica federal.

Contudo, o governo Bolsonaro nio se limitou a encarar como imbréglio
apenas as politicas participativas, mas também as politicas relacionadas a
conservacio da natureza, consideradas um entrave ao pleno desenvolvimento
econdmico do pas.

Nesse contexto, o objetivo deste trabalho ¢ relacionar o desmonte da Politica
Nacional de Meio Ambiente com a revogacio da Politica Nacional de Participagao
Social (PNPS), ocorridos entre os anos de 2019 e 2022, a partir da andlise do
desenho institucional de trés conselhos: o Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA), o Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente e
o Conselho Nacional de Recursos Hidricos (CNRH).
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1 Metodologia

O desenho institucional consiste nas regras e normas que orientam o
funcionamento das instituicoes participativas (IP). A andlise do desenho
institucional ¢é realizada por meio de indmeras categorias analiticas, como a
questdo da paridade, pluralidade, composigio, definicio de entidades que tém
acesso ao conselho, tempo de existéncia do conselho, frequéncia de reuniées,
existéncia de uma estrutura organizacional, entre outras (FARIA; RIBEIRO,
2011; VAZ, 2011).

Cabe ressaltar que o desenho institucional nem sempre é reproduzido de
modo rigoroso nas instituigoes participativas. Contudo, seu estudo tem relevincia,
pois as normas, parimetros e regras inscritas nesses documentos podem fomentar
ou limitar a agao dos grupos envolvidos (TATAGIBA, 2004).

Os desenhos institucionais sdo desenvolvidos de maneira parcial por grupos
que apresentam intencionalidades especificas e que podem conduzir o processo
participativo de acordo com seus interesses particulares, podendo transformar as
instituicdes participativas em espacos de tutela, manipulagio ¢ manuten¢io do
status guo (LOUREIRO, 2012; LOUREIRO; CUNHA, 2008).

Neste trabalho, as categorias de andlises dos desenhos institucionais do
CONAMA, do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente
e do CNRH, foram a paridade, pluralidade e as entidades que tém acesso a esses
conselhos. Para tanto, foram analisados os seguintes documentos: a Constitui¢io
Federal de 1988, o Decreto n. 8.243, de 23 de maio de 2014; o PDC n. 1491 de
2014; o PDL n. 147, de 2014; o Decreto n. 9.759, de 11 de abril de 2019; a ADI
6121; o Decreto n. 9.806, de 28 de maio de 2019; o Decreto n. 99.274, de 6 de
junho de 1990; o Decreto n. 10.224/2020; o Decreto n. 6.985, de 20 de outubro
de 2009; a Lei n. 7.797, de 10 de julho de 1989; o Decreto n. 10.000, de 3 de
setembro de 2019; o Decreto n. 4.613, de 11 de marco de 2003 e a Lei n. 9.433,
de 8 de janeiro de 1997.

2 Evolugio das politicas participativas no Brasil

Instituicoes participativas sio locais (fisicos ou abstratos) que permitem o
exercicio da participagio da sociedade civil nas politicas pablicas. No Brasil, essas
instituicdes comegaram a se expandir nos anos 1990, com a redemocratizacio e a
promulgagio da Constitui¢io Federal (CF) de 1988. Conselhos gestores, féruns,

orcamentos participativos, conferéncias, comissées e audiéncias publicas sio
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exemplos de instituicdes participativas existentes no Brasil (AVRITZER, 2016).

A participagio ¢ vista por autores como Bordenave (1985), Demo (1988)
e Loureiro (2012) como forma de aprofundamento da democracia, visto que
incentiva a corresponsabilidade, a alianca de grupos com interesses em comum, o
estabelecimento de um didlogo horizontal, a negociagio entre diversos grupos, o
controle social do Estado e o compartilhamento de decisao entre o poder ptblico
e a sociedade civil.

Contudo, o conceito de participagio é heterogéneo, seu entendimento nao
tem comum acordo por todos os autores e autoras que o definem, tampouco pelos
agentes sociais que reivindicam a participa¢do como prética politica. Este pode
ser evocado tanto por grupos que buscam formas de radicaliza¢io da democracia,
tornando as politicas publicas meio de corresponsabilidade entre sociedade civil e
sociedade politica, quanto por grupos que visam apenas manter sua hegemonia,
tutelando e dominando outros grupos (DEMO, 1988; LOUREIRO, 2012).

Dagnino (2004) e Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) relatam a existéncia de
trés projetos politicos que disputaram ou disputam espago de poder na delimitacio
das politicas participativas.

