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“Nenhuma dificuldade ha com a democracia,

exceto fazé-la funcionar”.

Joseph A. Schumpeter

“Assim que o servigo publico deixa de constituir
a atividade principal dos cidadaos e eles preferem
servir com sua bolsa a servir com sua pessoa, 0
Estado ja se encontra perto da ruina. Se lhes for
preciso combater, pagardao tropas e ficarao em
casa; se necessario ir ao conselho, nomearao
deputados e ficardo em casa. A forca da preguica
e do dinheiro, terao por fim, soldados para
escravizar a patria e representantes para vendé-
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Jean Jacques Rousseau
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RESUMO
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ABSTRACT

This dissertation aims to present the Public Policy Councils as effective instruments in
the search for the effectiveness of the Democratic State. The text brings some of the
main contemporary theories of democracy, highlighting the participatory theories of
democracy, focusing on the deliberative theory of Jurgen Habermas. It goes on to
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INTRODUGAO

A historia do Brasil € uma historia de luta. Desde os primeiros registros da
época do “descobrimento”, luta-se por terras, por independéncia, por reconhecimento,
por ideais, por melhores condigbes de trabalho, por dignidade e atualmente umas das
principais pautas € a luta pela democracia. Fruto das lutas por redemocratizacao, a
Constituicdo Federal Brasileira, promulgada em 1988, estabeleceu ja no primeiro
artigo de seu texto, que “todo poder emana do povo, que o exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituicdo”. Assim, foi
garantida a soberania popular, na crenga de que o pais estivesse liberto do
autoritarismo.

Passados 28 anos da promulgagéao da “Constituicao Cidada”, percebe-se que
a democracia é um processo perene, € necessario buscar constantemente seu
aprimoramento, sob pena de golpes de elites usurpadoras, que anseiam a dominagao
em desrespeito a Lei Maior. Entretanto, ao contrario da época do descobrimento, ou
mesmo dos periodos ditatoriais, a participagéo hoje € nao so direito, mas dever de
toda a populagao, logo, as instituigdes que possibilitam essa atuagéo direta, devem
ser valorizadas e reconhecidas como instrumentos de democracia na busca por uma
melhoria na realidade social.

O presente trabalho analisa a importancia da participagcao popular na vida do
Estado, por acreditar que ao tomar parte da vida em comunidade, as
responsabilidades sao divididas e o exercicio da cidadania se torna uma rotina
saudavel da sociedade. Opta-se dentre as diversas formas de participagao popular,
pela analise mais aprofundada dos Conselhos Gestores de Politicas Publicas, pois
apesar de constituirem 6rgaos de extrema relevancia nos Municipios brasileiros,
infelizmente sdo pouco explorados, tanto na area da pesquisa quanto na praxis social.

Através da experiéncia e do trabalho realizado junto aos Conselhos, acredita-
se que este é o momento ideal para a pesquisa e discussao do tema, pois com a crise
de determinados 6rgaos representativos, faz-se necessaria a percepgao de formas
concretas de efetiva participacdo e com poder de deliberagdo, onde cada um pode
expor a sua situagao e auxiliar a Administragao a gerir os recursos publicos, € preciso

fortalecer essas instancias que sdo expressao da democracia.
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Nesse sentido, a participacdo social, por meio dos Conselhos
de Politicas Publicas, € mais que direito, € fungao do cidaddo do Estado Democratico
de Direito. A participagdo se faz necessaria para que haja um controle social das
atividades da Administracao, visando a diminuigao das diferengas e uma distribuicao
dos investimentos para a area de Politicas Publicas na intengcao de diminuir as
desigualdades e propiciar uma vida mais digna a uma grande camada excluida da
sociedade. Explorar os Conselhos de Politica Publicas € uma necessidade em tempos
de insatisfacdo social, infelizmente acompanhada de egoismo e descrédito das
Instituicoes.

Os Conselhos de Politicas Publicas séao instrumentos eficazes de participagao
popular, contribuindo significativamente para o aprimoramento da participagao
popular, representando um ambiente privilegiado para formas de manifestacado da

vontade, por intermédio da democracia deliberativa.

Adotadas essas premissas, bem como o método dedutivo, com pesquisa
bibliografica e legislativa, o trabalho se desenvolve forma que se passa a expor.

No primeiro capitulo, busca analisar a democracia. Assim, sao tragadas
breves consideragdes sobre sua origem na Grécia antiga, bem como as possiveis
formas para o seu exercicio. Ainda serdo analisadas as teorias contemporaneas da
democracia, divididas no trabalho entre teorias competitivas e teorias democraticas.
Apods analisados os principais modelos contemporaneos, encontra-se no filésofo
Jurgen Habermas, amparo tedrico, para preferir o modelo deliberativo de democracia.

Na sequéncia, o segundo capitulo relata a trajetéria do Brasil no
desenvolvimento da participagdo em busca do protagonismo da sociedade brasileira,
passando por conceitos como cidadania, participagao, cultura politica, sociedade civil,
movimentos sociais, no intuito de se compreender a realidade brasileira tal como se
encontra hodiernamente. Neste objetivo a pesquisa destaca alguns movimentos e
lutas do século XIX até as manifestagdes de rua do ano de 2013, demonstrando que
a participagdo ndo € uma inovagao do século XXI, ja que absolutamente todas as
mudancas e transformacodes observadas na sociedade sao frutos de muita luta, motivo
pelo qual devem ser sempre rememoradas.

O segundo capitulo trata ainda, das inovacgbes trazidas com a

Constituicdo Cidada, que possibilitou o exercicio da participacdo de forma
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institucionalizada, a exemplo do orgamento participativo, das audiéncias publicas, da
iniciativa popular, os plebiscitos e referendos, e especialmente os Conselhos de
Politicas Publicas.

O ultimo capitulo, busca apresentar os Conselhos de Politicas Publicas, como
instituicbes de participagédo popular, presente na maioria dos municipios brasileiros, e
que permitem efetivamente uma participagdo no controle e direcionamento de
politicas publicas, instrumentos efetivadores de direitos fundamentais. A pesquisa
busca ainda, relacionar estas instituicdes, com a teoria discursiva de Habermas, ja
que se acredita que a participagdo nos Conselhos deve ser nos moldes propostos na
ética de Habermas, ou seja, possibilidade real de participacdo e argumentacgao

seguida de consenso.
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1. DEMOCRACIA: BREVES APONTAMENTOS E TEORIAS CONTEMPORANEAS

A democracia pode ser entendida como a necessidade que cada um de nos
tem, de ndo ser objeto passivo do governo alheio, de ter vez e ser reconhecido como
sujeito ativo, responsavel, em condigdes de relativa igualdade com os outros. Para
Pietro Costa, a Democracia € um longo percurso que se desencadeia com a
Revolugdo Francesa e se cumpre em tempos diversos segundo cada pais, pois nada
é garantido na democracia, e o sistema da liberdade esta perenemente em risco”.

Segundo Robert A. Dahl, embora a democracia seja discutida ha cerca de
2.500 anos, tempo suficiente para se reunir um bom conjunto de ideias, ainda nao

existe consenso sobre alguns aspectos importantes:

Os 25 séculos em que tem sido discutida, debatida, apoiada, atacada,
ignorada, estabelecida, praticada, destruida e depois as vezes
restabelecida, aparentemente nao resultaram em concordancia sobre
algumas das questdes fundamentais sobre a democracia (p.12, 2001).

O governo do povo pelo povo, ou a democracia, pode ser exercida de diversas
maneiras sem que seja perdida sua caracteristica principal: a de que o povo é o
soberano neste sistema. Por reconhecer as diversas possibilidades de exercicio da
democracia, necessario analisar as formas pelas quais os governos democraticos
podem ser instrumentalizados, sejam de forma direta, semidireta ou indireta.

Assim, sem a pretensao de esgotar o tema, mas no intuito de se apresentar
uma nocgao do que signifique na atual sociedade, esse conceito, tdo discutido e ao
mesmo tempo tao inovador, se buscara no presente capitulo, tragcar uma breve
explanagao sobre as formas de manifestagcdo da vontade ou de tomada de decisdes
nos contextos democraticos, bem como quais as Teorias mais relevantes e

contemporaneas deste tema tao imprescindivel a sociedade: a democracia.

' Entrevista disponivel em https://www.youtube.com/watch?v=IFEf43vi5s8



https://www.youtube.com/watch?v=lFEf43vi5s8
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1.1 Formas de exercicio: Democracia direta, semidireta e representativa

A democracia direta tem seu berco na Grécia, mais especificamente em
Atenas, onde o povo, que desconhecia a vida civil, reunia-se na praga para discutir os
assuntos de relevancia para a vida dos gregos. As antigas cidades gregas deveriam
ter uma agora, onde os cidadaos se congregavam, e la exerciam o Poder Politico. A
agora na cidade grega equivale ao parlamento nos tempos modernos.

Os gregos se devotavam por inteiro a coisa publica, deliberavam com ardor
as questdes do Estado, a agora era o grande recinto da nacéo, onde diariamente o
povo era orador. Neste ambiente eram discutidas todas as questées do Estado, eram
nomeados 0s generais, julgados os crimes, concentrando-se na "praga" os poderes
legislativo, executivo e judiciario (BONAVIDES, 2004, p. 270).

Os cidadaos gregos deliberavam exercendo controle e soberania legislativa,
executiva e judicial e orgulhavam-se do seu regime politico, como se percebe no

discurso de Péricles, citado na obra de Paulo Bonavides:

Nosso regime politico — disse Péricles — € a democracia e assim se
chama porque busca a utilidade do maior nimero e ndo a vantagem
de alguns. Todos somos iguais perante a lei, € quando a republica
outorga honrarias o faz para recompensar virtudes e nao para
consagrar privilégios. Nossa cidade se acha aberta a todos os
homens. Nenhuma lei proibe nela a entrada de estrangeiros, nem os
priva de nossas instituicdes, nem de nossos espetaculos; nada ha em
Atenas oculto e permite-se a todos que vejam e aprendam nela o que
bem quiserem, sem esconder-lhes sequer aquelas coisas, cujo
conhecimento possa ser de proveito para 0s NnOSSOS inimigos,
porquanto confiamos para vencer, nao em preparativos misteriosos,
nem em ardis e estratagemas, sendo em nosso valor e em nossa
inteligéncia (Péricles apud BONAVIDES, 2004, p. 272).

Embora os gregos tivessem orgulho de seu regime “democratico”, uma
corrente de pensadores defende a posigdo de que ndo houve na Grécia uma
democracia verdadeira, mas sim uma aristocracia democratica, pois as condigdes que
permitiram a Grécia o funcionamento da “Democracia Direta” foram o fato de a base
social ser escrava, o que permitia que os homens se importassem diretamente com a

politica.
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Além disto, ndo eram todos os gregos considerados cidadaos, o que reduzia
o numero de membros que participavam efetivamente das decisdes da vida politica
da Grécia. Para o estabelecimento de quem era ou ndo cidadao grego, ndo eram
consideradas as mulheres, os escravos, os estrangeiros, estes que eram totalmente

excluidos do processo democratico:

N&o era apenas o0 governo que era oligarquico, mas em todos os seus
aspectos, mas também, todas as pessoas humildes, homens,
mulheres e criangas eram servas dos ricos. (...) Todas as terras se
achavam nas maos de certo numeros de individuos, e, se os
arrendatarios deixavam de cumprir o combinado, expunham-se a ser
submetidos a escravidao juntamente com seus filhos. (Aristételes- A
Constituicdo de Atenas).

Neste sentido quando se trata da democracia ateniense, necessario estar
consciente de que a igualdade dos gregos era somente abstrata, pois embora os
homens fossem igualados politicamente, existia uma grande diferenga material entre
eles, ja que nao existiam projetos para alteragao no sistema de distribui¢cdo de renda,
0 que impossibilitava, também, que os escravos adquirissem o status de cidadao.

Todavia, por mais discriminatério que tenha sido o modelo grego de
democracia direta, deve-se atribuir a ela o devido valor, pois foi um marco histérico da
democracia. A Grécia deixou um legado valoroso, pois instituiu a ideia de igualdade,
liberdade e participagao no poder e conforme leciona Marilena Chaui abriu caminho
para se criar, ampliar e exigir socialmente tais direitos, em tempos futuros, através da
praxis humana (CHAUI, 2011, p.504).

Por indireta ou representativa se compreende o modelo de democracia em
gue o povo se expressa por meio da eleigao de representantes e nao diretamente.

Pioneiro nas teorias da democracia moderna, Montesquieu (1996, p. 170), em
sua obra "O espirito das Leis", entendia que o povo era péssimo para governar, mas
era admiravel quando escolhia seus representantes e por isto precisavam de
representantes que iriam decidir e querer em nome do povo. Ainda para o autor, a
grande vantagem dos representantes € que eles sdo capazes de discutir os assuntos,
capacidade que o povo nado tem, sendo esta incapacidade um dos grandes

inconvenientes da democracia, nas palavras do autor:
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Como, em um Estado livre, todo homem que supostamente tem uma
alma livre deve ser governado por si mesmo, seria necessario que o
povo em conjunto tivesse o poder legislativo. Mas como isto é
impossivel nos grandes Estados e sujeito a muitos inconvenientes nos
pequenos, é preciso que o povo faga através de seus representantes
tudo o que nao pode fazer por si mesmo.

Em sua critica a democracia representativa, Rousseau (1996, p.33), prega a
ideia de que neste modelo, 0 homem so € livre no momento que vai as urnas depositar
0 seu voto, pois a soberania ¢é inalienavel. Para o autor, a soberania, sendo apenas
exercicio da vontade geral, nunca pode alienar-se, e que o0 soberano, ndo passando
de um ser coletivo, s6 pode ser representado por si mesmo.

Embora pertinente a critica de Rousseau, ha de se concordar, que com o
advento da modernidade bem como do crescimento e complexidade da populacéao, a

representacao se faz medida necessaria, neste sentido:

A democracia representativa parece ser uma exigéncia de bom senso,
isso porque existem severos Obices praticos para a concretizagao de
qualquer proposta de democracia direta, de modo que os problemas
comuns de um povo devem ser resolvidos por um parlamento, cujos
integrantes tenham recebido uma delegacdao especifica e
temporalmente limitada, para tanto (ALVES, 2013, p. 150).

A representacao € uma medida necessaria na atual sociedade, todavia, acatar
a ideia de representagao nao € sinébnimo de privagao da soberania ou da participagao,
na democracia representativa o poder permanece com o povo, nas palavras de Paulo
Bonavides (2004, p. 272): "O poder é do povo, mas o governo € dos representantes
em nome do povo: eis ai a esséncia da democracia representativa".

Ha de se destacar ainda, a forma semidireta de manifestacdo da vontade
também conhecida como democracia participativa.

Esta forma altera os modelos classicos de democracia representativa, para
que ela possa se aproximar da democracia direta, ou seja, o sistema de governo € o

da representacéao politica, todavia, o povo pode intervir em alguns casos.

Com a democracia semidireta, a soberania esta com o povo, e o
governo, mediante o qual essa soberania se comunica ou exerce,
pertence por igual ao elemento popular nas minadas institui¢cdes,
como o referendum, a iniciativa, o veto e o direito de revogagao, fazem
efetiva a interagdo do povo, garantem-lhe um poder de decisao de
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ultima instancia, supremo, definitivo, incontrastavel (BONAVIDES,
2004, p.272).

No mesmo sentido, para José Afonso da Silva, "as primeiras manifestacoes
da democracia participativa consistiram nos institutos de democracia semidireta, que
combinam instituicdes de participacao direta com instituicdes de participacao indireta"
(2006 p.137). No ponto de vista semantico, democracia participativa e democracia
semidireta sdo sindnimos, expressando a forma de governo que intercala
representacao no poder e participagao direta.

Assim, a democracia semidireta figura como um "meio — termo" entre
democracia direta e representativa, atendendo anseios das duas espécies, com status
de forma possivel de democracia na sociedade moderna, ja que reconhece a
impossibilidade de as pessoas se reunirem diariamente na agora para decidir todas
as questdes, mas nao abrindo mao da participagcdo em momentos cruciais, por meio

de instituigdes fundamentadas no instituto da soberania do povo.

1.2 As Teorias Contemporaneas da Democracia

Até o século XIX, a maior parte do mundo proclamava a superioridade dos
sistemas nao democraticos, na teoria e na pratica. Este ideal era constantemente
reafirmado por chefes de regimes ndo democraticos, valendo-se do antigo argumento
de que as pessoas nao tinham competéncia para participarem do governo de um
Estado. Para os adeptos dessa teoria, a maioria estaria melhor, se deixasse o
problema do governo nas maos dos mais sabios (DAHL, 2001, p.58).

Datam das primeiras décadas do século XX, as primeiras discussdes reais
sobre a facticidade da democracia tal como era encarada na teoria classica. Essa
necessidade de repensar a forma dos governos, foi em grande parte motivada pelo
grande trauma social causado em consequéncia tanto da | Guerra Mundial, quanto de
outros fatores como a Revolucdo Russa de 1917, o colapso econdmico da crise de
1929 e as transformacdes ocorridas nas estruturas sociais em virtude da ascensao do
capital (GAMA NETO, 2011, p.28). Em sintese, a emergéncia democratica
representou a busca por um modelo que proporcionasse governos com menor

concentracédo de poder e menos autoritarios.
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Neste contexto, duas perspectivas do conceito de democracia se
desenvolveram. A primeira pode ser descrita como "Teoria democratica competitiva",
englobando os modelos elitista e pluralista, que serdo analisados com énfase em
Schumpeter e Dahl, respectivamente, e a "Teoria democratica popular" formada pelos
modelos participacionistas e deliberacionistas, que na sequéncia serdo analisados,

com énfase nos estudos de Pateman e Habermas.

1.2.1 Teorias competitivas ou teorias da democracia como método: modelo elitista e

o modelo pluralista da democracia

Os modelos elitista e pluralista de democracia sao considerados como teorias
competitivas, pelo fato de ambos entenderem a democracia como método politico,
percebendo a arena politica como cenario constante de competi¢des pela lideranca.
Dahl e Schumpeter, principais representantes dos referidos modelos, assentem que a
eleicao livre e competitiva € fundamental para a existéncia da democracia.

Os autores, porém, se distanciam, a medida em que Dahl valoriza a
participacao, tida como a possibilidade de manifestacdo ou contestagcdo publica,
considerando o governo responsivo para com seus eleitores, enquanto para
Schumpeter, a sociedade somente participa no momento da escolha dos
representantes, ndo apreciando a participagcdo em qualquer outro momento do

procedimento democratico.

1.2.1.1 O modelo elitista ou minimalista de democracia

Na percepcéo elitista, todo exercicio da politica, alheio as suas justificativas
formais, esta fadado a formagao de pequenos grupos que subordinam a maior parte
da populagdo (HOLANDA, 2011, p.10).

Na analise de Avritzer (2000), quem primeiramente e com mais destaque se
dedicou a analisar e criticar com veeméncia a democracia, foi Max Weber, cujas
indagacgdes inspiraram as grandes questdes do debate democratico da primeira

metade do século XX. Para o autor, Weber problematiza sua analise, principalmente
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pelo ceticismo em relacdo a debates envolvendo tradigbes culturais distintas e a
percepgao de que a complexidade que uma administragdo exige, seria incompativel
com a participagdo e a argumentacao, ja que na analise do autor as esferas de valor
do mundo estdo em conflito irreconciliaveis entre si, ndo se prestando a ciéncia, a
solucionar essa diversidade

Ja na contemporaneidade, quem sucede com mais propriedade as analises
de Weber, que adiante seria denominada de Teoria Elitista da Democracia, é Joseph
Schumpeter, que desmistifica o ideal democratico, baseado na ideia que as diferengas
culturais ndo podem ser resolvidas racionalmente, ja que para o autor, “as concepgdes
sobre o que € a vida e a sociedade, ultrapassam a mera logica” (SCHUMPETER,
1942).