O projeto autoritdrio, definido a partir dos anos 1960, durante a ditadura
militar, criou escassos canais de participagio com a finalidade de tutela e
manipulagio de alguns grupos sociais, considerados “grupos de beneficidrios,
clientes e peticiondrios, todos eles dispersos e desarticulados entre si. As instAncias
de participagio, se existem, restringem-se a consultas formais, espetdculos
legitimadores sem substancia” (DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 2006, p.
47).

J4& o projeto democrdtico participativo surge a partir da redemocratizacio
(tendo como marco simbdlico a publicacio da Constituicdo Federal de 1988),
com o objetivo de inserir a sociedade civil nas decisoes das politicas publicas e
no controle social do Estado (DAGNINO, 2004; DAGNINO; OLVERA;
PANFICHI, 2000).

Na espreita do projeto democrdtico participativo, surge no Brasil, no inicio
dos anos 1990, o projeto neoliberal, que chega utilizando o mesmo discurso do
projeto democrdtico participativo em busca de legitimacao e de sua consolidacio.
Discursos sobre a participagio, sociedade civil e cidadania também sao realizados
pelo projeto neoliberal. Contudo, neste tltimo, o entendimento de participagio
entra em cena como meio de transferir para a sociedade civil os deveres atribuidos
ao Estado (DAGNINO, 2004; DAGNINO; OLVERA; PANFICHI, 20006).

Portanto, a discussio em torno da participa¢do no Brasil é complexa, e estd
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associada a uma rede intricada de elementos e condicoes, desde fatores histdricos
e culturais internos ao pais, até ao contexto histérico internacional (a exemplo da
ascensio do neoliberalismo).

Gohn (2011) identifica dois estdgios no processo de implementacio de
instituigbes participativas no Brasil: o primeiro, caracteristico da década de 1990,
periodo em que ocorre a intensificacio das lutas para a instauracio de canais de
participagio; e o segundo, desenrolado nos anos 2000 e que se caracteriza pelo
aumento do nimero das institui¢oes participativas.

No primeiro momento, observado ainda na década de 1990, a difusao de
instituicbes participativas ocorreu localmente e regionalmente em cumprimento
as defini¢des constitucionais e também impulsionadas pelo ingresso de gestores
municipais oriundos do Partido dos Trabalhadores (PT). J4 nos anos 2000, com
a chegada do PT ao governo federal, a proliferacio de institui¢des participativas
ocorre também em 4mbito nacional, com o aumento significativo no nimero de
realizacao de conselhos, féruns e conferéncias nacionais (AVRITZER, 2016). De
acordo com Teixeira (2013), 41% dos conselhos e 70% das conferéncias nacionais
foram estabelecidas durante o governo de Luis Indcio “Lula” da Silva. A autora
ainda argumenta que esses espagos se tornaram mais plurais durante a gestdo
petista, além de ter aumentado a incorporagio de representantes de movimentos
sociais.

Se, por um lado, a ascensio do PT foi decisiva para a proliferacio de
instituiges participativas, os limites do projeto politico petista foram observados
justamente no Ambito da questio ambiental, na qual estabeleceram os conflitos
mais pungentes relacionados a participagio durante a gestio do PT (AVRITZER,
2016).

Dois principais momentos marcaram a politica petista na gestio da natureza.
O primeiro sinaliza a inclinagio de instaurar compromissos com a demarcagio
de reservas extrativistas e indigenas, originados das lutas de movimentos
socioambientais, o que resultou na demarcacio da Reserva Indigena Raposa do
Sol, em abril de 2005 (AVRITZER, 2016), bem como na cria¢io de uma série de
Unidades de Conservagao (BARROS-PLATIAU, 2011).

O segundo momento ¢ marcado, segundo Avritzer (2016), pela construcio
da Usina Hidrelétrica de Belo Monte e de outras obras relacionadas ao Programa
de Aceleracio do Crescimento (PAC), que ocasionou intimeros conflitos com as
populagdes indigenas e ribeirinhas, principalmente no desenrolar das audiéncias
publicas. Quatro reunides de audiéncias publicas foram coordenadas pela
Eletronorte com um parco envolvimento das populagdes indigenas e maioria do

quérum formado por grupos politicos locais.
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Apesar das intimeras contradi¢ées do governo petista, os maiores retrocessos
na gestdo participativa da natureza ocorreram a partir do ano de 2019, na gestdo
bolsonarista, por causa da publicagio do Decreto n. 9.759, de 11 de abril de
2019, que extinguiu e estabeleceu diretrizes, regras e limitacdes para colegiados da
administracio publica federal.

3 Politica Nacional de Participa¢ao Social: da rdpida ascensao a queda

prematura

Em 2014, a entio presidente Dilma Rousseff assinou o Decreto n. 8.243,
de 23 de maio de 2014, que institufa a Politica Nacional de Participacio Social
(PNPS) ¢ o Sistema Nacional de Participagio Social (SNPS) (BRASIL, 2014a).
O referido decreto surgiu envolto de polémicas, principalmente estimuladas por
alguns agentes mididticos e politicos (como deputados federais e senadores) sob a
alegacio de que este seria um entrave 3 democracia representativa — como é pos-
sivel observar nos artigos dos jornais Estadio ¢ O Globo MUDANCA..., 2014,
NOBLAT, 2014):

A presidente Dilma Rousseff quer mudar o sistema brasileiro de governo. Desistiu
da reforma politica — ideia nascida de supetdo ante as manifestagoes de junho pas-
sado e que felizmente nem chegaram a sair do casulo — e agora tenta por decreto
mudar a ordem constitucional. O Decreto 8.243, de 23 de maio de 2014, que
cria a Politica Nacional de Participagio Social (PNPS) e o Sistema Nacional de
Participagdo Social (SNPS), ¢ um conjunto de barbaridades juridicas, ainda que
possa soar, numa leitura desatenta, como uma resposta aos difusos anseios das ruas

(MUDANCA..., 2014, p. 1).

A democracia representativa, com a escolha dos representantes da sociedade
pelo voto direto, bem como a independéncia entre os Poderes, ¢ alvo prioritdrio
do autoritarismo politico. A desmontagem do regime representativo costuma
comegar pela criacdo de mecanismos de “democracia direta’, para reduzir o peso
do Congresso na condugio do pais (NOBLAT, 2014, p.1).

Diante das contestagoes mididticas e parlamentares em relagio a PNPS, foi
apresentado, no dia 30 de maio de 2014, & Camara dos Deputados um Projeto
de Decreto Legislativo de Sustagio de Atos Normativos do Poder Executivo, o
PDC n. 1491/2014, de autoria de Mendonga Filho ¢ Ronaldo Caiado, sob a
justificativa de:

Em detida andlise da matéria, percebe-se a ostensiva e flagrante inconstitucionali-

dade do ato normativo que ora se pretende impugnar. O Decreto presidencial corréi
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as entranhas do regime representativo, um dos pilares do Estado democritico de
direito, adotado legitimamente na Constitui¢ao Federal de 1988 (BRASIL, 2014c,
p- 1.

A matéria foi aprovada na Cimara dos Deputados em regime de tramitagio
de urgéncia no dia 28 de outubro de 2014, e encaminhada para o Senado como
Projeto de Decreto Legislativo, o PDL n. 147/2014, que acabou sendo arquivado
ao final da legislatura no Senado (BRASIL, 2014b).

Contudo, cabe aqui esclarecer que o Decreto n. 8.243, de 23 de maio de
2014 nao divergia da Constituicao de 1988, visto que esta garantiu o exercicio da
participacio em uma série de artigos: art. 1% art. 14, I, IT, III; art. 27, § 4% art. 29,
XII, XIII; art. 49, XV; art. 61, § 2% art. 77, § 3° (BRASIL, 1988).

Ademais, conselhos, conferéncias, féruns, ouvidorias, entre outros
instrumentos de gestdo participativa, difundiram-se amplamente no Brasil desde
o inicio dos anos 1990, em resposta 4 Constituicio de 1988, e aumentaram
progressivamente com a chegada do PT ao governo federal (TEIXEIRA, 2013;
AVRITZER, 2016).

Ao contrdrio de impedir a democracia representativa, a participagio da
sociedade nos espacos puiblicos pode conferir maior transparéncia as politicas
publicas. De acordo com Alencar e Ribeiro (2014):

Na verdade, o texto do decreto ndo chega a organizar as instituigoes participativas,
como dizem seus defensores. Tampouco significa qualquer ameaga ao trabalho de
nossas instituigoes representativas tradicionais. Se assim fosse, isto j4 teria aconteci-
do, pois, afinal, os espagos participativos estio em pleno funcionamento hd mais de
vinte anos (ALENCAR; RIBEIRO, 2014, p. 27).

O objetivo do decreto, de acordo com seu art. 1% ¢é “fortalecer e articular os
mecanismos e as instincias democrdticas de didlogo e a atuagio conjunta entre
a administracio publica federal e a sociedade civil” (BRASIL, 2014a). Nesse
sentido, as inovagoes perante a Constitui¢do de 1988 siao bem singelas.

Séo principalmente trés as atualizacdes determinadas pelo Decreto n. 8.243,
de 23 de maio de 2014: a primeira ¢ estabelecida justamente na atuagio conjunta
entre administragio publica federal e sociedade civil, que, apesar de ser uma
novidade, j4 vinha se estabelecendo no territério brasileiro desde a década de 1990
e ampliado nos anos 2000.