A teoria schumpeteriana apresenta a democracia como algo restrito a
esfera da politica, constituindo-se apenas um artificio (minimo,
procedimental e competitivo) para a eleicido de representantes, que
fornece as bases para a caracterizagao do processo de eleicao como
democratico ou ndo-democratico, mas nao exerce qualquer finalidade
educativa. A participacao popular dentro desse sistema representativo
limita-se ao ato de votar do cidadao, sendo essa a efetiva participacao
popular existente (BRASIL, p.110, 2013).

Schumpeter (1961), concebe a democracia como método politico ou método
democratico, sistema institucional para tomada de decisdes politicas, no qual o
individuo adquire poder de decidir, mediante uma luta competitiva pelos votos do
eleitor. Neste sentido o autor critica a doutrina classica da democracia, encontrando
dificuldades para aceitar a afirmacédo, de que o povo tem uma opinido definida e
racional a respeito de todas as questdes e que seria possivel manifestar seu
pensamento. Destaque a analise da autora Cristina Buarque de Holanda, em sua obra

"A Teoria das Elites":

Para o economista austriaco, a filosofia democratica do século XVIII,
herdeira do passado grego, é fantasiosa e nao produz utilidade para a
vida politica. (...). O autor rejeita a suposi¢ao de que a vontade do povo
instrui um corpo de especialistas, seus representantes, a realizar o
bem comum. Schumpeter recusa, portanto, a suposicdo de que
homens possam produzir acordo sobre um ideal politico que inclua a
todos, indistintamente. Aos varios interesses dispostos na sociedade
tenderdo a produzir entendimentos diversos a respeito do bem
(HOLANDA, 2011, p.39)
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Para o autor, a ideia de bem comum é totalmente descartada, assim como a
possibilidade de a argumentagdo levar a sociedade a um consenso quanto a
existéncia de um bem comum pelo qual todas as pessoas trabalhariam, ja que, para
cada grupo social, o bem comum significara coisas diversas, nestas ideias basicas

consistem a Teoria Elitista ou Minimalista da Democracia:

O elitismo se consolidou baseado nas ideias: da negagao de qualquer
vinculacao entre democracia e bem comum, bem como a sustentacao
de uma oposicao entre participacao e racionalidade, reduzindo a teoria
da democracia a maximizagao de interesses individuais em conflito
(AVRITZER, 1996, p.20).

Para a teoria elitista da democracia, o papel do povo é produzir um governo e
desapossa-lo, ou seja, nesta teoria, a ideia de argumentacgao e de escolha racional é
afastada, na medida em que o povo somente é responsavel por definir a quem sera
dado o poder. Schumpeter critica a forma com que, a teoria classica atribui maior valor
a opiniao popular, ignora as liderangas e atribui ao eleitorado um grau surreal de
iniciativa, o que confronta com o pensamento do autor de que os corpos coletivos
atuam quase que exclusivamente, pela aceitacdo da lideranca. Assim, para

Schumpeter:

Quem quer que aceite a doutrina classica da democracia e,
em consequéncia, acredite que o método democratico deve permitir
qgue os assuntos sejam decididos e a politica formulada de acordo com
a vontade do povo, ndo pode negar que, mesmo que essa vontade
fosse inegavelmente real e definida, a decisdo por simples maioria em
muitos casos deturparia e jamais executaria esses desejos.
Evidentemente, a vontade da maioria é apenas a vontade da maioria
e nao a vontade do povo. Esse ultimo constitui um mosaico que a
primeira ndo consegue reproduzir de maneira alguma. Igualar a
ambos, por definicdo, nao significa resolver o problema. Boas
tentativas de solugdes aceitaveis, todavia, foram feitas por autores de
varios planos de representacdo proporcional. Tais planos, todavia,
sofreram criticas por motivos praticos. E, na verdade, ébvio que a
representacdo proporcional dara oportunidades ndo apenas a todos
os tipos de idiossincrasias, mas impedira que a democracia forme
governos eficientes e constituirda um perigo em tempos de crise (p.325,
1961).

Na Teoria Elitista, a democracia ndo é considerada como um fim em si

mesmo, mas somente como método, ja que a competicdo pela lideranga que € o
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critério definidor dos governos democraticos. Os elitistas defendem que o método
eleitoral € tomado enquanto critério porque se mostra o unico disponivel a
comunidades de qualquer tamanho na condugao da competi¢cdo dentro dos regimes

democraticos:

[...] a democracia parece implicar um método reconhecido, através do
qual se desenrola a luta competitiva, e que o método eleitoral é
praticamente o uUnico exequivel, qualquer que seja o tamanho da
comunidade (SCHUMPETER, p.323, 1961).

Conforme Schumpeter, o papel do eleitorado nos regimes democraticos, €
produzir um governo e desapossa-lo. Produzir um governo significa a aceitacéo de
um lider ou grupo de lideres, enquanto a funcdo de desapossar é a retirada da
aceitagao nas urnas. As rédeas do governo, por sua vez, devem ser dadas aqueles
que tém mais apoio na competicdo pelos votos, assim, o autor descarta todos os
elementos argumentativos da democracia. Eis a analise de Leonardo Avritzer sobre

o tema:

O autor de Capitalismo, socialismo e democracia, na sua tentativa de
reconstruir a democracia com base em uma concepcgao restrita de
soberania, ira descartar os elementos argumentativos da democracia.
Para ele, tais elementos foram desaparecendo no século XX em
virtude de dois processos: a integracdo do homem comum a politica e
o desenvolvimento dos meios de comunicagdo de massas (2000, p.
30).

Na leitura de Schumpeter, a maior participagdo do homem comum na politica,
associada ao crescimento dos meios de comunicagdo de massa, contribuiram para
que os processos de exercicio de argumentacgao, deixassem de ter papel relevante na
democracia. O autor acredita que a vontade dos individuos néo existe de forma real,
para ele, ndo passam de impulsos vagos, impressoes falsas, muito manipulaveis pelos
métodos de publicidade. Neste pensamento, a vontade do povo € o resultado e nao a

causa primeira do processo politico. Nas palavras de Cristina Buarque de Holanda:

A democracia compreendida por Schumpeter é, portanto, uma
inversao do entendimento usual do conceito. No lugar da ficgao
democratica que supde representantes diretamente vinculados ao
povo, o autor identifica um cenario real constituido por elites politicas,
com diferentes estratégias de captura de voto, em disputa pelo poder
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e referidas aos interesses dos eleitores apenas na medida do seu
proprio interesse. Nesse sentido, a atencao dos representantes aos
representados deixa de ser um fim em si mesmo para constituir um
instrumento subordinado a promocao do auto interesse. Sao essas as
bases do elitismo democratico, que tem impacto decisivo na
formulacdo do entendimento contemporaneo da democracia (2011,
p.41)

Assim, por considerar a fragilidade do povo, os minimalistas entendem ser
mais prudente, que a deliberagdo democratica seja reduzida unicamente a escolha de

representantes através do voto. Eis a sintese da a teoria elitista ou minimalista:

[...] de acordo com o ponto-de-vista que adotamos a democracia nao
significa nem pode significar que o povo realmente governa em
qualquer dos sentidos tradicionais das palavras povo e governo. A
democracia significa apenas que o povo tem oportunidade de aceitar
ou recusar aqueles que o governarao (SCHUMPETER, p. 339, 1961).

Schumpeter sustenta o carater formal da democracia, colocando a relagao
entre forma e conteudo no interior da teoria democratica, rompendo com a ligagao
entre democracia e soberania, transferindo a fundamentacdo da democracia do
conteudo substantivo da vontade popular para o método de acordo com o qual

decisdes distintas sdo tomadas em conjunturas historicamente especificas.

1.2.1.2 O modelo pluralista de democracia

Dentre as principais Teorias Contemporaneas da Democracia, necessaria a
analise da proposta por Robert Dahl em sua obra denominada Poliarquia (2015). O
autor consegue ocupar um local intermediario entre o elitismo democratico e uma
concepgao participativa da democracia, podendo ser utilizado e bem visto, por
estudiosos de ambas vertentes da teoria democratica. A democracia para Dahl, € um
processo de tomada de decisdes coletivas, pregando a existéncia de uma democracia
ideal e a democracia realmente existente, esta denominada Poliarquia.

Ao contrario de Schumpeter, Dahl avanca a teoria elitista, na medida em que
busca problematizar a possibilidade de progresso da democracia, considerando-a um
sistema inteiramente responsivo, alias a responsividade € em Dahl, um dos

pressupostos da democracia, estando os governos continuamente vinculados aos
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interesses dos cidadaos, que devem ser considerados como politicamente iguais.
Também para o autor, é pressuposto da democracia, que os cidaddos tenham
oportunidade plena para formular e expressar seus anseios a seus pares e ao
governo, e que este considere sem qualquer tipo de discriminagao essas preferéncias.
(DAHL, 2015, p.26).

A democratizagao é entendida por Dahl, como a soma de contestagao publica
e direito de participagdo, mas em sua opinido, nenhum grande sistema no mundo real
€ plenamente democratizado, preferindo chamar os sistemas mundiais reais que mais

se aproximam de um ideal democratico de poliarquias. Textualmente para Dahl:

As poliarquias podem ser pensadas entdo como regimes
relativamente (mais incompletamente) democratizados, ou, em outros
termos, as poliarquias sao regimes que foram substancialmente
popularizados e liberalizados, isto €, fortemente inclusivos e
amplamente abertos a contestagéo publica (2015, p.31).

Ao contrario da teoria elitista, Dahl valoriza a importancia da participacao
popular, inclusive indicando requisitos para exercicio da democracia para grande
numero de pessoas, rompendo assim com o ideal elitista, de que a participagao seria
irrealizavel dado o aumento populacional da sociedade moderna. O autor entdo, em
sua obra "Poliarquia", expdée um manual para exercicio da democracia, destacando
sempre a importancia da liberdade de expresséao, de formar e aderir organizagdes, do
direito ao voto, bem como o direito de lideres politicos disputarem apoio e votos. Na
analise do autor, a disputa de votos e a busca pelo apoio dos cidadaos, faz com que
estes sintam-se motivados a participar efetivamente dos governos, tornando-os mais
democraticos.

Os processos de democratizacdo consistem de diversas transformagdes
histéricas amplas. Dahl analisa a forma com que essas mudangas ocorrem e qual a
relevancia disso na realidade das poliarquias. Em sua analise, quando regimes
hegemoénicos e oligarquias se deslocam na diregcdo de uma poliarquia, € aumentada
a possibilidade de participagdo. Consequentemente, os governantes, no seu atuar,
tem que considerar mais opinides e preferéncias, o que pode trazer novas
possibilidades de conflito, dadas as divergéncias entre as prioridades. Os conflitos

decorrentes da divergéncia de prioridades, naturalmente vao dando origem a grupos
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opositores, que tem uma imagem invertida do problema dos governantes. Neste
contexto governo e posi¢cao atuam no sentido de diminuir a participacdo da parte
contraria, ja que quanto maior o conflito, mais dificil se faz a toleranciaentre os
oponentes.

O fato de Dahl se preocupar com a forma pela qual se dara a participacao e a
inclusdo de todos os cidadaos, da a sua teoria a caracteristica de pluralista, ja que
reflete a preocupagéo na ampliagdo da quantidade de grupos e cidadaos no momento
da tomada de decisdes. Para o autor, o aumento da participagao aliado a competicéao
politica, provoca uma mudanca na composi¢ao da liderancga politica. A ampliacdo do
sufragio junto a competicao politica, torna, para Dahl, a lideranga politica em geral
consideravelmente mais representativa, fazendo com que os grupos antes
hegemobnicos trabalhem no sentido de se reinventar, para criar uma proximidade e
identidade para com os eleitores, 0 que € extremamente benéfico para o regime
democratico (DAHL, 2001, p. 44).

Na obra Poliarquia, ha ainda a exposicdo de sete condicdes para a
possibilidade de sua existéncia: 1) as sequéncias histérias, 2) o grau de concentragao
na ordem socioecondmica, 3) o nivel de desenvolvimento socioecondémico, 4) a
desigualdade, 5) as clivagens subculturais, 6) o controle estrangeiro, e 7) as crengas
de ativistas politicos. A partir destas condi¢des, Dahl vai delineando os tracos de sua
democracia possivel, ou seja, a poliarquia.

Posteriormente, em "A democracia e seus criticos" (2012), Dahl analisa as
mudancas sofridas pela democracia, reexaminando o conceito de poliarquia,
enaltecendo agora, a importancia das instituicdes na solidificagdo do aparato
poliarquico, elencando a forma com que estas instituicbes devem atuar para o
fortalecimento da poliarquia: 1) os funcionarios eleitos, participando efetivamente das
decisdes, 2) a eleicao destes funcionarios por sufragio livre e justo, 3) direito ao voto
como fator inclusivo, 4) possibilidade ampla do cidaddo concorrer a cargos eletivos,
5) a liberdade de expressao, 6) busca por informacdes alternativas, 7) a facilidade na
formacao de associagdes e organizagdes associativas.

Analisando os requisitos trazidos por Dahl, tanto na obra “Poliarquia”, quanto
na “democracia e seus criticos”, nota-se que, embora tenha buscado aprimorar sua

teoria para se adequar as transformacdes sociais, permanece acreditando na solugao
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pluralista para a poliarquia. Assim, Dahl ratifica relevancia da poliarquia, inclusive

analisando as possiveis mudancas que esta pode sofrer:

Mudancas nas condigcbes para a poliarquia em diferentes paises
poderiam ocasionar uma mudanca no numero de poliarquias. Num
extremo, a poliarquia poderia resumir-se a poucos paises nos quais
as condicbes fossem extremamente favoraveis; no outro extremo,
poderia expandir-se a ponto de incluir paises que contenham a maioria
da populagdao mundial; Mudangas na escala da vida politica poderiam,
mais uma vez, alterarprofundamente os limites e possibilidades do
processo democratico; Mudancgas na estrutura e na consciéncia talvez
ajudassem a tornar a vida politica mais democratica em alguns paises
agora governados por poliarquias. Uma sociedade mais democratica
talvez resultasse, por exemplo, de uma equalizagdo bem mais ampla
dos recursos politicos e das capacidades entre os cidadaos ou de uma
extensdo do processo democratico a instituicdes importantes
previamente governadas por um processo nao democratico (DAHL,
2012, p. 498).

No balanco da possivel onda de transformacgao, conclui-se que as poliarquias
poderiam ou ndo aumentar em quantidade, dependendo das condigdes fomentadas
para o seu acontecimento. E, por fim, o terceiro ponto condiz com as inquietudes
demonstradas ao longo do livro: a probabilidade de expanséo da participagao politica,
da capitalizacdo de recursos e, sobretudo, da inclusdo das instituicdes na arena
democratica. Em suma: Dahl parece ratificar a relevancia da poliarquia na democracia
atual e, como defensor de seu pensamento, ha a crenga de que somente um regime
poliarquico reinventado daria conta de uma nova transformagao democratica.

Para os criticos da poliarquia, a exemplo de Leonardo Avritzer, a obra
dahlsiana apresenta ao menos dois limites claros, relacionados a forma com que a

dimensao societaria da democracia é problematizada:

O primeiro deles é que néo fica claro que tipos de praticas seriam
necessarias para se alcangar o tipo de sociedade empiricamente
constatada enquanto favorecedora da democracia. O segundo
problema é que a teoria dahlsiana, ao postular empiricamente os
fundamentos societarios da democracia, ndo consegue converter a
sua teoria da democracia em uma teoria da democratizagdo devido a
auséncia de uma concepcgao sobre as praticas capazes de tornar uma
sociedade normativamente desejavel (AVRITZER,1996, p.118).



26

Ainda para o critico, a falta de praticidade da teoria pluralista e a auséncia de
uma normatizacdo desejavel, gera um terceiro problema, que acaba por limitar a
teoria, qual seja a incapacidade de se tematizar a dimensao coletiva da democracia,
limitando a reintrodu¢cdo da normatividade na teoria democratica a ideia da auto
realizacdo moral dos individuos.

Embora se reconheca as limitagbes da teoria proposta por Dahl, sua analise
merece destaque, ja que o autor ndo se dedica a condenag¢ao da democracia classica,
entendida como regime de plena e continua responsividade do governo dos cidadaos,
mas limita-se a iluminar sua natureza utdpica, distante das reais possibilidades de
configuragédo da politica. No sistema politico proposto por Dahl, os homens devem
enxergar a democracia como principio moral ou ideal regulador, ndo havendo assim
uma relacdo de antagonismo (HOLANDA, 2011, p.42). Assim, as varias formas de
organizagao da politica deverao ser analisadas conforme sua facticidade com relagao

a democracia que se visa alcangar.

1.2.2 Teorias Participacionistas da Democracia

Tanto Habermas (modelo deliberativo) quanto Pateman (modelo
participativo), preocupam-se com a cultura civica ou cultura politica, numa tentativa
de resgatar a esfera publica, esta que recebe destaque na teoria habermasiana, como
espacgo essencial para o debate. Para os autores, o governo do povo deve ter o
maximo de participagao de todo o povo.

As teorias participacionistas da democracia, alegam que a participagao ativa
no governo local e em organizagbes comunitarias e nao governamentais, bem como
no ambiente de trabalho, favorecem o desenvolvimento, no individuo, do senso de
eficacia politica, estimulando a participacao ativa (ALVERGA, 2013, p.179). Para os
adeptos desse modelo, a participagao impede o colapso do sistema, sendo o modelo
democratico exitoso somente quando o povo decide os rumos das politicas que os

afetarao.
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1.2.2.1 O modelo participativo

Influente nos debates sobre a democracia participativa, Carole Pateman
busca estabelecer uma contraposicao a teoria contemporanea da democracia. A
autora busca em Rousseau, quem considera expoente da participagao por exceléncia,
os elementos para a defesa de seu modelo de democracia participativa.

Defende a autora, que todo estudo da politica rousseauniana, apoia-se na
participacao individual de cada cidad&o no processo politico de tomada de decisoes,
e, em sua ideologia, a participagdo € bem mais do que um complemento protetor de
uma série de arranjos institucionais: ela também provoca um efeito psicolégico sobre
0s que participam, assegurando uma inter-relacdo continua entre o funcionamento
das instituicées e as qualidades e atitudes psicoldgicas dos individuos que interagem
dentro delas. O sistema ideal de Rousseau € concebido para desenvolver uma agao
responsavel, individual, social e politica como resultado do processo participativo
(PATEMAN, 1992, p. 35).

A participacgao politica para Rousseau, € a materializagao da liberdade civil, o
autor relaciona a participagdo com a possibilidade de conservagao da igualdade entre
os cidadaos, participar significa fazer parte do poder soberano, participando do
processo de tomada de decisdes publicas. O autor ja se preocupava com 0s riscos da
apatia politica, tema recorrente no cenario politico atual, alertando para os prejuizos

do descaso dos cidadaos com a coisa publica:

Assim que o servigo publico deixa de constituir a atividade principal
dos cidadaos e eles preferem servir com sua bolsa a servir com sua
pessoa, o Estado ja se encontra perto da ruina. Se lhes for preciso
combater, pagardo tropas e ficarao em casa; se necessario ir ao
conselho, nomearao deputados e ficardo em casa. A forga da preguica
e do dinheiro, terdo por fim, soldados para escravizar a patria e
representantes para vendé-la (ROUSSEAU, p.129).