Outra inovagio estd inscrita no art. 5° do Decreto n. 8.243/2014, que
constitui na elaboragio de um relatério anual pelos érgios e entidades da
administracio publica federal descrevendo a implementacio da Politica Nacional
de Participagao Social.
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E por dltimo, o art. 9° do Decreto n. 8.243/2014 institui o Comité
Governamental de Participagio Social (CGPS), 6rgao responsdvel por assessorar e
monitorar a implantagio da Politica Nacional de Participacio Social e do Sistema
Nacional de Participacio Social.

Contudo, as desaprovagoes ao Decreto n. 8.243/2014 por parte de alguns
grupos politicos ndo cessaram. Diante desse cendrio, o presidente Jair Messias
Bolsonaro publicou o Decreto n. 9.759, de 11 de abril de 2019. O decreto que
ficou conhecido como “revogaco”, em seu art. 1°, “extingue e estabelece diretrizes,
regras ¢ limitagoes para colegiados da administragio publica federal direta,
autdrquica e fundacional” (BRASIL, 2019a), de modo que qualquer colegiado —
ou seja, conselhos, comissdes, grupos, juntas, equipes, mesas, féruns, salas — criado
por meio de atos infralegais é passivel de extingio e limitagio em seu niimero de
membros.

O Decreto n. 9.759/2019 ainda revogou o Decreto n. 8.243, de 23 de maio
de 2014, publicado pela ex-presidente Dilma Rousseff, que estabelecia a criagio
da Politica Nacional de Participacio Social (PNPS) e a institui¢io do Sistema
Nacional de Participagao Social — SNPS (BRASIL, 2019a).

O Decreto n. 9.759/2019 foi publicado em consonincia com um niimero
expressivo de deputados federais e senadores que o consideravam a PNPS um
entrave 4 democracia representativa. De acordo com Rodrigues (2020), a
justificativa do entdo governo federal para excluir e limitar os colegiados federais
era a desburocratizagio do Estado e o viés ideoldgico que essas institui¢oes
carregariam consigo por serem criadas na gestao do Partido dos Trabalhadores.

Entretanto, a participagdo é um principio constitucional observado no art. 1%
“todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou
diretamente, nos termos desta Constituicao” (BRASIL, 1988). Tendo em vista a
violagio desse principio, assim como a violagao do principio da seguranca juridica,
o principio do nio retrocesso ambiental, entre outras inconstitucionalidades
formais e materiais, o PT ajuizou a A¢io Direta de Inconstitucionalidade 6121 —
ADI 6121 (BRASIL, 2019d).

Em junho de 2019, o STF deferiu parcialmente a ADI 6121, de modo que,
enquanto nio houvesse uma manifestagio definitiva, determinou o afastamento
da “possibilidade de ter-se a extingao, por ato unilateralmente editado pelo Chefe
do Executivo, de colegiado cuja existéncia encontre meng¢io em lei em sentido
formal” (BRASIL, 2019d, p. 15).

Contudo, muitas instdncias participativas tiveram o nimero de membros

limitados, principalmente no que diz respeito as representacoes da sociedade civil.
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Nesse contexto, alguns conselhos relacionados a questio ambiental tiveram sua
atuagdo limitada, numa série de violagoes formais e materiais, principalmente
relacionadas ao principio do nio retrocesso ambiental, da prevencio, da
participacio, da cooperagio entre os povos e do meio ambiente ecologicamente
equilibrado como direito fundamental da pessoa humana.

Com a posse do atual presidente Luiz Indcio “Lula” da Silva, o Decreto
n. 9.759/2019 foi inteiramente revogado, a partir da publicagio do Decreto n.
11.371, de 1° de janeiro de 2023. Ocorreu também a recriacdo e reativacio de
alguns conselhos relacionados 4 pauta ambiental, como o Conselho Nacional de
Seguranca Alimentar (Consea), o Conselho Nacional dos Povos e Comunidades
Tradicionais ¢ o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel

(CONDRAF).
4 Relagoes entre a revogacao da PNPS e as politicas ambientais

O Decreto n. 9.759, de 11 de abril de 2019, apesar do deferimento parcial
da ADI 6121 e da determinagio do STF da impossibilidade de extingio das
instituicoes participativas até a manifestaco final desse 6rgao, produziu a limitagio
de alguns conselhos ligados as politicas ambientais, importantes para a protecio da
biodiversidade e da sociodiversidade.

Em maio de 2019, foi publicado o Decreto n. 9.806, de 28 de maio de
2019, que altera o Decreto n. 99.274, de 6 de junho de 1990, para dispor sobre
a composi¢io e o funcionamento do Conselho Nacional de Meio Ambiente
(CONAMA). Entre as revogacoes e alteracbes instituidas pelo Decreto n.
9.806/19, a alteragio do art. 5° foi uma das mais controversas, pois reduziu o
nimero de membros do plendrio do CONAMA de 96 para 23 (BRASIL, 2019b,
art. 5). Sendo a sociedade civil a representagio mais afetada. No decreto anterior,
o Decreto n. 99.274, de 6 de junho de 1990, representantes da sociedade civil
(entre ONGs, movimentos sociais e populages tradicionais) somavam 22. De
acordo com o art. 5%, VII, do Decreto n. 9.806/2019, os conselheiros da sociedade
civil foram reduzidos a quatro representantes:

Quatro representantes de entidades ambientalistas de ambito nacional inscritas, hd,

no minimo, um ano, no Cadastro Nacional de Entidades Ambientalistas — CNEA,

mediante carta registrada ou protocolizada junto a0 CONAMA (BRASIL, 2019b).

Diante desse quadro, muitas representacoes da sociedade civil de importincia
para os debates ambientais ficaram de fora, como: representante de populagées

tradicionais, representante de comunidades indigenas, representante da
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comunidade cientifica, representante a Fundagao Brasileira para a Conservagao da
Natureza — FBCN, representante de entidade ambientalista de 4mbito nacional,
representantes de entidades trabalhadoras, representante de cada regido geografica
do pals, representantes de entidades ambientalistas de cada regido geogréfica do
pais (10 ao total), representantes de associagoes para a defesa dos recursos naturais,
representante de trabalhadores rurais, representante de entidades profissionais
nacionais com atuagdo na drea ambiental ¢ de saneamento, representante de
trabalhadores indicado pelas centrais sindicais e confederagdes da 4drea urbana.

Cabe ressaltar que o Decreto n. 9.806/2019 foi revogado em fevereiro de
2023 pelo Decreto n. 11.417, de 16 de fevereiro de 2023, que reestruturou os
segmentos da sociedade civil que haviam perdido representagio no CONAMA.
Em maio de 2023, o Supremo Tribunal Federal julgou em plendrio a Arguicio
de Descumprimento de Preceito Fundamental 623 (ADPF/623), declarando o
Decreto n. 9.806/2019 como inconstitucional.

Outro conselho limitado por decreto publicado pelo entdo chefe do Poder
Executivo, Jair Bolsonaro, foi o Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do
Meio Ambiente. Em 2020 foi publicado o Decreto n. 10.224, de 5 de fevereiro
de 2020, que excluiu em sua totalidade a participacdo da sociedade civil no
Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente (BRASIL, 2020).
Esse fundo, de acordo com o art. 1° de sua lei de criagdo, a Lei n. 7.797, de 10
de julho de 1989, tem o objetivo de “desenvolver os projetos que visem ao uso
racional e sustentdvel de recursos naturais, incluindo a manutenc¢ao, melhoria ou
recuperagio da qualidade ambiental no sentido de elevar a qualidade de vida da
populagio brasileira” (BRASIL, 1989).

O Decreto n. 10.224/2020 revogou o Decreto n. 6.985, de 20 de outubro de
2009, seu antecessor na regulamentagio da Lei n. 7.797, de 10 de julho de 1989,
e na defini¢iao da composi¢io do Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do
Meio Ambiente. O conselho, que até entio contava com uma estrutura paritdria,
formado por nove representantes da sociedade politica e oito representantes da
sociedade civil, perdeu completamente sua paridade e sua pluralidade, em vista da
exclusdo de todos os membros pertencentes a sociedade civil.

Assim, a gestdo dos recursos e sua aplicagio de maneira prioritdria em
Unidades de Conservagio, pesquisa e desenvolvimento tecnolégico, educacio
ambiental, manejo e extensio florestal, desenvolvimento institucional, controle
ambiental, aproveitamento econdmico racional e sustentdvel da flora e fauna
nativas e recuperagio de dreas degradadas por acidentes ou desastres ambientais,
passa a ser competéncia exclusiva de érgaos e autarquias do governo federal, sendo
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eles: o Ministério de Estado do Meio Ambiente, a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, o Ministério da Economia, o Ministério do Meio Ambiente, o Instituto
Brasileiro do Meio Ambiente e dos Recursos Naturais Renovdveis e o Instituto
Chico Mendes de Conservacao da Biodiversidade (BRASIL, 2020).