Na mesma linha de Rousseau, Pateman afirma (1192), que quanto mais o
cidadao participa, mas ele se torna capacitado para fazé-lo. Ainda para autora, a
participagao proporciona a sensagao de integragao a comunidade. O cidadao passa
a sentir-se responsavel pela comunidade em que esta inserido, a medida em que

torna-se sujeito ativo dentro do ambiente.
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A teoria da democracia participativa € construida em torno da afirmacéao
central de que os individuos e suas instituicdes ndo podem ser considerados
isoladamente. A existéncia de instituigdes representativas a nivel nacional ndo basta
para a democracia, pois 0 maximo de participacdo de todas as pessoas, a
socializacdo, precisa ocorrer em outras esferas, de modo que as atitudes e qualidades
psicologicas necessarias possam se desenvolver. Esse desenvolvimento ocorre por

meio do préprio processo de participagao:

[...] a participagdo é bem mais do que um complemento protetor de
uma série de arranjos institucionais: ela também provoca um efeito
psicolégico sobre os que participam, assegurando uma inter-relagao
continua entre o funcionamento das instituicbes e as qualidades e
atitudes psicolégicas dos individuos que interagem dentro delas
(PATEMAN, 1992:35).

A principal funcdo da participacdo na teoria da democracia participativa &,
portanto, educativa no mais amplo sentido da palavra, tanto no aspecto psicolégico,
quanto no de aquisicao de pratica de habilidades e procedimentos democraticos. O
regime participativo se sustenta por meio do impacto educativo do processo
participativo.

O modelo desenhado por Carole Pateman a partir do debate sobre
participacao, enfatiza a necessidade da introdugao de instrumentos democraticos de
gestdo na esfera da vida cotidiana, especialmente nos locais de trabalho. A ideia é
estimular a participagcado engajada na base e, assim, treinar os individuos e formar
cidadaos ativos, com maior interesse pelos assuntos governamentais (GRIGOLI,
2014, p.122).

O exercicio da participagao politica prepara o individuo e a comunidade para
a propria participagdo e para pensar formas de institucionaliza-las. Logo, para os
adeptos desta teoria, a participagao constitui um fim em si mesma. Faz-se necessario
criar canais de participacdo, encontrar formas de permitir ou ampliar o acesso do
cidadao comum as arenas decisorias, a fim de que possa aprender e desenvolver sua
capacidade de fazer opgdes politicas (BARRETO, 2006, p. 49).

O amadurecimento social em relagdao ao exercicio de escolha por meio do
voto depende da possibilidade de ampliacdo das oportunidades de participagao dos

cidadaos publicos na esfera publica. A falta de aptidao do cidaddo nado pode ser
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utilizada com o pretexto para defender teorias ndo participativas da democracia,
conforme bem analisado nos textos de Pateman, o préprio ato de participar,
desenvolve as capacidades dos cidadaos, tornando-os mais motivados a cada
experiéncia de participacao.

Assim, extrai-se que uma das principais contribuicdes dessa teoria é sua
funcdo social, ou seja, a participacdo democratica possui um carater educativo e
pedagogico, tornando os individuos conscientes do seu papel dentro da sociedade,
proporcionando interrelacdo entre individuos e instituicdes, no intuito de se alcancar
politicas mais eficazes e democraticas.

Assim como Pateman, Habermas compartilha a preocupacgao com a formacéao
de uma cultura civica dentro da sociedade, ressaltando a tentativa do resgate do
interesse para com a esfera publica como espacgo essencial para os debates entre
individuos e cidadaos, todavia, como se analisara nos tépicos seguintes, o autor
alemao problematiza sua teoria com a necessidade de estabelecer os procedimentos
necessarios para que se garanta a participagdo, esta que em Habermas é

instrumentalizada pela deliberacido, conforme se passa a analisar.

1.2.2.2 A democracia deliberativa

As raizes da democracia deliberativa remontam a Atenas, século V. De acordo
com lideres da época, a discussédo seria uma preliminar para qualquer agéo sabia.
Aristételes foi o primeiro grande tedrico a defender o valor de um processo no qual
cidadaos discutissem e justificassem suas decisdes. Para o filésofo, cidaddos comuns
debatendo e decidindo juntos poderiam chegar a uma decisdo melhor do que
autoridades discutindo sozinhas.

Todavia, sabe-se que a democracia ateniense de Péricles e Aristoteles era
bem diferente da nossa. Apenas pequena parte dos moradores era considerada
cidada, a maioria era escrava. Além disto, mesmo reconhecendo as virtudes da
deliberacao pela maioria, Aristoteles optou pela aristocracia, na qual os deliberantes
pudessem ser mais competentes e a deliberagdo mais refinada. (GUTMANN,
THOMPSON, 2007, p.24).
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No inicio do periodo moderno, quando o termo “deliberativo” foi utilizado pela
primeira vez referia-se a discussdes politicas de um pequeno e seleto grupo de
politicos. Antes do século XVII, a deliberagéo significava defender a representagéo
politica, esta que era rejeitada pela maior parte da populagéo. O maior defensor do
“governo pela discussao” do século XIX, foi John Stuart Mill, considerado uma das
primeiras fontes da democracia deliberativa. No inicio, o autor defendia que a
deliberagéo devia ser guiada pelas pessoas de maior educagao, postura reavaliada,
para que no inicio do século XX, se passasse a considerar a discussdo como
caracteristica essencial da democracia (GUTMANN, THOMPSON, 2007, p.25).

Na analise de Alves, necessario considerar que, além de se preocupar com o
elemento procedimental, a democracia deliberativa deve se preocupar com o quao
inclusivos podem e devem ser os processos de deliberacdo, sob pena de ocorrer,
ainda que que informalmente alguma espécie de exclusao (2003, p.102).

A primeira caracteristica da democracia deliberativa € a necessidade de
justificagdo. Parte-se do pressuposto de que as pessoas ndo devem ser vistas como
objetos da legislagdo, mas como sujeitos de direitos capazes de fazer parte do
governo da sociedade que faz parte. A justificagdo faz com que se expresse o valor
do respeito mutuo entre os grupos de interesse.

A segunda caracteristica da democracia deliberativa, € que os motivos que
foram dados e justificados devem ser acessiveis a todos os cidaddaos que serao
“atingidos”. Nao se pode falar em justificacdo deliberativa, se as partes envolvidas
sequer conseguem entender o que se esta deliberando.

A terceira e a quarta caracteristicas da democracia deliberativa, estao
diretamente ligadas a temporariedade da decisdo que sera tomada. O processo
deliberativo objetiva a produgao de uma decisédo que vincule por determinado periodo
de tempo.

A decisdo deliberada ndo tem carater de imutabilidade, assim, fica mantida a
possibilidade de um dialogo continuado e uma possivel mudanca. Na democracia
deliberativa ha o reconhecimento de que os resultados sdo provisorios, € 0 processo

de decisdo € mantido aberto, 0 que torna o processo algo mais crivel e real:

Primeiro, em politica, assim como em muito da vida pratica, os
processos de tomada de decisdo e o entendimento humano sobre o
qual eles dependem é imperfeito. Nés entdo ndo podemos ter certeza
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que as decisdes que tomamos hoje serdo corretas amanha, e mesmo
as decisdes que parecem mais acertadas no momento, podem
parecer menos justificAveis a Iluz de evidencias posteriores
(GUTMANN, THOMPSON, 2007, p.22).

Os autores, ainda expde a real tese de que, a tendéncia a aceitar uma decisao
nao favoravel, ou que nao condiz com aquilo que se acredita, € maior, se for possivel
vislumbrar a possibilidade de mudanga futura. A dinamicidade da democracia
deliberativa, ou seja, a possibilidade de se continuar argumentando sobre as decisdes
tomadas, valoriza o chamado “principio da economia da discordancia moral”. Os
democratas deliberativos ndo vislumbram somente a formagao de um consenso, mas
valorizam a forma com a qual se deve trabalhar a discordancia, que € questao central
de qualquer democracia, para os democratas deliberativos, praticar a economia da
discordancia moral promove o valor do respeito mutuo, que esta no centro da

democracia deliberativa:

Ao economizar em suas discordancias, os cidaddos e seus
representantes podem continuar a trabalhar juntos para chegar a um
senso comum, sendo nas politicas que produziram a discordancia,
entao nas politicas relacionadas sobre as quais eles tém uma grande
possibilidade de entrar em acordo. (GUTMANN, THOMPSON, 2007,
p.23).

Neste sentido, ao contrario do que muitas vezes se pensa da democracia
deliberativa, esta nao é utdpica a ponto de acreditar da formagéo de um consenso, no
sentido literal, mas sim, busca formas de que os desacordos nédo tornem insustentavel
a convivéncia entre os que possuem diferentes opinides, nao forgando-os a atuar em
conjunto nos pontos discordantes, mas nas demais politicas relacionadas, sobre as
quais existe a possibilidade de entrarem em acordo. Logo, unindo as quatro

caracteristicas da democracia deliberativa, esta pode ser definida como:

[...] forma de governo na qual cidadaos livres e iguais (e seus
representantes) justificam suas decisdes, em um processo no qual
apresentam uns aos outros motivos que sao mutuamente aceitos e
geralmente acessiveis, com o objetivo de atingir conclusbes que
vinculem no presente todos os cidadaos, mas que possibilitam uma
discusséo futura (GUTMANN, THOMPSON, 2007, p.23).
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Ainda com relacéo a producao da decisdo, ressalta-se que esta, € vinculante
por certo periodo de tempo. O processo de decisdo pretende, que sua decisao
influencie a decisdo que o governo tomara, ou um processo que afetara como
decisdes futuras serdo tomadas, ja que em algum momento as discussdes cessam, e
os lideres tomam uma decisdo. Todavia, ha democracia deliberativa, esta decisao,
que em algum momento vai ser tomada, ndo tem carater definitivo, a continuagéo do
debate, e o dinamismo dessa forma de democracia, embora muitas vezes
negligenciada, € um dos trunfos da democracia deliberativa.

Os democratas deliberativos, se preocupam tanto com o que acontece apoés
uma decisao ser tomada do que com o que aconteceu no decorrer do seu processo.
Assim, os cidadaos que discordaram da decisdo original serdo mais tendenciosos a
aceita-la, se acreditarem que tem chance de continuar argumentando, na intengao de
modificar ou reverter tal decisdo no futuro. Por essas razdes, acredita-se que a
democracia deliberativa se amolda melhor a sociedade atual, ja que ao permitir a
argumentacdo e o debate continuos, permite que os governos estejam em maior
harmonia com os designios da sociedade.

A democracia deliberativa busca fornecer a construgdo mais justificavel para
lidar com a discordancia moral, inerente a politica, assim, atende a quatro objetivos
principais: 1) promover a legitimidade das decisbes coletivas, 2) encorajar as
perspectivas publicas sobre assuntos publicos, 3) promover processos mutuamente
respeitaveis de tomada de decisado, 4) auxiliar na corre¢ao dos erros cometidos pelos
agentes publicos (GUTMANN, THOMPSON, 2007, p.28).

Promover a legitimidade das decisbes coletivas é medida necessaria, ja que
as dificeis escolhas que precisam ser tomadas pelos agentes publicos devem ser
aceitaveis, sob pena de nao serem respeitadas. Uma das grandes fontes de
discordancia moral na politica é, sem duvidas, a escassez de recursos. Infelizmente
na administracdo do dinheiro publico, € necessario se estabelecer prioridades,
deixando muitas vezes, parcelas da sociedade descontentes. O que se busca,
portanto, na democracia deliberativa, € que essas dificeis escolhas que os oficiais
publicos precisem fazer, sejam aceitaveis, ainda para aqueles que recebem menos
do que julgam merecer.

O segundo objetivo da deliberacao, tem o intuito de incentivar a solidariedade

e O respeito mutuo, através de um ambiente de discussdo que possibilite a
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transmissao de informagdes, com a consequente tolerancia as opinides daqueles com
pensamentos adversarios. Os ambientes deliberativos reconhecem o egoismo das
pessoas no momento de estabelecer prioridades, todavia, acreditam que a
deliberagdo em foruns bem constituidos, respondam a limitacdo da generosidade.
Assim, o terceiro objetivo da deliberagdo, é o de promover processos mutuamente
respeitaveis de tomada de decisao.

No mesmo sentido do objetivo anterior, a democracia deliberativa permanece
na busca pela tolerancia nos casos de discordancias morais. A deliberagcdo ndo tem o
condao de fazer com que valores incompativeis sejam compativeis, mas acredita na
possibilidade de ajudar os participantes a reconhecer o mérito moral presente nas
demandas oponentes.

O quarto objetivo a que visa atender a democracia deliberativa, seria atuar no
auxilio da corregao dos erros que podem ser cometidos pelos agentes publicos. Neste
pensamento, um férum deliberativo bem constituido, oferece oportunidade de avancar
tanto no entendimento individual como no coletivo. Acredita-se que no calor da
discussao, é possivel que os participantes aprendam uns com os outros, quanto mais
discutem, mais podem evoluir no sentido de aprender como conseguir melhor o que
querem. E comum que se presuma saber qual a melhor solugdo para as situacdes
mesmo antes de adentrarmos ao debate, imprescindivel ao debate democratico
analisar a complexidade dos assuntos e interesses que estdo em jogo. A recusa pela
deliberacao impossibilita a chegada a um compromisso moral a0 mesmo tempo em
que se desiste de uma base moral mais justificavel.

Quem advoga a ideia de deliberagcdo na contemporaneidade é Jurgen
Habermas, responsavel por dar a deliberagdo uma fundamentacdo democratica,
baseada na ideia de soberania popular, tendo como fonte fundamental o julgamento
coletivo das pessoas. A democracia deliberativa, se trata de espécie na qual ha a
necessidade de justificar as decisbes tomadas por seus cidadaos e representantes.
Na democracia deliberativa, espera-se que os lideres justifiquem suas decisbes e

respondam as questdes dos cidadaos.
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1.3 A Democracia em Habermas

O maior responsavel pela reintroducéo da ideia de deliberacido na atualidade,
€ o tedrico Jurgen Habermas. Sua politica deliberativa € amplamente baseada nas
condi¢des de comunicagao sob as quais o processo politico se julga capaz de alcangar
resultados racionais, justamente por cumprir-se em todo seu alcance, de modo
deliberativo (HABERMAS,2002, p.277).

Habermas se preocupa em estabelecer procedimentos que conferem forca
legitimadora a formacéo institucionalizada da opinido, no intuito de garantir a inclusao
das pessoas no processo de deliberagcdo (HABERMAS, 2002, p.277).

A teoria habermasiana sempre caminhou no sentido de reintroduzir o debate
argumentativo na analise politica, que para Habermas " € um processo que envolve
negociagdes e formas de argumentacéo”(2011, p.9). O autor enaltece a necessidade
de se estabelecer conceitos basicos. Assim, parte da premissa de que o modo de
operar um sistema politico, constituido pelo Estado de direito, ndo pode ser descrito
adequadamente, nem mesmo em nivel empirico, quando ndo se leva em conta a
dimensao de validade do direito, e a forga legitimadora da génese democratica do
direito.

Em sua perspectiva, Habermas se situa entre o modelo republicano, que situa
o Estado como uma comunidade ética, e o modelo liberal, que concebe o Estado como
defensor de uma sociedade econbémica, acolhendo elementos de ambos os lados,
para delimitar o conceito de um procedimento ideal para o aconselhamento e tomada
de decisdes. Assim, a Teoria do discurso, obriga o processo democratico com
conotagcbes mais fortemente normativas do que o modelo republicano. Ja do
republicanismo, herda a centralidade do processo politico de formagao da opinido e
da vontade, sem, no entanto, entender a constituicdo como algo secundario
(HABERMAS, 2002, p.278).

A teoria do discurso nao torna a efetivacdo de uma politica deliberativa
dependente de um conjunto de cidadaos coletivamente capazes de agir, mas sim da
institucionalizagao dos procedimentos que Ihe digam respeito, ou seja, a proposta de
democracia de Habermas, € de uma teoria procedimental de democracia, ja que para

o autor, "o processo da politica deliberativa constitui o d@mago do processo
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democratico" (2011, p.18). Assim, para os defensores de teorias procedimentalistas
da democracia, os principios devem ser aplicados apenas ao processo de tomada de
decisdes.

Para os procedimentalistas, a exemplo de Habermas, os principios ndo devem
determinar os conteudos das leis, mas apenas os procedimentos pelos quais as leis
sdo criadas. Imprescindivel na visdo dos procedimentalistas, € garantir um método
seguro, para que as pessoas possam se expressar, com as devidas garantias de que
participam de um processo efetivo e legitimo.

Habermas pertence ao grupo de intelectuais alemaes, que se costuma
chamar de Escola de Frankfurt, ou, Teoria Critica, sendo considerado um dos
herdeiros dessa corrente. Os primeiros livros e artigos de Habermas, apontavam uma
crise no projeto de emancipacédo propagado pelos iluministas, nesta fase de seu
pensamento, suas obras sdo marcadas por uma linha critica e pessimista em relagao
ao processo de emancipagao do sujeito (FERNANDES, 2011, p.118).

Na década de 1980, Habermas da uma "guinada" no seu pensamento e faz
uma revisdo de suas teses, provocando grande critica e certa "ruptura" com o
pensamento frankfurtiano, resultando na publicagdo da Teoria do Agir Comunicativo.
Assim, o autor adota uma postura diversa sobre a modernidade e passa a trabalhar
com o paradigma da comunicagdo, compreendendo a sociedade como uma
permanente tensdo entre o mundo sistémico e o mundo da vida, entendendo que os
sujeitos interagem no espaco publico e podem interferir na realidade social.

Importante ressaltar, que a democracia brasileira, ndo é o objeto do estudo de
Habermas. Na qualidade de filésofo, as reflexdes do autor permanecem em um nivel
abstrato, elaborando proposi¢des potencialmente aplicaveis a democracia de diversos
paises. Deste enfoque abstrato, busca-se analisar a teoria habermasiana em possivel
compatibilidade com a experiéncia democratica brasileira, no intuito de indicar a
existéncia de espagos para a participagado popular na ordem juridica brasileira e a
importancia do aspecto procedimental no respectivo uso deles.

Assim, o presente capitulo abordara alguns aspectos da teoria de Habermas,
indispensaveis na busca da mediagao com o contexto historico participativo do Brasil,

buscando pontos harmonizaveis entre a Teoria de Habermas e a praxis brasileira.
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1.4 A Teoria do Agir Comunicativo

Ao analisar o pensamento pos metafisico, Jurgen Habermas (1990, p.20)
afirma que se tornou costume aplicar a filosofia o conceito de “paradigma”, advindo
da realidade das ciéncias. Ainda para o autor, estes paradigmas ou movimentos
filosoficos ndo passam de fendbmenos produzidos pela histéria (1990,p.12).

Para Ludwig (2011, p.19), o conceito de paradigma consiste um modelo de
racionalidade, um padrao tedrico, aceito pela comunidade e utilizado por esta na
busca da compreensao das questdes. Assim, destaca-se na histéria da Filosofia os
Paradigmas do ser, da consciéncia e da linguagem (HABERMAS, 1990, 22).