Perderam assentos nesse conselho associagbes da sociedade civil, como: a
Agéncia Nacional de Aguas, a Associagio Brasileira de Entidades do Meio Ambiente,
a Associagao Nacional de Municipios ¢ Meio Ambiente, o Férum Brasileiro
de ONGs e Movimentos Sociais para o Meio Ambiente e Desenvolvimento, a
Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia, um representante da sociedade
civil indicado pelo CONAMA, e representantes de cada regido geogréfica do pais
de ONGs ambientalistas (BRASIL, 2009).

Contudo, em abril de 2022, o Supremo Tribunal Federal (STF) declarou
a inconstitucionalidade do art. 5° do Decreto n. 10.224/2020, que extinguiu a
participacio da sociedade civil no Conselho Deliberativo do Fundo Nacional
do Meio Ambiente, restabelecendo a composi¢io anterior do referido conselho,
definida pelo Decreto n. 6.985/2009. A declaragio de inconstitucionalidade
ocorreu em razdo do julgamento da Arguicio de Descumprimento de Preceito
Fundamental 651 (APDF/651), peticionada pela Rede Sustentabilidade em 2020
(BRASIL, 2022).

Ocorreram também  significativas mudancas no Conselho Nacional de
Recursos Hidricos (CNRH), o Decreto n. 10.000, de 3 de setembro de 2019
diminuiu o nimero de assentos nesse conselho de 57 para 37 (BRASIL, 2019¢). As
representagoes mais afetadas foram as organizagoes da sociedade civil, que j4 eram
limitadas em seu decreto anterior, o Decreto n. 4.613, de 11 de marco de 2003,
contando com apenas seis membros. Com o Decreto n. 10.000/2019, o ntimero
de conselheiros e conselheiras das organizacoes da sociedade civil diminuiu pela
metade, sendo atualmente trés membros. Os representantes do setor de usudrios
de recursos hidricos também apresentaram reducio pela metade, passando de doze
para seis conselheiros atuantes.

Outra problemdtica no que diz respeito a0 compartilhamento de decisoes
¢ a possibilidade de edi¢ao de atos ad referendum pelo presidente desse conselho
(o Ministro de Estado do Desenvolvimento Regional), por determinagio do art.
60, § 52, do Decreto n. 10.000/2019, o que possibilita a aprovagio de pautas
e decisoes sem a participacio do colegiado, sendo apreciados apenas depois da
edicio do ato.

O CNRH tem diversas atribuicoes de significativa relevincia na gestao das
dguas, definidas pela Lei n. 9.433, de 8 de janeiro de 1997, que institui a Politica
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Nacional de Recursos Hidricos e cria o Sistema Nacional de Gerenciamento
de Recursos Hidricos, como: estabelecer critérios para a cobranga no uso da
dgua e para a outorga de direito de uso, apreciar e aprovar as propostas para a
implementagio de Comités de Bacia Hidrografica, analisar as propostas de alteragio
da legislacio relativa a gestao da dgua, estabelecer diretrizes complementares para
a implementacio da Politica Nacional de Recursos Hidricos e do Sistema de
Gerenciamento de Recursos Hidricos, entre outras (BRASIL, 1997).

Ainda de acordo com a Politica Nacional de Recursos Hidricos, a dgua
constitui um bem de dominio publico, e sua gestdo deve ser realizada pelo
poder publico, em conjunto com a participagio dos usudrios e das comunidades
(BRASIL, 1997).

Vale ressaltar que a dgua é um bem necessdrio para os seres humanos, animais
nao humanos, plantas e outros seres vivos se manterem vivos. A Constitui¢io de
1988, em seu art. 5, declara que: “todos sio iguais perante a lei, sem distingao de
qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos estrangeiros residentes no
pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, 3 igualdade, a seguranca, &
propriedade [...]” (BRASIL, 1988). Nesse sentido, como a dgua ¢ indispensdvel
para a sobrevivéncia humana, podemos defendé-la como um direito fundamental
do individuo.

Ademais, a Constituicao Federal de 1988, em seu art. 225, ainda ressalta
que “todos tém direito ao meio ambiente ecologicamente equilibrado, bem de
uso comum do povo e essencial 4 sadia qualidade de vida, impondo-se ao Poder
Publico e & coletividade o dever de defendé-lo e preservd-lo para as presentes e
futuras geracoes” (BRASIL, 1988). Reafirmando o direito fundamental 4 4gua e
aos bens naturais de uso comum. Nesse sentido, a gestdo participativa de um bem
tdo essencial deve ser elemento prioritdrio nas politicas publicas.

Nio obstante as declaragbes de inconstitucionalidade decorrentes dos
julgamentos das Arguicdes de Descumprimento de Preceito Fundamental
ADPF/651 e ADPF/623, a mudanca governamental e a publicagio do Decreto
n. 11.371/2013, que revoga o Decreto n. 9.759/2019, recriando e reativando
uma série de instituigbes participativas, até o presente momento, o Decreto n.
10.000/2019 permanece sendo a norma juridica que dispoe sobre a estrutura do
CNRH. De maneira que o ntimero de membros da sociedade civil e do setor de
usudrios permanecem reduzidos.