O esgotamento do paradigma da consciéncia foi primeiramente identificado
por Karl Otto Apel (1992), que percebeu que a transformacéao da filosofia estava em
jogo. O novo paradigma trouxe a linguagem para o centro da reflexao filoséfica,

passando a ser condi¢ao de fundamento do pensar (LUDWIG, 2011, p.71):

O discurso argumentativo constitui a ultima instancia filosofica e
politica, por meio da qual e perante a qual a responsabilidade coletiva
dos homens precisa justificar seu agir e deixar agir, pelas suas teorias
e suas expectativas normativas de validade. (...) Neste sentido, o
discurso argumentativo e ndo o eu-consciéncia pré — comunicativo e
anterior a linguagem €& aquele para além do qual ndo se pode
metodologicamente retroagir, tendo em vista uma filosofia
transcendental renovada em nosso século. Isto vale para a
fundamentacdo de normas juridicas € morais como também para a
fundamentacao de aspiragbes de verdade (APPEL, 1992, p. 120).

Baseado nessas premissas, Apel (1992) elabora sua teoria, baseada na
responsabilidade, na emancipagdo do pensamento e na obrigacdo da sociedade de
colaborar no estabelecimento de relagdes de comunicagao e cooperagao politicas,
responsabilizando a humanidade solidariamente pelas consequéncias de seus atos.

Inserto neste contexto de transi¢ao paradigmatica, Habermas elabora seu
quadro tedrico que resulta na Teoria do agir comunicativo. Publicada em 1981, a obra
de Habermas contém ideias bastante atuais, afastando-se das propostas tradicionais
da época em que foi apresentada, trazendo uma exposi¢cdo complexa da realidade
social. O agir comunicativo de Habermas tem por objetivo o entendimento e o

consenso: é este o sentido da razdo comunicativa ou do agir comunicativo.
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A transic¢ao para o paradigma da linguagem, leva Habermas a acreditar que a
utilizacdo pragmatica da linguagem pelos agentes sociais € orientada pelo consenso
(AVRITZER, 2012, p.45). A possibilidade desse consenso se da, pela constatacdo de
que os individuos tém diferentes atitudes, baseados em suas experiéncias subjetivas,
todavia, tem a capacidade de entender o sentido que as a¢des imprimem, com a
possibilidade de abertura de um debate critico, com critérios de validade internos e
métodos aceitos formalmente, amparados ainda na ideia de igualdade no que tange
a participagdo de outros individuos e a relevancia dos argumentos por eles
levantados.

Ha de se mencionar, que Habermas diferencia consenso de entendimento.
Para o autor, o entendimento € um processo para que se venha a obter um consenso.
Assim, quando determinados atores participam de um processo de entendimento,
assumem “regras” que lhes permitem compartilhar seus argumentos no intuito de ao
final chegarem a um consenso(BOTELHO, 2008, p.96).

Ao contrario do paradigma da consciéncia, 0 novo paradigma nao define o
sujeito com base na sua relagdo com objetos, mas passa a interpreta-lo como aquele
que se obriga historicamente a entender-se com outros sujeitos, valorizando a
capacidade de linguagem e agao.

A diferenga entre os paradigmas evidencia-se também com relagéo a razao.
No paradigma da consciéncia a razao € instrumental e subjetiva, isto &, torna possivel
ao sujeito o controle0- das coisas do mundo, a raz&o € o instrumento pelo qual o
homem domina os objetos. Com o advento do paradigma da comunicagao, ha um
deslocamento da razdo, que passa a ser centrada na comunicagao, a partir desse
deslocamento, as solug¢des para as questdes da vida nao sdo buscadas somente na
consciéncia subjetiva, mas também em procedimentos argumentativos
(SIEBENEICHLER, 1989, p.63). Na analise de Celso Luiz Ludwig:

Habermas, ao elaborar seu pensamento, tem em vista um conceito
amplo de razédo, com pretensdo de validade geral. Recusa, no entanto,
o conceito de razdo pura. Formula um conceito de razdo situada na
histéria e na sociedade. Com tal perspectiva, a razao instaura-se,
tendo como médium a linguagem, ou seja, a comunicagao linguistica
tem por objetivo o entendimento e o consenso: € este o sentido da
razdo comunicativa ou do agir comunicativo. (2011, p. 82).
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Assim, na perspectiva de Habermas, a razdo deve estar centrada na
comunicagdo, ndo se pautando o sujeito, somente em sua consciéncia, mas em
procedimentos argumentativos que possibilitam, além do elemento cognitivo,
elementos praticos e morais. O autor alemao, portanto, reconhece ser necessario
considerar as relagdes intersubjetivas, ja que o ser humano vive em sociedade e é

nesse contexto que decisdes precisam ser tomadas. Em sintese:

O autor expde o agir comunicativo como uma alternativa a teoria da
agao racional weberiana, que € monoldgica, e a teoria da
racionalidade instrumental da Escola de Frankfurt, que é funcionalista.
Ambas as perspectivas teriam negligenciado o papel da
intersubjetividade comunicativa a qual Habermas considera essencial
devido ao seu carater essencial na vida humana em sociedade. Ele
propde a teoria do agir comunicativo como uma forma de se produzir
novo sentido para a razdo na modernidade (PALERMO, 2013, p.5).

Ao propor a teoria do agir comunicativo, Habermas busca produzir novo
sentido para a razdo na modernidade, buscando alternativas mais adequadas ao
atendimento das demandas da sociedade. O sujeito deixa de ser aquele que se
relaciona com o outro para agir através dele. O uso da linguagem, permite a
comunicagao, meio pelo qual os sujeitos podem expressar suas opinides e se chegar

a um acordo sobre os fatos em questdo. Textualmente:

O agir comunicativo pode ser compreendido como um processo
circular no qual o ator é as duas coisas ao mesmo tempo: ele é o
indicador, que domina as situagdes por meio de acdes imputaveis, ao
mesmo tempo ele é também o produto das tradigbes nas quais se
encontra, dos grupos solidarios aos quais pertence e dos processos
de socializacao nos quais se cria (HABERMAS, 1989, p.79)

Primordial para a teoria do agir comunicativo, o conceito de agao, € entendido
em Habermas, como a capacidade que os sujeitos possuem de interagir, na busca de
racionalmente alcancar os objetivos almejados. Para o autor, a prioridade das
relagcbes humanas, deve ser a busca pela melhor forma de compreender as acbes de
natureza comunicativa, ou seja, as agdes de dialogo entre os sujeitos. A comunicagao
tem papel de destaque na teoria habermasiana, a medida em que o autor estabelece,

que o entendimento é o objetivo da linguagem humana, sendo a comunicagao
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elemento fundamental na compreensdo do homem e da sociedade, devendo ser as
reflexdes, guiadas pela linguagem.

O filésofo desenvolve ainda, para o desenho de sua teoria, outros elementos,
dentre eles as concep¢des de "Mundo da Vida" e "Sistema", buscando uma sociedade
com a capacidade de abarcar estes dois conceitos imprescindiveis e interligados em
sua teoria.

O mundo da vida para Habermas, constitui um horizonte formado pelas
convicgoes de fundo, mais ou menos difusas, mas sempre aproblematicas. Assim, por
mundo da vida, pode se compreender o espago social caracteristico onde se

possibilita o exercicio do agir comunicativo:

[...] o mundo da vida constitui uma rede de pressupostos intuitivos,
transparentes, familiares e, ao mesmo tempo, destituidos de limites, a
serem preenchidos, para que uma manifestacdo atual possa adquirir
sentido, isto &, possa ser valida ou invalida (HABERMAS, 2012,
p.216).

Habermas admite o mundo da vida como o locus que possibilita que se
exercite a agao comunicativa. No mundo da vida, os sujeitos se sentem livres para a
discussao racional, no intuito de se chegar a um entendimento. Assim, 0 mundo da
vida pode ser todo e qualquer lugar, que possibilite o debate, através de atos de fala
e pretensdes de validade, sendo um complemento da categoria do agir comunicativo.
Em sintese, 0 mundo da vida é o ambiente no qual o agir comunicativo se efetiva,

podendo ser compreendido ainda sob trés aspectos:

Sob o aspecto funcional do entendimento, o agir comunicativo se
presta a transmissdo e a renovacdo de um saber cultural; sob o
aspecto da coordenagao da agéo, ele possibilita a integracéo social e
a geracgao de solidariedade; e, sob o aspecto da socializagdo, o agir
comunicativo serve a formacdo das identidades pessoais
(HABERMAS, 2012, p.252).

Ja os sistemas, em Habermas, representam as estruturas e processos sociais
baseados na acao instrumental, tendo por principio a concretizagao da reprodugao
material da sociedade, provendo bens e servigos necessarios para os individuos, se
organizando independentemente do controle social comunicativo. Enquanto o mundo

da vida tem como principais atores, os sujeitos em um agir comunicativo, os sistemas
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tém como guias o dinheiro e o poder, que Habermas também denomina "meios
diretores".

O autor busca essa definicdo de sistemas como "meios diretores" dos tedricos
de tradicdo funcionalista, para os quais, os meios de controle apresentam algumas
caracteristicas principais, como o fato de serem meios meramente simbdlicos,
servindo para representar outros objetos que podem ser lembrados em certas
circunstancias. Apresentadas as caracteristicas dessas duas esferas, antagbnicas e
complementares, Habermas busca esclarecer o porqué da emergéncia dos conflitos

nos locais de encontro entre o sistema e o mundo da vida:

O mundo sistémico é pautado pela légica instrumental, pelas rela¢des
impessoais, pela busca de resultados que atendam ao bom
desempenho administrativo e técnico do Estado e o lucro e a
produtividade do mercado. Os individuos se relacionam no mundo
sistémico pela légica do consumo de bens e servicos e pela venda da
forca de trabalho, quando se trata do mercado, e pela légica do
clientelismo (impostos) e da cidadania politica (votos e apoio as
decisbes politicas), quando se trata da relagdo com o Estado. O
mundo sistémico privilegia a comunicagao para o sucesso e € o lugar
em que a coordenagdo de acdo prescinde da coordenacédo de
linguagem. Os meios de controle e os meios de integracao orientam-
se para obtencao de resultados (FERNANDES, 2011, p.123).

Sistema e mundo da vida sao espacgos sociais autbnomos, possuem funcoes
e légicas diferentes, mas em conjunto dao conta de explicar adequadamente a
sociedade. Os dois universos tém formas distintas de comunicagao e sao interligados
pelas esferas publicas plurais contemporaneos. A existéncia e interdependéncia entre
os "dois mundos “traduzem o pensamento habermasiano de que nem todos os
aspectos da vida social devem ser processados por meio da agao comunicativa.

Os meios de controle, podem ser entendidos, portanto, como uma forma de
"desafogar" os processos de comunicagdo, trocando-os quando possivel por
mecanismos que sao capazes de resolver determinadas situagdes, como o dinheiro e
o poder. Assim, embora Habermas privilegie a comunicagéo, admite que o aparato
burocratico estatal se faz necessario a modernidade, sob pena de nao haver
reproducao material (PEREIRA, 2013, p.56)

A teoria habermasiana entende que as sociedades contemporaneas sao
amparadas pelo equilibrio entre sistema e mundo da vida. O que o autor descreve,

porém, & que o desenvolvimento do capitalismo e da modernidade fizeram com que
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houvesse uma penetracdo do mundo da vida pelo sistema, o que Habermas chama

de colonizagdo do mundo da vida:

[...] no final de tudo, mecanismos sistémicos reprimem formas de
integracdo social, também em &reas nas quais a coordenacao
consensual da agdo ndo pode mais ser substituida, ou seja, nas quais
estd em jogo a reprodugao simbdlica do mundo da vida. A partir dai a
mediatizagcdo do mundo da vida se transforma em colonizagdo
(HABERMAS, 2012, p.355)

Colonizagado do mundo da vida, é o fenbmeno causado, quando as regras dos
sistemas passam a dominar o mundo da vida, fazendo com que agdes estratégicas,
dominem as relagdes que tem por principio a acdo comunicativa. A intromissao
exacerbada dos imperativos do sistema no mundo da vida, rompe com a base da
razao comunicativa, fazendo com que os assuntos pertinentes a sociedade deixem de
ser objetos da deliberacdo democratica. Todavia, o autor alemdo acredita na
possibilidade de equilibrio entre Estado/mercado e espagos democraticos, por meio

do fortalecimento da comunicacéo:

Somente essa racionalidade comunicativa, que se reflete na
autocompreensdo da modernidade, confere uma logica interna a
resisténcia contra a mediatizagdo do mundo da vida provocada pela
dindmica propria de sistemas que se tornaram autdnomos
(HABERMAS, 2012, p.670).

E complementa, afirmando que

[...] trata-se de preservar esferas da vida que dependem necessaria e
funcionalmente de uma integracao social apoiada em valores, normas
e processos de entendimento, a fim de que ndo caiam sob os
imperativos dos sistemas da economia e da administragdo — que
possuem uma dinamica de crescimento propria — € ndo sejam
transportadas [...] a um principio de socializagdo que ndo lhes é
funcional (HABERMAS, 2012, p.670).

Assim, embora reconhega os problemas da modernidade, Habermas busca
identificar suas dificuldades na busca pelo seu aprimoramento, ja que para o autor a
modernidade é um projeto inacabado, o que nao o faz perder a perspectiva de que a

interacdo comunicativa € elemento basilar para se compreender e melhorar a
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sociedade (PEREIRA, 2013, p.60). Considerando a extrema importancia da
comunicagao para sua teoria, o autor tece também os procedimentos necessarios,

para que se alcance a ética nos discursos, assunto que passara a ser abordado.

1.5 A Etica do Discurso

A Etica do Discurso fundamenta-se na Teoria da A¢do Comunicativa, que
sugere uma fundamentacéo racional da escolha sobre valores, entre sujeitos que
cooperam na busca da verdade. O método dessa perspectiva ética é o da
comunicagao intersubjetiva, num sistema participativo que conduz aos consensos em
torno de normas e principios para a agao.

Para a compreensao da teoria proposta por Habermas, necessario diferenciar
acao comunicativa de discurso. Na acdo comunicativa, ha uma ideia de que as
pretensdes de validade apresentadas poderdo ser justificadas. O discurso passa a
existir com o questionamento dessas pretensdes de validade. Assim o discurso pode
ser compreendido como "um agir comunicativo numa atitude reflexiva, em que os
participantes utilizando-se de argumentos, buscam restaurar o consenso perturbado
pela suspensao das pretensdes de validade" (BOTELHO, 2008, p. 94).

Habermas explica que no agir comunicativo, o ator € ao mesmo tempo sujeito
e objeto de suas decisbes, assim, a importancia da preocupagao da teoria, em
estabelecer "pretensdes de validez", fundamentais para que o posterior momento do
Discurso/Argumentacdo, venha a ocorrer de maneira satisfatoria, ou seja, séo

estabelecidos pré-requisitos para que o debate seja legitimo:

Chamo comunicativas as interagbes nas quais as pessoas envolvidas
se pdéem de acordo para coordenar seus planos de acdo, o acordo
alcancado em cada caso medindo-se pelo reconhecimento
intersubjetivo das pretensbées de validez. No caso de processos de
entendimento mutuo linguisticos, os atores erguem com seus atos de
fala, ao se entenderem uns com os outros sobre algo, pretensdes de
validez, mais precisamente, pretensbes de verdade, pretensbes de
corregao e pretensodes de sinceridade, conforme se refiram a algo no
mundo objetivo (HABERMAS, 1989, p.79).
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As pretensbes de verdade e corregdo sido adquiridas pelo discurso
argumentativo durante o agir comunicativo, onde simplesmente com base nos
argumentos apresentados, os ouvintes serdo levados a concordar ou ndo com que
esta sendo proposto. Ja quanto as pretensdes de sinceridade, estas sdo consideradas
de acordo com a consisténcia do comportamento do falante, assim as atitudes e o
modo de agir do falante também serdo analisados e ponderados no momento de
discussao.

As pretensdes de validade se agregam na comunicagao habitual, podendo ser
questionadas em determinados momentos. A problematizagcao das pretensées de
validade relativas a justica das normas se dara nos discursos praticos, enquanto as
discussodes sobre as pretensdes de validade relativas a verdade das proposicdes se
dara nos discursos tedricos (LUDWIG, 2011, p.85).

Apoiado nas pretensdes de validade, Habermas segue no desenvolvimento
de sua teoria da argumentagdo, partindo de um consenso antecipado. O
reconhecimento reciproco das pretensdes de validade torna manifesto o consenso, e
possibilita o prosseguimento do processo de discussao. Assim, tendo os participantes
garantida a possibilidade de um discurso ideal ou situagdo de fala ideal?, a
argumentacao se aperfeicoa na busca da construgéo do verdadeiro consenso, este

que é fruto da comunicagédo argumentativa:

Na argumentacdo, o oponente e o proponente disputam uma
competicdo com argumentos para convencer um ao outro, isto é, para
chegar a um consenso. Essa estrutura dialética de papéis prevé
formas eristicas para a busca cooperativa da verdade. Para o fim da
producao do consenso, ela pode valer-se do conflito entre os
competidores orientados para o sucesso, na medida em que o0s
argumentos ndo funcionem como meios do influenciamento reciproco
- no Discurso, € apenas de uma maneira "isenta de coagdes", isto €,
inteiramente, através de mudangas de atitude racionalmente
motivadas, que a coacdo do melhor argumento se comunica as
convicgoes (HABERMAS, 1989, p. 196).

Além do estabelecimento das pretensdes de validade, o autor narra como
imprescindiveis ao eficaz procedimento da producédo de consensos, a introducédo do
principio da Universalizagao (U), bem como a necessidade de mostrar que as

fundamentacdes morais dependem da realizagdo de argumentacdes.
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O principio (U) faz-se imprescindivel, pois a ética discursiva habermasiana,
considera que somente interesses universalizaveis podem servir de base para a
justificacdo de normas. Assim, Habermas denomina como principio (U) "principio-
ponte que torna possivel o acordo em argumentagdes morais, alias, numa versao que
exclui a aplicagdo monologica desta regra de argumentagcéo” (HABERMAS, 1989,
p.78).

Além do principio (U), Habermas também introduz o principio (D), pelo qual
somente podem ser consideradas validas as normas que possam contar com o
assentimento de todos os afetados como participantes em um discurso pratico. A
validade de uma norma, portanto, esta diretamente vinculada ao fato de ter sido obtida

por meio de consentimento, merecendo assim, o reconhecimento universal:

De acordo com a ética do discurso, uma norma sé deve pretender
validez quando todos os que possam ser concernidos por ela
cheguem, enquanto participantes de um Discurso Pratico, a um acordo
quanto a validez dessa norma. Esse principio ético-discursivo (D), ja
pressupbe que a escolha de normas pode ser fundamentada. No
momento, é desta pressuposi¢ado que se trata. Introduzi (U) como uma
regra de argumentacao que possibilita 0 acordo em Discursos praticos
sempre que as matérias possam ser regradas no interesse igual de
todos os concernidos. E s6 com a fundamentagdo desse principio-
ponte que poderemos dar o0 passo para a ética do Discurso
(HABERMAS, 1989, p. 87).

Tedrico de uma democracia deliberativa, Habermas busca garantir um
procedimento eficaz, no intuito de que a norma produzida tenha validade, para isso, 0
autor enaltece a importancia da aceitacdo no momento de elaboragao das normas. A
imposigcao duradoura de uma norma depende também da possibilidade de mobilizar,
num dado contexto da tradi¢ao, razdes que sejam suficientes pelo menos para fazer
parecer legitima a pretensao de validez no circulo das pessoas a que se endereca.
Aplicado as sociedades modernas, isso significa: sem legitimidade, ndo ha lealdade
das massas (HABERMAS, 1989, p.83).

Ao entrarem numa argumentagdo moral, os participantes prosseguem seu
agir comunicativo numa atitude reflexiva com o objetivo de restaurar um consenso
perturbado, as argumentagdes morais servem, para dirimir consensualmente os

conflitos da agao:
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A reparagdo s6 pode consistir, consequentemente, em assegurar
conhecimento intersubjetivo para uma pretensdo de validez
inicialmente controversa e em seguida desproblematizada ou, entéo,
para uma outra pretensdo de validez que veio substituir a primeira.
Essa espécie de acordo da expressao de vontade comum. Mas, se as
argumentac¢des morais devem produzir um acordo desse género, nao
basta que um individuo reflita se poderia dar se assentimento a uma
norma. Nao basta nem mesmo que todos os individuos, cada um por
si, levem a cabo essa reflexdo, para entao registrar os seus votos. O
que é preciso é, antes, uma argumentacao real, da qual participem
cooperativamente os concernidos. S6 um processo de entendimento
mutuo intersubjetivo pode levar a um acordo que € de natureza
reflexiva, sé entao os participantes podem saber que eles chegaram a
uma convicgao comum (HABERMAS, 1989, p. 88).

Chegar a um consenso, nao quer dizer que os participantes vao concordar e
sairem todos satisfeitos com a decisdo tomada. O que o autor visa garantir € que apds
a reflexdo que teve inicio com a agao comunicativa, passando pelo discurso ético, os
participantes estejam conscientes e aceitem referida norma, eis que seu processo de

elaboracéo foi legitimo:

O principio da ética do Discurso refere-se a um procedimento, a saber,
0 resgate discursivo de pretensbes de validez normativas, nessa
medida, a ética do Discurso pode ser corretamente caracterizada
como formal. Ela nao indica orientagbes conteudisticas, mas um
processo: o Discurso pratico. Todavia este ndo é um processo para a
geracao de normas justificadas, mas sim, para o exame da validade
de normas propostas e consideradas hipoteticamente. Sem o
horizonte do mundo da vida de um determinado grupo social e sem
conflitos de acdo numa determinada situacao, na qual os participantes
considerassem como sua tarefa a regulagdo consensual de uma
matéria social controversa, nao teria sentido querer empreender um
Discurso Pratico (HABERMAS, 1989, p. 148).

A ética do discurso ndo da nenhuma orientagao conteudistica, mas sim, um
procedimento rico de pressupostos, que deve garantir a imparcialidade da formacgéao
do juizo. Fundamentagdes morais dependem da efetiva realizagao de argumentacoes,
nao por razdes pragmaticas relativas ao equilibrio de poder, mas, sim, por razbes
internas relativas a possibilidade de discernimentos morais. Para Habermas, "age
moralmente quem age com discernimento” (1989, p.196).

S6 uma efetiva participacdo de cada pessoa concernida pode prevenir a
deformacéao de perspectiva na interpretacado dos respectivos interesses proprios pelos

demais. Nesse sentido pragmatico, cada qual € ele proprio a instancia ultima para a
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avaliacao daquilo que realmente € do seu proprio interesse. Por outro lado, porém, a
descricdo segundo a qual cada um percebe seus interesses deve também
permanecer acessivel a critica pelos demais. As necessidades sao interpretadas a luz
de valores culturais e como estes sdo sempre parte integrante de uma tradigéo
partilhada intersubjetivamente, a revisdo dos valores que presidem a interpretagao
das necessidades ndo pode de modo algum ser um assunto do qual os individuos
disponham monologicamente.

O autor apresenta ainda como vantagem do modelo procedimentalista de

democracia, a capacidade de equilibrar a dicotomia entre publico/privado:

A opinido de Habermas é que em uma situagao de discurso, baseada
no dialogo voltado para o entendimento muatuo, autonomia publica e
autonomia privada podem ser unidas sem conflito. Segundo ele, ha
um nexo interno entre soberania do povo e direitos humanos, e este
nexo “é assegurado através da formacgao discursiva da opinido e da
vontade”. Logo, para ele, é justamente o modelo procedimentalista de
democracia pode fornecer a chave necessaria para desenredar a
filosofia politica das armadilhas dessa dicotomia (MOZART, 2013,
p.104).

Textualmente, para Habermas:

Na teoria do discurso, o desabrochar da politica deliberativa nao
depende de uma cidadania capaz de agir coletivamente e sim, da
institucionalizagdo dos correspondentes processos e pressupostos
comunicacionais, como também do jogo entre deliberacdes
institucionalizadas e opinides publicas que se formaram de modo
informal. A procedimentalizacdo da soberania popular e a ligagdo do
sistema politico as redes periféricas da esfera publica politica implicam
a imagem de uma sociedade descentrada. Em todo caso, esse modelo
de democracia ndo precisa mais operar com o conceito de uma
totalidade social centrada no Estado, representado como um sujeito
superdimensionado e agindo em funcao de um objetivo. Ele também
néo representa a totalidade num sistema de normas constitucionais
que regulam de modo neutro o equilibrio do poder e dos interesses
segundo o modelo de mercado" (1997, p.21).

Neste sentido, a teoria do discurso reconhece o quao emblematica pode ser
a disputa entre publico e privado, ou sistema e mundo da vida, como é descrito pelo
autor, e por este motivo, acredita que um procedimento criteriosamente estabelecido
pode garantir um possivel equilibrio entre ambos. Ainda sobre a importancia da

argumentacéo:
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Sé quando a decisao resulta de argumentacdes, isto €, se ela se forma
segundo as regras pragmaticas de um Discurso, que a norma decidida
pode valer como justificada, Pois é preciso garantir que toda pessoa
concernida tenha a chance de dar espontaneamente seu
assentimento. (...) as regras do Discurso tem elas proprias um
conteudo normativo, elas neutralizam o desequilibrio de poder e
cuidam da igualdade de chances de impor os interesses proprios de
cada um. A forma da argumentacdo resulta da necessidade de
participacao e do equilibrio de poder (HABERMAS, 1989, p.90).

Com base no breve exposto sobre a teoria de Habermas, percebe-se que o
intuito desta teoria é produzir normas que possam ser reconhecidas por aqueles que
serao diretamente atingidos por ela, assim, o autor cria um procedimento por meio do
discurso argumentativo, pelo qual as normas deverédo ser produzidas. O intuito de
Habermas, é estabelecer um procedimento previamente definido, que sera capaz de
garantir a igualdade entre os participantes e a liberdade de coergbes, para que o

momento da deliberagdo seja o mais legitimo possivel.

1.6 A importancia da razao comunicativa na democracia deliberativa

Conforme ja dito alhures, a democracia € um processo perene, um caminho a
ser perseguido, podendo ser considerada ainda como condigao tanto para a conquista
quanto para consolidagédo e aprimoramento da sociedade (BERCLAZ, 2013, p.108).
Dai a importancia de se buscar uma teoria da democracia que se conjugue com a
realidade social.

Com o advento do paradigma filosoéfico da linguagem e com a consequente
valorizagdo da comunicagao, ficou mais evidente que a democracia representativa por
si sO ja nao satisfaz os anseios da populacdo, que também vé a necessidade da
argumentacgao para o convencimento e determinacéo das regras a serem seguidas.

Os Conselhos de Politicas Publicas, instancias a serem apresentadas no
presente trabalho como alternativas a participacdo e manifestacido da vontade por
intermédio da democracia deliberativa, possuem matriz filosofica na razao

comunicativa, pois segundo Berclaz (2013, p.103):
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Por mais que a razdo comunicativa tenha sido construida por filésofos
alemaes, distantes da realidade latino-americana de uma comunidade
real de vitimas oprimidas e excluidas por conta da prépria (e maldita)
heranga colonial, mesmo a defesa do discurso sobre uma premissa
ideal mostra-se bastante contributiva para exortar o poder positivo e
transformador dos conselhos sociais na definicdo de questbes
complexas.

O paradigma da linguagem, bem como as teorias tecidas por seus principais
representantes, com destaque para Habermas, apresentam o didlogo como
mecanismo capaz de estimular a convergéncia de vontades, possibilitando uma
participagao igualitaria, inibindo, por intermédio do discurso, a violéncia para a tomada

de decisdes. Ainda nas palavras de Berclaz (2013, p.104):

A ideia de que a busca de solugbes para problemas ou mesmo a
obtencao do esclarecimento e do entendimento de modo a propiciar a
construcao de consensos ou solugbes negociadas passam pelo
debate racional da comunidade encontra-se presente no
funcionamento dos Conselhos.

Embora se reconhe¢a que Habermas tenha tecido sua teoria em um contexto
totalmente diverso do brasileiro, entende-se que a forma de democracia delineada por
ele, apresenta interessantes aspectos, principalmente por garantir o minimo de
igualdade no momento das discussoes, tais como as que o ocorrem nos Conselhos
de Politicas Publicas.

Sabe-se que ideia da adogdo de uma teoria procedimental de democracia
pode ser questionada, sob o temor de se desmerecer o direito substantivo, todavia, a
atual sociedade capitalista e principalmente o atual cenario politico brasileiro, leva a
conclusao de que o estabelecimento de rigidos procedimentos podem ser temas de
extrema importancia, especialmente em tempos de auséncia de reconhecimento entre
sociedade e suas Instituicbes, como no caso da cotidiana realidade brasileira.

Pelo exposto, considerando assim como Habermas a importancia da
participacao popular nas decisdes, na sequéncia se passara a apresentar a trajetoria
da Participagao Popular no Brasil, culminando com as formas de participacao trazidas

na Constituicao Federal de 1988.
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2. O PROTAGONISMO DA SOCIEDADE CIVIL: O DESENVOLVIMENTO DA
CULTURA DE PARTICIPAGAO NA REALIDADE BRASILEIRA

Apos breve analise das principais Teorias da Democracia, entende-se que a
democracia habermasiana, baseada na garantia de procedimentos que possibilitam a
participagao da sociedade, pode ser uma alternativa eficaz para a realidade brasileira,

principalmente no atual contexto de ascensao da participacao popular.

2.1 Cidadania, Participagao e Cultura Politica

A nocao de cidadao que se tem na contemporaneidade, foi aperfeicoada no
século XIII, onde se abriu a possibilidade de o "povo" ser considerado como um sujeito
politico relevante (GOHN, 2008, p.23). Assim houve uma valorizagdo do direito a
educacgao para a cidadania, sendo os cidadaos responsaveis pelas mudancgas a serem
efetuadas na sociedade.

No século XX, destaca-se o estudo de Marshall, que foi considerado a primeira
teoria socioldgica sobre a cidadania. O autor estabeleceu uma tipologia dos direitos,
considerando os direitos civis aqueles relativos as liberdades individuais, os politicos
relativos aos direitos de votar e ser votado e os direitos de participagao ligados a
possibilidade de associar-se por afinidades e interesses e opinido. Em sintese para o

autor:

A cidadania é um status concedido aqueles que sdo membros
integrais de uma comunidade. Todos aqueles que possuem o status
sdo iguais com respeito aos direitos e obrigacbes pertinentes ao
status. Nao ha nenhum principio universal que determine o que estes
direitos e obrigagdes serdo, mas as sociedades nas quais a cidadania
€ uma instituicdo em desenvolvimento criam uma imagem de uma
cidadania ideal em relagdo a qual o sucesso pode ser medido e em
relacdo a qual a aspiragao pode ser dirigida. A insisténcia em seguir o
caminho assim determinado equivale a uma insisténcia por uma
medida efetiva de igualdade, um enriquecimento da matéria-prima do
status e um aumento no nimero daqueles a quem é conferido o status
(MARSHALL, 1967, p.76).
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Para Coutinho, a cidadania pode ser compreendida como a capacidade
conquistada por alguns individuos, de se apropriarem dos bens socialmente criados,
de atualizarem todas as potencialidades de realizacdo humana abertas pela vida
social em cada contexto historicamente determinado. O autor destaca o carater
historico da cidadania, ja que entende que esta ndo € dada aos individuos de forma
definitiva, mas € resultado de uma constante luta, travada a partir de classes
subalternas, implicando em um processo histérico de longa duracédo (COUTINHO,
2000, p.51).

Tao importante quanto o conceito de cidadania, necessario analisar o conceito
de Participacéo, meio pelo qual a cidadania pode ser exercida na sociedade

Para Juan E. Diaz Bordenave, a participagcao € inerente a natureza social do
homem, tendo o acompanhando desde a tribo e o cla dos tempos primitivos, até as
associacoes, empresas e partidos politicos dos tempos atuais. Assim, o homem sé6
desenvolvera seu potencial pleno, em uma sociedade que permita a participagao, ja
que impedir o homem de participar constitui uma mutilagdo do homem social (1983,
p.17).

Para a autora Maria da Gldéria Gohn "o tema da participacédo € uma lente que
possibilita um olhar ampliado para a Histéria", olhar este que possibilita observar que
as questdes envolvidas no universo da participagcdo sdo muito mais antigas que a
prépria formulagado do conceito (2003, p.13). A participacao se constitui em uma luta
por melhores condi¢des de vida e beneficios da civilizagao.

Também fundamental para se tracar o panorama da participagcdo na
sociedade brasileira, o conceito de cultura politica. Segundo Marilena Chaui, a palavra
cultura deriva do verbo latino colere, assim, na origem cultura significa o cultivo, o
cuidado. Ja no século XVIIl, a palavra cultura ressurgiu, como sinénimo de civilizagao.
Com o iluminismo, a cultura passa a ser o padrao ou o critério aferidor do grau de
civilizagcdo de uma sociedade. Assim, a cultura passa a ser encarada como um
conjunto de praticas que permite avaliar e hierarquizar o valor dos regimes politicos,
segundo um critério de evolucdo (CHAUI, 2008, p.55).

Para Maria da Gloria Gohn, a cultura pode ser concebida como o conjunto de
valores, crengas, atitudes, comportamentos sobre a politica entendida como algo além
daquela que se desenrola nos parlamentos, no governo, no ato de votar. Politica com

“P maiusculo”, relativa a arte da argumentacédo e do debate dos temas e problemas
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publicos (GOHN, 2008, p.34). Para a autora, o conjunto de percepg¢des do mundo que
um grupo constréi no processo de experiéncia histérica ao atuarem coletivamente,
aliado as representacdes simbdlicas, sdo a parte mais relevante da cultura politica de
um grupo, porque é partir destes elementos que o grupo constréi sua identidade.
Ainda se destaca como elemento fundamental da cultura politica as
ideologias, estas, que s&o os valores e as crengas que garantem a coesdo a
determinado grupo. A cultura politica constitui, portanto, um conjunto coerente em que
os elementos estdo em estreita relagdo uns com os outros, garantindo a identidade
dos individuos, podendo ser entendida ainda como fruto das respostas buscadas pela

sociedade em face as grandes crises da sua histéria. Para Serge Berstein:

A cultura politica assim elaborada e difundida, a escala das geragoes,
ndo é de forma alguma um fendmeno imével. E um corpo vivo que
continua a evoluir, que se alimenta, se enriquece com multiplas
contribuigbes. O estudo da cultura politica, ao mesmo tempo
resultante de uma série de experiéncias vividas e elemento
determinante da acao futura, retira a sua legitimidade para a histéria
da dupla funcdo que reveste. E no conjunto um fenémeno individual,
interiorizado pelo homem, e um fenbémeno coletivo, partilhado por
grupos numerosos (1998, p.358).

Neste sentido, juntamente com as nog¢des de cidadania e participagao, o
conceito de cultura politica é de fundamental importancia, para que se possa entender
como esses trés conceitos estdo embutidos na sociedade brasileira, sendo
fundamentais para a caminhada emancipatéria desta sociedade ao longo de sua

historia.

2.2 A Sociedade Civil

O conceito de "sociedade civil", amplamente utilizado na teoria politica, vem
sendo desenvolvido ao longo da histéria com diversos significados, muitas vezes
contraditérios entre si. Assim, necessario conhecer as definicdes mais relevantes, no
intuito de identificar a que mais se amolda para a compreensdo da realidade
contemporanea.

A primeira interpretacdo do conceito de "sociedade civil" apareceu com

Aristételes, sob a denominagao de "koinoniapolitiké", que foi traduzida para o latim
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como "societas civilis", entendida como comunidade de cidadaos livres e iguais
(TEIXEIRA, 2009, p.162).

Ja na modernidade, Tomas Hobbes foi quem iniciou os debates sobre o
conceito. O autor buscou estabelecer uma distingao entre o estado de natureza e a
sociedade civil, afim de justificar sua defesa do "Leviatad", como expressao da livre
associacao entre homens racionais.

Na obra principios da filosofia do direito, Hegel esclarece que a pessoa
concreta que € para si mesma um fim particular, como conjunto de caréncias e como
conjungéao de necessidade natural e de vontade arbitraria, constitui o primeiro principio
da sociedade civil. Todavia, essa pessoa particular esta essencialmente relacionada
com as particularidades de outras pessoas, de modo que cada pessoa em sociedade
esta compelida a passar pela forma da universalidade, que € outro principio da

sociedade civil. Traz o autor ainda, trés momentos da sociedade civil:

Contém a sociedade civil os trés momentos seguintes:

A- A mediagdo da caréncia e a satisfacao dos individuos pelo seu
trabalho e pelo trabalho e satisfacdo de todos os outros: € o sistema
das caréncias;

B- A realidade do elemento universal de liberdade implicito neste
sistema é a defesa da propriedade pela justica;

C- A precaucao contra o residuo de contingéncia destes sistemas e a
defesa dos interesses particulares como algo de administragao e pela
corporacao (1997, P.173).

Em Hegel, o Estado contém a sociedade civil, superando o estado de
natureza. A sociedade civil hegeliana € constituida por associa¢des, comunidades e
corporagdes que teriam um papel normativo e sociolégico fundamental na relagao
entre os individuos e o Estado. Enquanto no Estado de Hobbes e Rousseau o estado
de natureza era totalmente excluido, em Hegel o Estado deixa de ser concebido como
eliminagdo, mas como prolongamento e estabilizacdo do estado de natureza. Logo, o
Estado se apresenta como reflexo da sociedade civil (BOBBIO, 1982, p.22).

Karl Marx também contribuiu significativamente para o desenvolvimento da
ideia de sociedade civii na modernidade. Para o autor, a sociedade civil é
primeiramente uma arena da luta de classes. A forma determinada de relagdes das

forcas produtivas existentes em todos os estagios histéricos que se sucederam até
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hoje, e que por sua vez as determina, constituem a sociedade civil. Bobbio ao analisar

0 conceito marxista de sociedade civil, esclarece:

A sociedade civil compreende todo o conjunto das relagdes materiais
entre os individuos, no interior de um determinado grau de
desenvolvimento das forcas produtivas. Ela compreende todo o
conjunto da vida comercial e industrial de um grau de desenvolvimento
e, portanto, transcende o Estado e a nag¢ao, embora, por outro lado,
tenha novamente de se afirmar em relagcdo ao exterior como
nacionalidade e de se organizar em relagdo ao interior como Estado
(1982, p. 31).

A analise de Marx aponta para o fato de que a anatomia da sociedade civil
deve ser buscada na economia politica. Marx, portanto, se vale do conceito de
sociedade civil de Hegel, para uma conceituagao estritamente econémica, reduzindo
o conceito hegeliano, importando-se principalmente com a instédncia econémica da
atividade social, assim, o Estado bem como as outras instancias do conceito
hegeliano, ficam fora da estrutura da sociedade civil.

Para Bobbio, seria possivel notar um processo de racionalizagdo do Estado
na teoria politica moderna que partiria de um modelo dicotdmico que contrapde o
Estado enquanto momento positivo a sociedade pré-estatal ou anti-estatal, como
momento negativo. Dentro desse modelo, seria possivel distinguir trés variantes
principais: 1) o Estado como negacéao radical e, portanto, como eliminagao e inversao
do Estado de natureza (modelo Hobbes-Rousseau); 2) o Estado como conservagéao-
regulamentagcado da sociedade natural e, portanto, ndo mais como alternativa, mas
como aperfeicoamento da fase que o precede (modelo Locke-Kant); 3) o Estado como
conservacgao e superagao da sociedade pré-estatal. Neste sentido, o Estado ndo é um
mero aperfeicoamento, mas algo novo que, por outro lado, ndo representa uma
negacgao absoluta da fase precedente por Hegel (1982, p.20).