Nos trés casos analisados é possivel observar que ocorreram limitagao das
institui¢des participativas em termos de pluralidade e paridade. Sendo que as
exclusdes ocorreram principalmente nas representagoes da sociedade civil dos

colegiados.
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O principio da paridade foi instituido pelas lutas politicas no contexto da
redemocratizagio (TATAGIBA, 2002). Contudo existe uma diferenciacio entre
a paridade quantitativa e a qualitativa. A paridade quantitativa definida pelos
regimentos internos e portarias nao necessariamente ¢ observada qualitativamente
em razio da heterogeneidade da sociedade civil, que se converte em uma infinidade
de interesses manifestados em cada grupo representado nos espagos das institui¢oes
participativas (TATAGIBA, 2002; LUCHMANN, 2009).

A paridade nao define que todos os grupos representados em uma
institui¢do participativa tenham equidade na proposicao de projetos ¢ demandas,
nas deliberacdes, no controle social das politicas publicas € no acesso aos bens
publicos, ou seja, paridade nao ¢ sindnimo de efetividade deliberativa (VAZ,
2011). Porém, a divisdo entre os dois tipos de paridade nio ¢ estanque, pois, para
que haja paridade qualitativa, é necessdrio, inicialmente, que se tenha paridade
quantitativa, sendo o principio da paridade quantitativa extremamente relevante.

Tatagiba (2004) demonstra que o desenho institucional das instituigoes
participativas pode fomentar ou limitar a agio dos grupos da sociedade civil.
Nesse sentido, os decretos de alteracio desses trés conselhos realizados durante
o governo Bolsonaro foram desenvolvidos de maneira parcial, de acordo com
interesses especificos da gestdo federal e aos grupos com os quais esta se relaciona,
estruturando, assim, os conselhos de modo que os interesses particulares de alguns
grupos sociais possam se sobressair.

A participagao da sociedade civil em institui¢des participativas, de acordo
com Demo (1988), tem como objetivo a cidadania, a autopromogio, o controle
do poder e da burocracia, equidade de negociagao e decisio. No contexto da
exclusdo de membros da sociedade civil nos trés conselhos, observa-se a perda da
paridade nesses conselhos. O que limita a agdo da sociedade civil e promove uma
relagio extremamente desigual de poder entre os membros da sociedade politica e
da sociedade civil dentro dos conselhos.

Nesse cendrio, temos a tutela, manipulagio e parca autonomia da sociedade
civil. Ademais, os trés conselhos se tornaram menos plurais com as mudangas
ocorridas em 2019 e 2020, em decorréncia da brusca diminui¢do no nimero de
cadeiras nessas institui¢des participativas.

O conceito de pluralidade complementa o conceito de paridade, j4 que
nio se encerra na oposi¢io poder publico e sociedade civil, mas se concentra
nas préprias divisdes internas existentes no interior da sociedade civil e da
administragio publica. A sociedade civil é heterogénea e, portanto, quanto mais
grupos participantes dos conselhos, mais pluralidade e mais opiniées sio inseridas

nas discussoes.
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A diminui¢ao de niimeros de membros desses conselhos baseada na retérica
da desburocratizacio ¢ falaciosa e tendenciosa. Para Tatagiba (2002, p. 54), “a
pluralidade na composi¢io, em vez de um obstdculo — como alguns estudos
tém sugerido — ¢, ao contrério, o elemento que responde pela natureza publica e
democrdtica desses novos arranjos deliberativos”.

Nesse ponto, o projeto politico imposto pelo governo Bolsonaro se assemelha
mais ao projeto descrito como autoritdrio por Dagnino (2004) e Dagnino, Olvera
e Panfichi (2006) do que ao projeto neoliberal. Pois no projeto autoritdrio a
participacio ¢ amplamente limitada no intuito de que a sociedade civil ndo exerca
influéncia nas politicas ptiblicas. Na ditadura militar, por exemplo, a participagio
se restringia as formas clientelistas de escuta e auxilio aos grupos mais pobres, visto
que nesse projeto politico é imprescindivel a desarticulacio da sociedade civil, para
que haja desmobilizacio, e, por consequéncia, a tutela e manipulacio de diversos
grupos da sociedade.

J4 no projeto neoliberal o foco reside na transferéncia das responsabilidades
do Estado para a sociedade civil, por esse motivo a retérica da participagio é de
extrema importincia para esse projeto com o intuito de reivindicar a promogio
de uma sociedade ativa e participativa. O conceito de participacio social é
amplamente requerido pelo projeto neoliberal (DAGNINO, 2004). Gohn (2011)
afirma que esse entendimento de participagio tem cada vez mais fusio com o
terceiro setor e ONGs, que passam a atuar nas lacunas das politicas publicas nio
realizadas pelo Estado.

Por esse motivo relaciona-se o desmonte da Politica Nacional de Participacio
Social e as limitagoes dos conselhos gestores com o projeto autoritério.

O projeto neoliberal em contraste com o projeto democritico participativo
institui uma confluéncia perversa, ou seja, a concomitincia de dois projetos que
tém intencionalidades diferentes, mas utilizam os mesmos pressupostos para
alcangd-las: a participagdo e autonomia da sociedade. J4 o projeto democritico
participativo visa 2 inclusio da sociedade nas politicas putblicas e o neoliberal visa
a reducio de atribui¢oes do Estado (DAGNINO, 2004).

Durante a gestdo governamental estruturada entre os anos 2019 e 2022,
pode-se vislumbrar a tentativa de reorganizagio do projeto autoritdrio, incluindo,

assim, mais uma varidvel na equacdo da confluéncia perversa.
Consideragoes finais

Observou-se em 2014 uma série de conflitos entre diversos agentes politicos
e mididticos com a publicagio da Politica Nacional de Participacio Social.

Veredas do Direito, v.21, 212473 - 2024




Renata de Souza

Muitos de seus criticos, em particular deputados federais, argumentaram que
a Politica Nacional de Participagdo teria efeitos prejudiciais para a democracia
representativa. Contudo, a PNPS nio efetua nenhuma inovagio a respeito do tema
da participacio, apenas regulamenta a participagio determinada pela Constitui¢io
Federal de 1988.

Passados cinco anos dos primeiros embates, o entdo presidente Jair Messias
Bolsonaro publicou o Decreto n. 9.759, de 11 de abril de 2019, que revogou a
PNPS e extinguiu/limitou uma série de instituigoes participativas. Constituindo
um preocupante retrocesso na consolidacio das politicas participativas.

Esses retrocessos também foram evidenciados nas politicas relacionadas ao
meio ambiente. A gestdo conjunta da natureza entre sociedade civil e sociedade
politica foi limitada pelo Decreto n. 9.806/2019, Decreto n. 10.000/2019 ¢ o
Decreto n. 10.224/2020. Os trés conselhos regulamentados por esses decretos
— 0 Conselho Nacional de Meio Ambiente (CONAMA) o Conselho Nacional
de Recursos Hidricos (CNRH) e o Conselho Deliberativo do Fundo Nacional
do Meio Ambiente — tiveram a atuagio da sociedade civil limitada (a exemplo
do CONAMA e do CNRH) e até mesmo totalmente excluida, como no caso do
Conselho Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente.

Diante desse quadro, a administragio dos recursos geridos pelo Conselho
Deliberativo do Fundo Nacional do Meio Ambiente passa a ser de responsabilidade
apenas da sociedade politica. Ademais, a relacdo de paridade no CONAMA e
no CNRH ¢ afetada amplamente, tornando as relagoes de poder entre sociedade
politica e sociedade civil assimétricas.

Todos os conselhos estudados perderam também em pluralidade, com a
diminui¢ao expressiva de membros, particularmente representantes da sociedade
civil. Grupos altamente impactados pelas politicas ambientais, como comunidades
tradicionais e indigenas, populagées rurais e movimentos ambientais, perderam o
direito de deliberar sobre os assuntos que afetam suas vidas. Assim como ONGs
e a comunidade cientifica perderam o direito de discutir e cooperar com matérias
que tém competéncia técnica especializada.

Tendo em vista essas mudancas nas estruturas das institui¢oes participativas,
a hipétese que surge neste trabalho é que essas instituigbes participativas,
anteriormente disputadas principalmente pelos projetos democrdtico-participativo
e neoliberal, foram remodeladas para atender aos interesses e ideais do projeto
politico autoritdrio. Incluindo mais um projeto politico na relagio de disputa pelo
gerenciamento das institui¢des participativas.

Embora, no tltimo ano, o projeto politico autoritirio encampado pelos grupos
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bolsonaristas tenha perdido a hegemonia e mudancas no sentido de recriagio e
reestabelecimento das instituigées participativas tenham sido observadas, algumas
das limita¢des nos conselhos foram mantidas, como observado no caso do CNRH.
Portanto, a andlise desse momento de transi¢ao entre projetos politicos ¢ também
relevante para o entendimento das diregoes que serdo realizadas pelo governo
petista.
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