Os autores supracitados serviram de fonte para o desenvolvimento dos mais
recentes conceitos de sociedade civil. Assim, na contemporaneidade varias definicoes
de sociedade civil sdo apresentadas para justificar diferentes teses sobre o tema.
Dando continuidade a analise da presente pesquisa, sera utilizado como matriz do
conceito de sociedade civil, aquela apresentada nos estudos de Habermas.

Jurgen Habermas desenvolveu sua teoria da agao comunicativa como uma

espécie de correcao a tradicdo marxista que via o trabalho como a forga motora da
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evolugdo social. Para o autor, essa énfase no trabalho teria produzido uma viséo
estreita das dinamicas sociais que deixaria de fora o que ele chamou de "mundo da
vida". Neste sentido, os homens n&o apenas transformariam o mundo externo através
do trabalho, mas também geragdo apds geragdo, o mundo interno, através da
comunicagao.

Em sua obra Direito e Democracia: Entre facticidade e validade, volume I,
Habermas define a sociedade civil, esta que na atualidade é formada por unides e
associacdes nao estatais e ndo-econdmicas, de base voluntaria, que ancoram as
estruturas de comunicacgao da esfera publica nos componentes sociais do mundo da

vida. Textualmente para Habermas:

A sociedade civii compde-se de movimentos, organizagcbes e
associagdes, 0s quais captam os ecos dos problemas sociais que
ressoam nas esferas privadas, condensam-nos e os transmitem, a
seqguir, para a esfera publica da politica. O nucleo da sociedade civil
forma uma espécie de associagdo que institucionaliza os discursos
capazes de solucionar problemas, transformando-os em questdes de
interesse geral no quadro de esferas publicas (1997, p.99).

Habermas procura responder as exigéncias de uma teoria critica, na medida
em que o conceito de emancipacgao funda-se na sociedade. Para o autor, o que torna
as normas legitimas € a sua conexdo com as expectativas morais produzidas.
Habermas vincula a emancipacao diretamente a esfera societaria, dai sua definicao
de sociedade como sendo o ente capaz de captar os ecos dos problemas sociais que
ressoam nas esferas privadas, transmitindo-os para a esfera publica politica. Assim,
0 nucleo da sociedade civil consiste em uma associagao responsavel em canalizar as

demandas levando-as ao debate na esfera publica.

A sociedade civil tem que se proteger, através de uma funcao critica
agucada que, embora protegida pelo Estado, por um conjunto de
direitos fundamentais, ndo se deixa determinar pelos imperativos do
poder e nem pelo dinheiro, sendo, exatamente por isso, constituida
por agrupamentos ndo governamentais e ndo econémicos. Assim ela
consegue mobilizar bons argumentos e criticar argumentos ruins e
exercer cerco sobre autoridades, tribunais e parlamentos, ou seja,
sobre os poderes do Estado e seus agentes (DUTRA, 2006, p.62).

Assim, temos a sociedade civil, como espécie de esfera publica organizada,

sendo esta a base da soberania popular, diluida comunicativamente e protegida por
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um espacgo a partir de direitos. Habermas figura entre os autores que defendem uma
perspectiva democratizante da sociedade civil. O fildsofo alemao vé a necessidade de
separar as forcas do Estado e da economia, porque ambos tem determinacdes
sistémicas que ndo podem ser transformadas em determinacdes politicas sob pena
de perder sua capacidade funcional. Logo, ndo se trata de abolir o mercado ou o poder
burocratico do Estado, mas amolda-los, na medida em que conteudos democraticos

podem ser injetados no Estado, por intermédio da sociedade civil.

2.3 Os Movimentos Sociais

A andlise dos movimentos sociais ocupa lugar central na teoria e na reflexao
socioldgica, por representarem a expressao da sociedade civil organizada. Para Maria
da Gldria Gohn, antes de se definir movimentos sociais, faz-se necessario estabelecer
a diferenga entre movimentos e grupos de interesse. Para a autora, interesses em
comum sdo componentes de movimentos, todavia, tal caracteristica ndo é suficiente
para caracteriza-los. Gohn ressalta o importante papel da cultura nos movimentos,

sendo a identidade, ingrediente fundamental:

Ser negro, mulher, defender baleias, ou nao ter teto pra morar, sao
adjetivos que qualificam um grupo dando-lhe objetivos comuns para a
acdo. Mas eles tém uma realidade anterior a aglutinacdo de seus
interesses. Eles tém uma histdria de experiéncias culturais. As
inovacoes culturais, econémicas ou outro tipo de agdo que vierem a
gerar, partem do substrato em comum das caréncias ou demandas
que reivindicam, articuladas pelos legados da heranga cultural que
possuem. A partir dessa base, eles criam e renovam seus repertorios
de agdes, ideias, valores, etc.(2000, p. 12).

Os movimentos sociais, sao caracterizados pela agdo da classe em
movimento, é a agdo do homem na histéria, uma praxis. As lutas sociais conferem aos
movimentos um carater ciclico, podendo ir e vir, de acordo com a situagcdo, com o
conflito social imediato. Para Alain Touraine, os movimentos sociais "pertencem aos
processos pelos quais uma sociedade cria a sua organizagao a partir do seu sistema
de acao histodrica, através dos conflitos de classe e dos acordos politicos.” (1975, 397).

Ainda para o autor francés:
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E mister reconhecer que um movimento social ndo é a expresséo de
uma contradigdo, ele faz explodir um conflito. E uma conduta coletiva
orientada ndo para os valores da organizagdo social ou para a
participacdo num sistema de decisées, mas para o objeto dos conflitos
de classes que é o sistema de ag&o histérica (1975, 418).

Os movimentos sociais em Touraine, atuam como o fermento da ag¢ao social,
atuam contra uma situacdo que lhes parece injusta, posicionando-se contra a lei
estabelecida. No mesmo sentido, o dicionario de politica de Bobbio, define como
movimentos sociais "os comportamentos que constituem tentativas, fundadas num
conjunto de valores comuns, destinadas a definir as formas de acgéo social e a influir

nos seus resultados" (1998, p. 787).

Gohn, destaca a importancia da cultura na construcdo da identidade dos
movimentos sociais, a autora concebe os movimentos sociais segundo um cenario
pontuado por lutas, conflitos e contradigbes, cuja origem esta nos problemas da
sociedade estratificada, com interesses e ideologias totalmente diversos. Assim, para
a autora, a analise dos movimentos ndo pode ser separada da analise da classe
social, mas também nao se pode resumir os movimentos a algo determinado pelas

classes. Assim, a autora conclui que os movimentos sociais sao:

Acodes coletivas de carater sociopolitico, construidas por atores sociais
pertencentes a diferentes classes e camadas sociais. Eles politizam
suas demandas e criam um campo politico de forca social na
sociedade civil. Suas agdes estruturam-se a partir de repertérios
criados sobre temas e problemas em situacdes de conflitos, litigios e
disputas. As acbes desenvolvem um processo social e politico-cultural
que cria uma identidade coletiva ao movimento, a partir de interesses
em comum. Esta identidade decorre da forca do principio da
solidariedade e é construida a partir da base referencial de valores
culturais e politicos compartilhados pelo grupo (2000, p. 12).

A identidade e a solidariedade, essenciais aos movimentos sociais, ndo sao
caracteristicas utdpicas a ponto de se imaginar que os movimentos sejam sempre
harmoniosos ou homogéneos, ao contrario, a presenca de embates internos é
recorrente. Todavia, ao se apresentarem no espacgo publico o discurso social
transmitido € o de unicidade, deixando claro que possuem objetivo comum. Os

movimentos sociais devem ser compreendidos como aglutinador de demandas, que
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tem a funcéo e a capacidade de participar direta ou indiretamente das lutas politicas,

contribuindo para o desenvolvimento e transformacéo da sociedade civil e politica.

2.4 Sociedade Civil Brasileira: Em Busca Do Protagonismo

Para se compreender a realidade da sociedade brasileira tal qual se encontra
hoje, necessario tecer alguns comentarios sobre a forma pela qual se deu o
desenvolvimento desta no decorrer de sua historia. A histéria do Brasil € comumente
ensinada amparada em uma série de lutas e movimentos, nos levando a acreditar que
o desenvolvimento da sociedade brasileira, assim como de qualquer sociedade,
esteve sempre atrelado as reivindicagbes de certos grupos, escrevendo a histoéria e
percorrendo a trajetdria até os dias atuais.

Na intengdo de uma melhor compreensao da atual sociedade brasileira, sera
realizado no presente tépico, uma breve passagem pela histéria brasileira,
destacando os principais movimentos e lutas da sociedade, a partir da primeira
metade do século XIX até a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988.

O presente trabalho ndo busca a reconstrugcdo historica das lutas da
sociedade civil, destacando importantes movimentos que influenciaram a dindmica
participativa do pais.

A histéria politica brasileira é repleta de manifestagdes populares mostrando

que os brasileiros sempre se organizaram na luta pelos seus direitos.

2.4.1 Os principais movimentos do século XIX

O Brasil adentrou o século XIX com uma grande heranca de lutas e
movimentos, heranca do desejo de libertagdo da metrépole. As lutas e os movimentos
pela Independéncia, com destaque para a Inconfidéncia Mineira (1789) sao eventos
importantes para a construgao da cidadania sociopolitica do pais. Para a autora Maria
da Gldria Gohn, considerando as condigbes econémicas do Brasil e as dificuldades
de comunicacéao, as revoltas e lutas narradas na histéria do Brasil constituiram atos

revolucionarios (2011, p.23).
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A primeira metade do Século XIX foi marcada pelas lutas, movimentos e
rebelides nativistas e pelo radicalismo democratico e popular. Os movimentos da
época tinham dificuldades de se estabelecer no poder, sendo frequentemente inibidos
pelas forgas imperiais da época. As lutas eram caracterizadas pela auséncia de
organizagao da pauta reivindicatoria, destacando-se o fato de que a escravidao néo
era discutida dentro dos movimentos, mas somente a forma que estava organizada,
sempre em favor dos interesses da coroa (GOHN, 2011, p.23).

A auséncia de unidade e coeréncia no periodo de 1800-1850 propiciava que
as elites dominassem com facilidade os manifestantes, criando muitas vezes conflitos
entre as massas, utilizando-as como instrumentos de manobra politica e
perpetuagédo no poder. A democracia ainda era um ideal longe de ser alcangado. A
sociedade passou a sentir a dificuldade na realizagao dos ideais de solidariedade,
fraternidade e igualdade, tanto pelas repressdes sofridas pelas elites quanto pela
incoeréncia entre os grupos.

Ainda neste periodo, destaca-se a importancia da Independéncia do Brasil,
ano de 1822, motivada pelo crescimento da “lusofobia” e do agravamento da crise nas
relagbes com a Corte, onde o principe D. Pedro | chefiou um processo politico que
culminou na independéncia do pais. Os dois anos que seguiram a independéncia,
foram marcados pelo debate sobre a necessidade da aprovacédo de uma Constituicéo,
necessidade esta que ja vinha sendo discutida antes mesmo da proclamacao da
independéncia. Assim, num clima de incerteza politica, dois anos apds a
independéncia, em 25 de margo 1824, foi aprovada a primeira Constituigao
Brasileira (GOHN, 2011, p. 29).

A Constituicao de 1824 vigorou até o fim do Império, definiu o governo como
uma monarquia hereditaria e constitucional, estabelecendo a existéncia da nobreza
por titulos nao hereditarios concedidos pelo imperador. A religido catolica romana era
a oficial da época, nao sendo permitidos cultos publicos a outras religides. O voto era
indireto e censitario e os escravos ndao eram considerados sequer brasileiros. Outra
grande novidade da constituicdo de 1824 foi a instituicdo do Poder Moderador, fruto
de uma ideia do francés Benjamin Constant, tal poder tinha a fungcdo de ser uma
espécie de “judiciario dos demais poderes”, conforme se observa pela analise de

Paulo Bonavides:
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Nossa primeira “ditadura constitucional” ocorreu ao alvorecer do
Império. Foi obra do Poder Moderador, configurando em verdade, um
estranho paradoxo, do ponto de vista teérico, porquanto veio a ser
exercitada precisamente por aquele Poder que havia sido concebido,
teoricamente, pelo menos, como uma espécie corregedoria dos trés
ramos em que se divide o exercicio da soberania nacional (executivo,
legislativo e judiciario). O pensamento central de seu autor-
o publicista Constant — era fazé-lo uma espécie de poder judiciario dos
demais poderes, investindo claramente nessa tarefa corretiva par por
cobro as exorbitancias e aos abusos suscetiveis de abalar a unidade
politica do sistema. Mas tanto na letra constitucional como na
execugao, os politicos do império Ihes desvirtuaram o sentido e a
aplicagao (2000, p. 167).

O poder moderador no Brasil, significou uma grande concentragado de poder
nas maos do imperador, considerado pessoa inviolavel e sagrada, imune a
qualquer responsabilidade (FAUSTO,1995, p.152). Datam ainda da primeira metade
do século XIX, importantes acontecimentos como a Guerra da Cisplatina (1825-28), A
Revolta da Balaiada (1830-41), Revolta dos Exaltados (1832), Movimento Cabanada
(1832), Movimento Cabanagem (1835), Guerra dos Farrapo (1835-45), Sabinada
(1837), Revolugao Praieira (1847-49), dentre outros (GOHN, 2011, p.39).

A segunda metade do Século XIX foi especialmente marcada pelos
movimentos acerca da questido dos escravos, que lutavam por reconhecimento,
cidadania, liberdade humana e identidade. A Lei Eusébio de Queirés (1850), foi a
primeira conquista da comunidade escrava. Referido documento, que proibia o trafico
negreiro no Brasil, foi fruto tanto de pressbes externas (especialmente da
Inglaterra), quanto das revoltas constantes dos escravos no Brasil, especialmente na
regidao da Bahia.

Para o autor Sérgio Buarque de Holanda, em sua obra “Raizes do Brasil”
(1995, p. 74), os anos de 1851 a 1855, foram marcados por uma febre de reformas
como nunca se havia experimentado. Tais reformas foram marcadas pela inauguragao
em 1851 do Banco do Brasil, inauguragao da primeira linha telegrafica na cidade do
Rio de Janeiro em 1852, fundagdo em 1853 do Branco Rural e Hipotecario, abertura
em 1854 da primeira linha de estradas de ferro do pais, e o inicio da construgao da
segunda linha em 1855.

Na sequéncia das respostas das elites ao movimento escravista, em 1871 foi

publicada a Lei do Ventre Livre, que tornou os filhos de escravos nascidos no Brasil
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livres. O movimento abolicionista foi se fortalecendo, durante os anos de 1878-1888,
sendo que em 1880 a questao se generalizou, constituindo um verdadeiro movimento
social. As lutas dos escravos foram arduas, porque a resisténcia dos fazendeiros
sempre foi muito grande, logo, a abolicdo ndo foi uma concessao de qualquer setor
ou grupo social, mas o resultado de uma luta dos proprios escravos, apoiados por
alguns intelectuais e politicos. A Campanha abolicionista difundiu-se por todo o pais
e passou a contar com apoio popular. As provincias do Amazonas e Ceara
decretaram a abolicdo em 1884 e em 13 de maio de 1888, a princesa regente D. Isabel
assinou a Lei Aurea, esta que acabou com os cativeiros no Brasil, dando & princesa
Isabel o status de “libertadora dos escravos” (GOHN, 2011, p.51).

A segunda metade do Século foi ainda amplamente marcada pela chamada
“Questao Militar”, um dos fatores fundamentais para a proclamagéo da Republica em
1889. Os militares lutavam pela valorizacdo do trabalho ndo escravo, tendo
participado ativamente da campanha abolicionista, apoiando inclusive instituicdes de
apoio a fuga dos escravos. Data desta época também, a demarcagao do papel das
forcas armadas, que deviam agir sempre em nome dos interesses da nacgéo. Para
Maria da Gléria Gohn, esta época marcou o inicio da “era dos golpes e revezamentos
entre poder militar- fases de fechamento politico- e poder civil — fases de abertura,
democratizagao ou ditaduras civis” (GOHN, 2011, p.52).

Nesta toada, o Movimento Republicano, ou seja, a luta pela derrubada da
Monarquia, foi um fato politico intimamente associado a luta abolicionista e a questao
militar. A proclamagdo da Republica se deu por meio de um movimento
predominantemente militar, culminando com a Proclamagédo da Republica em 15 de
novembro de 1889 (FAUSTO,1995, p.235).

O momento de transicdo do Império para a Republica tratou-se da primeira
grande mudancga de regime politico apos a independéncia. Nas palavras de José
Murilo de Carvalho (1987, p.11), tratava-se da implantagdo de um sistema de governo
que se propunha a trazer o povo para o centro da atividade politica. A Republica era
apresentada para a sociedade como como a introdugdo do povo nas questdes do
Estado. Assim, embora proclamada sem a iniciativa popular, o novo regime despertou
entusiasmo pela camada frequentemente excluida da populagdo quanto as novas

possibilidades de participagao.
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Em 1891, foi promulgada a primeira Constituicdo Republicana, inspirada no
modelo norte-americano, consagrando a Republica Federativa Liberal. O documento
estabelecei o regime presidencialista, a Camara dos Deputados e o0 Senado passaram
a ser eleitos por sufragio entre cidadaos alfabetizados. O texto consagrou ainda o
direito dos brasileiros e estrangeiros residentes no pais a liberdade, a seguranca
individual e a propriedade. A religido catdlica deixou de ser a oficial e 0 ensino publico
passou a ser leigo (GOHN, 2011, p.56).

2.4.2 O inicio do século XX e 0 avanco da participacao

O Século XX, desde seu inicio, trouxe uma nova roupagem as lutas sociais
no Brasil. A ascensao da sociedade urbana renovou as pautas populagdo, fazendo
com que a cidadania se aperfeicoasse ao longo dos anos. Para Décio Azevedo
Marques de Saes (2001, p.391), o ponto de partida para a instauragao da cidadania
civil e politica no Brasil € a revolugao politica burguesa, que, entre 1888 (Aboligdo da
Escravidao) e 1891 (proclamacgéao da Constituicao republicana), reconheceu todos os
agentes de producdo como sujeitos individuais de direitos, mesmo porque, nao
haveria possibilidade de se concretizar a cidadania no modelo escravista imperial.

Durante a Primeira Republica, as lutas sociais urbanas passaram a ser mais
frequentes no Brasil. Datam também desta época a expansado dos Sindicatos de
Categorias e as significativas manifestacées dos trabalhadores, que passaram a se
organizar em busca de melhores condi¢des de trabalho.

A primeira revolta popular significativa deste periodo data de 1904, conhecida
como Revolta da Vacina. O movimento tratou-se da insurreigao popular contra a
obrigatoriedade por meio de lei, da vacinagdo contra a variola. Segundo Nicolau
Sevcenko (1984, p.5), referida revolta constituiu uma das mais pungentes
demonstragdes de resisténcia dos grupos populares do pais contra a exploragao, a
discriminagdo e o tratamento espurio a que eram submetidos pela administracao
publica nessa fase da histéria.

A populagcdo guardava uma memoria negativa da campanha de vacinagao

anterior, contra a febre amarela, especialmente por conta dos métodos truculentos de
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aplicacdo (GOHN, 2011, p.67). A Revolta se espalhou por todo o Rio de Janeiro,
assumindo proporg¢des incontrolaveis que levaram a morte de dezenas de pessoas.

A Revolta da Vacina, guarda local de destaque na histéria brasileira,
permanecendo como exemplo de movimento popular baseado na defesa do direito do
cidadao de ndo serem arbitrariamente tratados pelo governo, deixando como legado
o orgulho entre os que participaram, este que essencial para a formagéo da cidadania
(CARVALHO, 1984, p.139).

Destaca-se ainda a emergéncia das camadas médias como protagonistas das
lutas e manifestacdes nacionais especialmente na década de 1920, iniciando uma

mudanga e um empoderamento da sociedade civil organizada:

A emergéncia de uma nova conjuntura se torna clara por varias
constatagbes. O numero de greve cresceu muito, chegando entre
1917 e 1920, segundo os dados mais confiaveis, a casa dos cem, em
Sao Paulo e mais de sessenta no Rio de Janeiro, afora pequenas
paralisacbes nao registradas pela imprensa. Os trabalhadores nao
pretendiam revolucionar a sociedade, mas melhorar suas condigbes
de vida e conquistar um minimo de direitos. O que nao quer dizer que
muitos ndo fossem embalados na agao pelo sonho de uma sociedade
igualitaria (FAUSTO, 1995, p.300).

Conforme analise de Boris Fausto, embora a principal motivacido dos
manifestantes ndo fosse o "bem comum', mas sim a melhoria de suas condicoes,
essas primeiras experiéncias de participagao foram de extrema relevancia, pois ainda
como narra o historiador: "o movimento operario ganhou a primeira pagina dos jornais
e passou a preocupar a elite dirigente" (1995, p.300), influenciando o governo € a elite
de uma forma geral na tomada de decisdes.

A partir do ano de 1930, iniciou-se uma nova etapa na historia do pais.
Gradativamente o meio urbano passou a ser objeto de politicas publicas, firmando a
vitéria do projeto liberal, em detrimento das elites rurais conservadoras. As classes
populares, passaram nesta época a emergir, representando o coroamento de etapas
de lutas dos trabalhadores e, embora tenham sido promulgadas como se fossem
liberalidade do governo, na pratica foram resultado das lutas da classe subordinada
em geral. O movimento revolucionario de 1930, que levou Getulio Vargas ao poder,
teve como principal reivindicacdo, uma reforma politica, defendendo ainda, as
eleigdes secretas (SAES, 2001, p.398).
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Em 1934, foi publicada nova Constituicao brasileira, esta que adotou medidas
de protegao ao trabalho. Assim como as anteriores, a nova carta magna, n&o contou
com participagdo popular em sua elaboragdo, mas trouxe significativas mudangas
econdmicas e sociais, como a extensdo do voto as mulheres, a universalizagdo do
direito a educacéo, importantes pautas a época. Todavia, o documento teve vigéncia
interrompida, ja que em 1937, com apoio dos militares, Getulio Vargas deu um golpe
de estado, instaurando a ditadura no pais e instituindo ainda em 1937, a Constituicao
do Estado Novo, de inspiragao fascista, importando em um grande retrocesso para o
caminhar da cidadania brasileira. O cenario foi recomposto em 1945, com a
convocacgao de eleigbes gerais no pais, e o recomecgar do desenvolvimento do pais
(GOHN, 2011, p.90).

Com a queda do Estado Novo, iniciou-se o processo de restauragédo do regime
democratico e da cidadania no Brasil. O periodo de 1945-1964, corresponde a fase
da historia brasileira conhecida como populista, ou democratica, op¢ao esta utilizada
por Boris Fausto para denominar o intervalo. Esta fase foi marcada ainda, por uma
forte intervencdo estatal na economia, na busca pela acumulacdo de capital, bem
como a busca pela inser¢ao na sociedade, da populagao que havia migrado do campo

para a cidade e encontrava-se marginalizada. Nas palavras de Maria da Gléria Gohn:

O povo irrompe na cena politica brasileira, pela primeira vez com
algum poder de pressao. Os grandes centros passam a exigir novas
politicas de controle social, tendo em vista que as velhas taticas
coronelisticas, de forte controle a nivel local, tornaram-se dificeis de
ser mantidas nos grandes centros urbanos. (...) Os movimentos
sociais desta fase foram muitos. As greves de operarios e de setores
do aparelho estatal, recém-expandido pelas necessidades da
conjuntura, marcaram o periodo como um dos mais ricos da histéria
do pais em mobiliza¢des e propostas sociais. Também culturalmente
foi um periodo muito fértil, destacando-se realizagbes no cinema, na
musica (o surgimento da bossa nova) e no teatro (2011, p.91).

A Constituicdo seguinte é a de 1946, que é marcada por ser uma das mais
liberais que o pais ja teve. A exemplo das anteriores, a participagao popular nao foi
significativa em sua formulagcdo, mas a Constituicdo foi importante, a medida que
reestabeleceu varios direitos, bem como redefiniu o cenario politico pregando a
independéncia entre os poderes, instaurando ainda a autonomia dos Estados e dos

direitos individuais. Ainda na fase populista, destacam-se as manifestagdes
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estudantis, os movimentos de associagdes de moradores, movimentos de agricultores
sem terra, todos movimentos de grande repercussao, demonstrando que a sociedade
havia despertado para a influéncia que suas atitudes geravam no Estado.
Infelizmente, a fase populista foi interrompida por mais um intervalo de
repressao da sociedade, imposta pelo regime militar. Os militares em 1964, golpearam
de uma s6 vez a democracia e a cultura de participacédo que vinha se solidificando no
cenario brasileiro. Na analise de Boris Fausto, o movimento de 31 de mar¢o de 1964,
tinha sido langcado aparentemente para livrar o pais da corrup¢éo e do comunismo e
para restaurar a democracia, mas o novo regime comegou a mudar as instituicdes do
pais através de decretos, chamados de Atos Institucionais (Al). Eles eram justificados
como decorréncia "do exercicio do Poder Constituinte, inerente a todas as

revolugdes", ndo assumindo o Governo, o status de ditatorial:

Embora o poder real se deslocasse para outras esferas e os principios
basicos da democracia fossem violados, o regime quase nunca
assumiu expressamente sua feicdo autoritaria. Exceto por pequenos
periodos de tempo, o Congresso continuou funcionando e as normas
que atingiam os direitos dos cidadaos foram apresentadas como
temporarias (FAUSTO, 1995, p.465).

A economia da época passou a ser baseada em um plano denominado PAEG
— Plano de Agao Econdmica do Governo. Referido plano tinha como "objetivo" o
combate a inflagdo, impondo medidas que afetavam direta ou indiretamente a vida da
sociedade, especialmente por estabelecer o congelamento salarial e a restrigdo do
crédito. A participagao da populagao na vida politica foi reduzida pela legalizagdo das
elei¢des indiretas, evidentemente manipulada pelos militares (RAMOS, 2011, p.).

Assim como em 1937, o Golpe de 1964 significou um grande retrocesso em
todas as areas da politica-social brasileira, todavia, o periodo também foi marcado
pela busca pelo efetivo protagonismo social, com a organizagao e fortalecimento da
esquerda no pais em detrimento da forte repressdo e censura que vigoravam.
Destaque para o Movimento Estudantili que se organizava e foi fundamental no
posterior reestabelecimento da democracia.

Neste sombrio contexto ditatorial, foi aprovada a Constituicido de 1967,
formalizando a ordem estabelecida pelos militares em 1964, o documento foi

caracterizado pela total centralizacdo do poder. A eleicdo do Presidente da Republica
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passou a ser indireta e com voto descoberto. A autonomia dos estados foi restringida
sendo cassados varios direitos de tributagdo. Regras de regime de excegédo foram
adotadas, levando a prisao e a cassacgao dos direitos politicos de inumeros brasileiros
(GONH, 2011, p.109).

2.4.3 As lutas pela redemocratizacao

A década de 1970 constitui um momento crucial, pois € quando se passa a
organizagao de diferentes formas de luta contra a ditadura, e se passa a definir qual
tipo de democracia se pretendia construir. A transicdo foi discutida no interior dos
movimentos e da esquerda de uma forma geral, visando a construcdo de uma
democracia que fosse efetivamente combinada com a justi¢a social (TEIXEIRA, 2013,
p.25). Nas palavras de GOHN:

O periodo de 1975-1982 corresponde a um dos mais ricos da histéria
do pais no que diz respeito a lutas, movimentos e, sobretudo, projetos
para o pais. Ele corresponde a uma fase de resisténcia e
enfrentamento ao regime militar, que ja perdera sua base de
legitimidade junto a sociedade devido a crise econbmica que se
esbocgava desde 1973 (2011, p.114).

Narra ainda a autora:

Havia um clima de esperanga, de crenca na participagdo dos
individuos na sociedade e na politica. Havia também a crenca na forca
do povo, das camadas populares, quando organizadas, para
realizarem mudancas historicas que outros grupos sociais nao tinham
conseguido realizar no passado. Os moradores das periferias, das
favelas, corticos e outros submundos saem da penumbra e das
paginas policiais para se tornarem os depositarios das esperangas de
ser novos atores histéricos, sujeitos de processos de libertagdo e de
transformacao social (2011, p.114).

Neste contexto, nota-se uma emergéncia da participagao no pais, destacando
o inicio dos movimentos feministas, a criagdo da Comissdo Pastoral da Terra, a
retomada do Movimento Sindical, a continuidade das lutas do Movimento Estudantil,
Movimento das Favelas, criagdo do Partido dos Trabalhadores, dentre outros

movimentos e atos de protesto de grande repercussdo. Para Leonardo Avritzer, a
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partir da década de 1970 observa-se o nascimento do que se convencionou chamar
de "sociedade civil autbnoma e democratica" (AVRITZER, 2009, p.28).

A nogédo de autonomia, também é ressaltada pela autora Maria da Gloria
Gohn, que explica que a autonomia era ainda um discurso estratégico para evitar
aliangas espurias com grupos de pensamento autoritario. Participar das praticas de
organizagao da sociedade civil significava ato de desobediéncia civil e resisténcia ao
regime politico dominante. Houve ainda uma pluralizagédo dos grupos organizados,
gue antes consistiam basicamente em partidos politicos ou Sindicatos, se expandindo
nesta época com o fortalecimento de outras instituicées e associagées (GOHN, p. 71).

Com a saida dos militares e o retorno dos processos eleitorais democraticos,
a sociedade politica, traduzida por parcelas do poder institucionalizado no Estado e
seus aparelhos, passa a ser objeto de desejo das forgas politicas organizadas. Novos
e antigos atores sociais fixardo suas metas de lutas e conquistas na sociedade

politica, especialmente nas politicas publicas. Para Leonardo Avritzer:

Os anos de 1980 implicaram uma maior presenca do associativismo e
das formas de organizagao da sociedade civil na cena politica. O auge
desse movimento foi o processo constituinte. A constituinte brasileira
aceitou as chamadas emendas populares com mais de 30 mil
assinaturas (p.28).

Assim, os anos de 1980, firmaram a cultura participativa no Brasil. A
sociedade civil brasileira entendeu a importancia do alcance do protagonismo, e
atuava no intuito de se criar um sistema politico que reconhecesse e possibilitasse a
participagao. A luta pelas diretas ja em 1984, foi um marco para a redemocratizagao
no pais. A participagcdo na campanha das diretas ja, foi uma forma de expressar a
insatisfacdo da populagao diante da situagao politica, econdmica e social do pais.
Para os manifestantes, o restabelecimento da eleicao direta para a Presidéncia da
Republica poderia abrir maior espago para a participagao societaria na arena politica
e, com isso, permitir que as demandas sociais fossem atendidas. O futuro governo,
tendo como base um presidente eleito diretamente pela populagdo, teria maior
representatividade para implementar politicas de resolugao dos principais problemas
percebidos na sociedade (BERTONCELO, 2009, p.181).

Nos anos de 1985-1988, o movimento pela Constituinte tomou conta da

populacdo. As leis da nacado estavam defasadas com relacdo ao desenvolvimento
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econdmico ocorrido apds 1967, data da Constituigdo vigente. A Constituinte mobilizou
diversos setores da sociedade civil, mas foram as elites que mais se organizaram e
que tiveram destaque no movimento, que foi criando forca e se tornando um marco
para a histéria da democracia brasileira.

Os trabalhos da Assembleia Nacional Constituinte se iniciaram em 1° de
fevereiro de 1987, sob presidéncia do Ministro José Carlos Moreira Alves, na época
Presidente do Supremo Tribunal Federal. No dia seguinte, Ulysses Guimaraes foi
eleito o presidente da Constituinte e demonstrava em discurso sua missao de

satisfazer os anseios de mudanga da populagao:

Senhores Constituintes, esta Assembleia redine-se sob um manto
imperativo: o de promover a grande mudanca exigida pelo nosso povo.
Ecoam nesta sala as reivindicagdes das ruas. A Nagao quer mudar, a
Nacao deve mudar, a Nagao vai mudar [...]. Estamos aqui para dar a
essa vontade instrumento juridico para o exercicio da liberdade e da
plena realizagdo do homem brasileiro (GUIMARAES, 1988, p.21).

Nas semanas seguintes, foram elaborados o Regimento Interno e instituidas
nove comissdes assim denominadas: Comissdo da Soberania e dos Direitos e
Garantias do Homem e da Mulher; Comissao da Organizagédo do Estado; Comissao
da Organizagdo dos Poderes e Sistema de Governo; Comissao da Organizagao
Eleitoral, Partidaria e Garantia das Instituicbes; Comissdo do Sistema Tributario,
Orcamento e Finangas; Comissdo da Ordem Econdmica; Comissao da Ordem Social;
Comissao da Familia, da Educagao, Cultura e Esportes, da Ciéncia e da Tecnologia
e da Comunicacao; Comissao de Sistematizacdo (FACHIN, 2012, p.98). Durante a
Assembleia Nacional Constituinte a participacdo popular foi intensa, propostas de
emendas advieram, algumas com mais de um milhdo de assinaturas. Estima-se que
cerca de cinco milhdes de pessoas circularam pelo Congresso Nacional (BULOS,
2011, p.489).

Resultado de todo este trabalho da Assembleia Nacional Constituinte, no dia
05 de outubro de 1988, as 16 horas, foi promulgada a Constituicao Brasileira de 1988,
que foi aclamada pela sociedade e pelos constituintes como esperanca de uma nova
era da democracia brasileira, trazendo em seu bojo, instrumentos inovadores de

garantias de Direitos Fundamentais e formas de participacao popular.
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O art. 1° da referida carta magna, afirma que a Republica Federativa do Brasil
constitui-se em Estado Democratico de Direito, e como consequéncia que a soberania
esta com o povo: “Todo poder emana do povo, que O exerce por meio de
representantes eleitos ou diretamente, nos termos desta Constituigao”.

Neste sentido, a constituicdo cidadd assegurou aos brasileiros o poder
soberano, esclarecendo ainda, que a titularidade dos mandatos no executivo ou no
legislativo somente s&o legitimas se expressarem a vontade popular. O art. 1° da
Constituicdo trouxe também como fundamento do Estado o pluralismo politico,
demonstrando a preocupagdo da Constituinte em garantir a ampla participagao
popular nos destinos politicos do pais.

O Estado Democratico de Direito significa a exigéncia de reger-se por normas
democraticas, com eleicdes livres, periddicas e pelo povo, bem como o respeito das
autoridades publicas aos direitos e garantias fundamentais, a fim de garantir-se o
respeito a soberania popular.

Neste sentido, ressalta-se a importancia da participacao para além do voto, a
simples participagdo na escolha dos representantes nao € suficiente para garantir a
soberania popular. E necessario que haja interesse dos cidaddos, sob pena de a
democracia representativa resultar em regimes autoritarios e ndo responsivos.

Portanto, a Constituicdo Brasileira de 1988 trouxe diversas formas de
exercicio da soberania popular, de maneira direta ou representativa. Cabendo aos
cidadaos conscientizarem-se da importancia a utilizacdo desses meios para
realizacdo do controle social, motivar a participagao popular e para se valer de seu

direito da soberania, fundamental na Efetivacdo do Estado Democratico de Direito.

2.4.4 A década de 1990: a participagao nos primeiros anos da volta da democracia

Ao longo dos anos 90, o campo da sociedade civil ampliou-se, na pratica e
nos discursos a seu respeito. O descentramento do sujeito e a emergéncia de uma
pluralidade de atores conferiu a um outro conceito, o de cidadania a mesma relevancia
que tinha o conceito de autonomia nos anos 80.

A cidadania nos anos 90 foi incorporada nos discursos oficiais e ressignificada

na diregdo préxima a ideia de participacédo civil, de exercicio da civilidade, de
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responsabilidade social dos cidaddaos como um todo, porque ela trata ndo apenas dos
direitos, mas também de deveres, ela homogeneiza os atores.

A importéncia da participagdo da sociedade civil se faz neste contexto ndo
apenas para ocupar espacos antes dominados por representantes de interesses
econdmicos, encravados no Estado e seus aparelhos, mas para democratizar a
gestdo da coisa publica, invertendo as prioridades da administragdo no sentido de
politicas que atendam n&o apenas as questdes emergenciais, a partir do espadlio de
recursos miseraveis destinados as areas sociais. A sociedade civil tem um papel
central, o poder esta na sociedade civil, ndo no Estado. O Estado passa a ser o
instrumento.

Os registros mais expressivos desta época foram o movimento "Etica na
Politica" que levou ao "fora Collor" e ao impeachment do ex-presidente Fernando
Collor de Mello, o retorno dos estudantes a cena publica, com os "caras pintadas", a
ascensao no Movimento sem Terra.

Em 1992, milhares de brasileiros voltaram as ruas, em mobilizagdes coletivas
que se estenderam de maio a dezembro para exigir a saida do primeiro presidente
eleito apds o retorno da democracia. Fernando Collor de Melo, envolvido em
denuncias de corrupcdo. A abertura do processo de crime de responsabilidade de
Collor foi aprovada pelo plenario da Camara em 29/9/1992. O processo de
impeachment se estendeu até que Collor renunciasse ao mandato em 29/12/1992.
Destaque para o papel dos partidos politicos na negociagdo e articulagcdo do
movimento.

A segunda metade da década de 1990, foi marcada por uma crise do Estado,
que refletiu diretamente no interior dos movimentos, resultando no desmonte de
politicas sociais publicas de carater universal. Os novos tempos de desemprego,
violéncia, desmotivaram a populacédo a participar de reunides ou outras atividades
associativas. As novas normatizagcbes deram bases juridicas para uma nova era de
organizacgao social no meio popular, agora estruturada ndo mais por movimento de
demandas, mas por Projetos Sociais de instituicdes cadastradas, passiveis de receber
e administrar verbas publicas para o desenvolvimento de projetos nos campos
considerados de vulnerabilidade social.

Assim, foi criada uma nova gramatica, na qual mobilizar passou a ser sinbnimo

de atos ou agdes que objetivam o desenvolvimento de uma consciéncia critica ou o
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protesto nas ruas. Mobilizar passou a ser sinbnimo de arregimentar e organizar a
populacéo para participar de programas e projetos sociais, a maioria dos quais ja vinha
totalmente pronta e atendia a pequenas parcelas da populacdo. O militante foi se

transformando no ativista organizador das clientelas usuarias dos servigos sociais.

2.4.5 Movimentos e Lutas Contemporaneas: As manifestagcdes de junho de 2013

O novo milénio trouxe consigo caracteristicas diferenciadas da conjuntura
sociopolitica brasileira, novos tipos de movimentos, novas demandas, novas
identidades. A globalizagdo e a nova conjuntura econdémica e politica desorganizaram
0os antigos movimentos e propiciaram arranjos para o surgimento de novos atores,
organizados em ONGs, associagdes e organizagdes do terceiro setor.

O Estado promoveu reformas, descentralizou operacdes de atendimento na
area social, foram criados novos canais de media¢do, inuUmeros novos programas
sociais e institucionalizadas formas de atendimento de demandas. Maria da Gldria
Gohn, organiza os movimentos sociais da primeira metade do século XXI em trés
categorias: a dos movimentos identitarios, que lutam por direitos sociais, econémicos,
politicos e culturais; dos movimentos de luta por melhores condi¢cdes de vida e de
trabalho no plano urbano e rural; a dos movimentos globais ou globalizantes, que
atuam em redes sociopoliticas e culturais por intermédio de féruns e outros canais.
(GOHN, 2011, p. 231).

A partir do ano de 2003, com a chegada do Partido dos Trabalhadores ao
Poder, o governo federal passou a adotar uma orientagao participativa desde o inicio
do governo. O incentivo a participacdo se deu especialmente com as conferéncias
nacionais e como o refor¢go dos conselhos de politicas nas areas ja existentes e a
criagdo de novos conselhos em areas sem tradigdo de participagéo, constituindo a
participagao popular uma marca do governo Lula.

No ano de 2011, ocorreu um fendmeno que ha muito nao se via: uma eclosao
simultdnea e contagiosa de movimentos sociais de protesto com reivindicagdes
peculiares em cada regido, mas com formas de luta muito assemelhadas e
consciéncia de solidariedade mutua. Uma onda de mobilizagbes e protestos sociais

tomou a dimensao de um movimento global.
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Nos diversos paises em que os movimentos ocorreram, observa-se uma
similaridade nas acbes: ocupacbes de pracas, uso de redes de comunicacgao
alternativas e articulagdes politicas que recusavam o espagco institucional tradicional.
Os movimentos contemporaneos trazem como marco caracteristico, o fato de a voz
das ruas ocuparem o cenario, deslocando os velhos aparatos politicos e questionando
a ordem do capitalismo financeirizado. Os movimentos também tém como
caracteristica, a falta de definigdo estratégica, pragmatica e tedrica, fato que recebe
criticas, a exemplo da analise de Zizek, que é categorico ao afirmar que: "ndo basta
saber 0 que nao se quer, é preciso saber o que se quer. O povo, de acordo com ele,
sempre tem a resposta, o problema € nao saber a pergunta" ( 2012, p.10).

No Brasil, a onda de protestos também iniciou-se em 2011, tendo seu auge
em 2013, ano marcado pela fragmentagao e pluralizagdo do marco participativo. De
um lado, reforcam-se atores de esquerda que ja ndo pertencem ao campo petista,
como € o caso do movimento Passe Livre, que inaugurou as manifestagdes de junho.
De outro, essa desinterdicdo do campo participativo leva as ruas atores
conservadores, pela primeira vez desde 1964. A reaparicdo desses atores
conservadores em 2013, alterou significativamente o aspecto dos protestos,
acentuando a crise do presidencialismo de coalizdo, bem como criando-se um polo
participativo conservador, com o poder de alterar a agenda da mobilizagcao
(AVRITZER, 2016, p.63).

As primeiras manifestagdes de junho de 2013, tinham como objetivo a
reducéo da tarifa de énibus e a demanda pelo passe livre, todavia, embora essas
fossem as pautas primarias da convocacdo do Movimento Passe Livre, o
descontentamento da populagédo resultou em uma fragmentagdo de agendas. Na

analise de Luciana Tatagiba:

Embora tivesse no horizonte essa agenda mais ampla, o MPL
convocou os protestos a partir de um foco preciso e bem definido: a
revogacao do aumento da passagem de 6nibus de passou de R$3,00
para R$3,20. Portanto, desde o comeco, foi sum uma luta por 0,20
centavos. Mas o MPL n&o guiou os rumos dos protestos, tampouco
desejou ou conseguiu controlar as pautas que os manifestantes
levaram para as ruas. A medida que se dava a mudanca de escala do
confronto, novos atores incorporavam-se as manifestacdes ampliando
e diversificando os cenarios institucionais implicados no confronto.
Nesse processo de difusdo, reduzia-se o poder de coordenagcdo do
MPL (TATAGIBA, 2014, p. 40).
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A insercdo de novas pautas e a reducdo do poder de coordenagdo do
Movimento Passe Livre, podem ser também relacionadas ao rompimento do
monopolio midiatico, até entdo presente na historia brasileira. A ascensao de outras
fontes midiaticas, com a diversidade de sites e a possibilidade da convocacido de
manifestantes pelas redes sociais, possibilitaram a formacao de opinides para além
da Rede Globo.

Além da mudanca causada pelo bloqueio midiatico, destaca-se como
mudanc¢a fundamental das manifestagdes de 2013, a ruptura do campo participativo e
o fato de manifestagdes contra o PT e o governo também terem ocupados as ruas.
Para Leonardo Avritzer, esse talvez tenha sido o fendmeno de maior impacto sobre o
sistema politico, ja que em movimentos anteriores a oposigao politica do Brasil ndo

tinha mostrado seu poder de mobilizacao, para o autor:

Assim, pode-se dizer que as manifestacdes de 2013, foram também
marcadas pela mudanca de perfil dos manifestantes. O perfil dos
atores individuais que manifestaram em 2013 é o seguinte: divisdo
entre ambos os sexos, 63% entre 14 e 29 anos; 43% tinham curso
superior completo, 24% declararam ndo trabalhar e 52% declararam
estudar, com relagcdo a renda familiar, 23% dos manifestantes
declararam ter renda acima de dez salarios minimos. O perfil dos
manifestantes de junho contrasta com os participantes classicos das
politicas participativas no Brasil (2014, p. 69).

Outro marco importante das manifestagoes de 2013, foi a tendéncia a ocupar
e democratizar os espagos publicos, simbolizada pelo designio de "ocupar as ruas".
Para Leonardo Avritzer, no capitalismo global em que vivemos, a rua € o unico espacgo
que nao tem nenhum controle econdmico e nenhuma interpretagcao preconcebida,
sendo o unico lugar onde a democracia pode ser exercida em plenitude (2016, p. 67).

Nas manifestacbes de junho, a logica do "cada pessoa um cartaz" foi
expressao eloquente da crise de representacao da democracia contemporanea. Uma
crise que tende a se agravar com a incapacidade das elites politicas em estabelecer
novos e mais interativos canais de comunicacdo com a juventude. Neste sentido,

Luciana Tatagiba:
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Se as massas nas ruas afirmaram o desejo do exercicio da politica
sem mediac¢des institucionais, a I6gica do "cada pessoa um cartaz" tado
presente nos protestos de junho, ratificava que — para além da
demanda basica, "a redugéo da tarifa" - os sentidos dos atos poderiam
ser tantos quantos aqueles dispostos a encarar a disputa pelo
enquadramento do confronto. E nesse caldeirdo, o desejo por mais
participacdo e respeito aos direitos das minorias vinha junto com
propostas de militarizagdo, reducdo da maioridade penal e contra
avanco dos direitos sociais. A medida que o protesto se nacionalizava,
0 "desejo por mudangca" e "contra tudo o que estd ai" se
metamorfoseava em diferentes e contraditérias bandeiras de luta que
acabavam dividindo espago em um mesmo protesto (2014, p. 41).

Assim, as manifestacdes de pauta difusa, deixaram claro que a democracia
brasileira possui uma lacuna que precisa ser preenchida com a participacdo. O
descontentamento e o descumprimento dos preceitos da Constituicdo Federal de
1988 ensejaram nesse movimento de diversas pautas e diversos atores sociais,
demonstrando ainda o interesse dos jovens de intervir no mundo. No mesmo caminho,

a anadlise de Jorge Luiz Souto Maior em artigo publicado no livro "Cidades Rebeldes":

As mobilizagdes pelo pais, com toda a sua complexidade, ndo deixam
duvida quanto a um ponto comum: a populagdo quer mais servigos
publicos e de qualidade. Querem a atuacdo de um Estado social,
pautada pelo imperativo de uma ordem juridica que seja apta a
resolver a nossa grave questéo social, notadamente a igualdade social
(2013, p. 147).

O autor ainda destaca:

Ha de se lembrar que vivenciamos uma sociedade de classes, tipica
do modelo capitalista, e mudangas sociais concretas, no sentido da
diminuicdo da desigualdade e da construgdo de um Estado
efetivamente voltado a questdo social, somente ocorrerdo se for
evidenciado o conflito entre o trabalho e o capital, de modo a corrigir
varias distor¢bées dos meios de produc¢ao e do modo de exploragao do
trabalho, que, na nossa realidade, tem alimentado a légica da ma
distribuicdo da renda produzida, gerando segregacéo e precarizagao,
além do grave descompromisso com as repercussdes publicas e
sociais do processo de produgao (2013, p. 148).
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Em 22 de outubro de 2014, houve uma grande manifestacdo na Avenida
Brigadeiro Faria Lima em S&o Paulo. A manifestagao foi relatada pela revista britanica
“The Economist” como a “Revolugéo da Cashmere”?.

Assim como a “cashmere”, 14 conhecida pela sofisticagdo, os manifestantes
de 22 de outubro de 2014 ndo guardavam qualquer relagdo com o povo tal qual se
era comum observar em manifestacdes politicas de rua. No texto publicado, os
jornalistas britanicos ao descreverem a manifestagao, relatam que os manifestantes
eram pessoas “vestidas com camisas com iniciais bordadas e tiravam selfies com seus
iPhones caros”, ainda de acordo com o artigo publicado, a Unica coisa que faltava na
“‘Revolucédo da Cashemere” era champanhe.

Assim, pode-se concluir que as manifestagdes contemporaneas, serviram nao
somente para reduzir as tarifas de énibus, principal pauta dos primeiros manifestos,
mas foi essencial para se compreender a atual sociedade politica brasileira. Os atores
coletivos que foram as ruas, demonstraram o alvorecer de uma nova direita politica,
que buscou quebrar a hegemonia participativa da esquerda, vista até entao na histéria
da participacado no Brasil. O mais emblematico nos novos rumos da participagao, é
perceber a impossibilidade de didlogo entre os novos atores sociais, em geral
representantes da classe média e sua pauta conservadora com os partidos e
movimentos de esquerda.

A breve reflexdo da participagao popular no decorrer da histéria brasileira,
especialmente a analise dos ultimos movimentos, leva-nos a compreensao de que a
democracia brasileira, necessita do fortalecimento das instituicdes, no intuito de
garantir os procedimentos necessarios para uma efetiva participagcao, sob pena do
dissensso e do uso da violéncia se firmarem como estratégias do jogo democratico,

arriscando todo o caminhar democratico alcangado em 1988.

2 http://www.economist.com/blogs/americasview/2014/10/brazils-presidential-election-0. Acesso em
27/12/2016.
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2.5 A participagao Institucionalizada

A democracia brasileira é identificada no mundo inteiro pela marcante
presenca de movimentos e atores sociais, que gerou uma forma sui generis de
participagdo institucionalizada. Esse formato emergiu com a promulgagdo da
Constituicdo de 1988 e com as legislagbes infraconstitucionais que seguiram. A
Assembleia Nacional Constituinte Brasileira adquiriu importadncia devido a sua
orientagao participativa.

A Constituicao de 1988 abriu espago, por meio de legislagao especifica, para
praticas participativas nas areas politicas publicas, em particular na saude, na
assisténcia social, nas politicas urbanas e no meio ambiente.

Assim, a Constituicado brasileira, promulgada em 1988, acabou absorvendo
grande parte das reivindicagbes do movimento de “Participagdo Popular na
Constituinte”, institucionalizando varias formas de participacdo da sociedade na vida
do Estado, sendo que a nova Carta Magna ficou conhecida como a “Constituicao
Cidada” pelo fato de, entre outros avancos, ter incluido em seu dmbito mecanismos
de participagao no processo decisorio federal e local.

Com referéncia a participagao direta, a Constituicido destaca o referendo, o
plebiscito e a iniciativa popular. Ja no tocante a democracia participativa, estabelece
os Conselhos Gestores de Politicas Publicas, nos niveis municipal, estadual e federal,
com representacdo do Estado e da sociedade civil, indicando que as gestdes das
politicas da Seguridade Social, da educagao e da crianga e do adolescente deveriam
ter carater democratico e descentralizado.

Importante ressaltar que o dispositivo de emendas populares foi também
utilizado nos processos de elaboragdo das constituicbes estaduais e das leis
organicas dos municipios brasileiros, resultando na criagdo de conselhos municipais
de gestdo e controle de politicas publicas, com a participagcdo de atores
governamentais e ndo governamentais. A inscricdo de espacos de participagdo da
sociedade no arranjo constitucional das politicas sociais brasileiras apostou no
potencial das novas institucionalidades em mudar a cultura politica do pais,
introduzindo novos valores democraticos e maior transparéncia e controle social na

atuacao do Estado no tocante as politicas sociais.



76

Além de garantir do art.1°, que o poder emana do povo, a Constituigao durante
o seu texto, fez a previsdo de varias formas, pelas quais os cidaddos podem exercer
essa prerrogativa, dentre as quais se destaca: o Orgamento Participativo, as
Audiéncias Publicas, a Iniciativa Popular, os Plebiscitos e Referendos e os Conselhos

de Politicas Publicas.

2.5.1 Orgamento participativo

O orgamento participativo € um mecanismo eficaz de exercicio da
democracia, onde a populagao decide, a cada ano, as prioridades de investimentos
em obras e servigos a serem realizados. O instituto esta previsto, no Estatuto das
Cidades, como instrumento de politica urbana, Lei 10.257/2001, que regulamenta os
artigos 182 e 183 da Constituicdo Federal de 1988.

A Lei supracitada estabelece a forma democratica para a gestao das cidades,

como se percebe no art. 2° que trata das diretrizes da politica urbana:

Art. 2° A politica urbana tem por objetivo ordenar o pleno
desenvolvimento das fung¢des sociais da cidade e da propriedade
urbana, mediante as seguintes diretrizes gerais:

- (...)

Il - gestdo democratica por meio da participacdo da populagao e de
associacoes representativas dos varios segmentos da comunidade na
formulacdo, execugdo e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano;

A previsao da participagao popular no orgcamento é fundamental para que os
cidaddos se motivem a participar do processo politico do municipio. E o momento
onde a populagao fica comprometida, auxiliando no planejamento da cidade e
consequentemente sendo responsavel pela destinagédo de recursos publicos.

A capital do Rio Grande do Sul, Porto Alegre, foi pioneira na implementacao
do Orgamento Participativo como resultado da pressao de movimentos populares para
participarem das decisdes politicas. Os resultados da implementacdo do Orgamento
Participativo foram tao positivos que a “Administracdo Popular’ de Porto Alegre foi

escolhida pelas Nag¢des Unidas como uma das 40 inovagdes urbanas de todo o
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mundo, para ser apresentada na Conferéncia Mundial das Nagdes Unidas sobre
Assentamentos Humanos — Habitat I, que teve lugar em Istambul em junho de 1996
(SANTOS, 2002, p. 460).

Segundo Boaventura de Souza Santos, o orgamento participativo € uma
estrutura e um processo baseado em trés principios, que juntos funcionam como
mecanismos ou canais de participagdo popular, quer sejam: a isonomia entre todos
os cidadéaos e instituigdes; o regimento determinado pelos proprios participantes; os
recursos distribuidos seguindo critérios gerais, substantivos, estabelecidos pelas
instituicbes participativas com vista a definir prioridades e critérios técnicos, como a
viabilidade econémica, que serdo definidos pelo Executivo e pelas normas juridicas
pertinentes (2002, p. 467).

Ao participar ativamente da administragdo, os cidadaos sentem-se mais
comprometidos, garantindo melhor distribuicdo de renda, efetiva fiscalizagdo das
obras publicas, prevencéo do desvio do emprego do recurso publico em investimentos
que nao tenham a devida relevancia social, ou seja, a esséncia da democracia sera
vista, pois 0 governo do povo para atender os anseios do povo € 0 que realmente

acontece no orgamento participativo, neste sentido Fernando de Brito Alves:

Existem indicativos que o orgamento participativo é capaz de gerar um
circulo virtuoso mediante o qual o aumento da capacidade de
investimento do poder publico esta associado a gestdo democratica
dos recursos arrecadados.lsso significa que, de alguma forma, quando
as populagdes locais participam ativamente da distribuicdo dos
recursos elas contribuem mais de acordo com uma ldgica de justica
redistributiva (2013, p.210).

Infelizmente, mesmo nos locais onde funciona o orgamento participativo, as
camadas mais pobres da populagao ainda ndo participam da dinamica, todavia ha de
se reconhecer que esta forma de se planejar ainda € muito mais eficaz do que as

técnicas de gabinete, ainda muito utilizadas na elaboragéo de orgamentos publicos.

2.5.2 Audiéncias publicas

As audiéncias publicas sdo uma forma de participagado popular que foi

prevista na Constituicido de 1988, como atribuicdo das Comissdes do Congresso
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Nacional, ou de suas casas, observadas as matérias de sua competéncia. Tratam-se
de instrumento que visa garantir a legitimidade e a transparéncia no processo de
tomada de decisdes administrativas ou legislativas, através do qual a autoridade
competente, compartilha os projetos com as pessoas que venham a sofrer os reflexos
das decisdes a serem tomadas.

Com este processo, a populagdo pode ter acesso ao planejamento da
Administragdo Publica, podendo se manifestar quando julgar pertinente, antes que
ocorram os atos administrativos. Embora tenham carater apenas consultivo, a partir
do momento em que a sociedade civil se organiza e demonstra quais sdo as suas
necessidades, a Administragao Publica é induzida, sendo a atender todos os anseios,
ao menos nos atos discricionarios priorizar as necessidades da populagéao.

Quem mais se beneficia com as audiéncias publicas sdo os proprios cidadaos,
pois o fundamento da realizacido destas consiste no interesse publico da produgao de
atos legitimos. Por outro lado, se bem utilizado o mecanismo, a Administracao Publica
também tera beneficios, pois suas decisbes serao menos suscetiveis a criticas e a
acusacoes de que seus atos que nao visam o bem-estar da comunidade.

As audiéncias publicas encontram seu principal fundamento na Constituicao
Federal, no art. 1°, que prevé a soberania popular. Neste mecanismo a democracia &
exercida diretamente, visto que o cidadao pessoalmente ou por organizagdes sociais
representativas tem a oportunidade de apresentar propostas, tomar ciéncia de fatos,
acoes estratégicas, planejamento e prestacédo de contas, ou ainda, reivindicar direitos
(ALVES, 2013, p.213).

O principal requisito para que seja designada uma audiéncia publica é a
relevancia da questao, entendida como a importancia e o interesse coletivo, a exemplo
de questdes que envolvem o meio ambiente. A autoridade responsavel pelo ato que
deve determinar a relevancia da questao e se for o caso de audiéncia publica. A
administracdo deve garantir que esta seja um momento de efetiva democracia,
prezando-se pela oralidade e debates, caracterizando assim um mecanismo de
participagcao popular e controle.

Segundo Alves, a doutrina constitucional pouco tem se importado com essa

técnica de participagao popular:
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E de se registrar que a doutrina constitucional pouco tem se importado
com esta técnica, que ordinariamente encontra-se associada ao
processo legislativo, por for¢a da propria Constituicao, e por isso é um
instrumento de mitigagéo do principio agregativo, para a introdugéo de
técnicas de democracia deliberativa e participacao direta dos cidadaos
(2013, p.212).

A audiéncia publica resulta em uma concepg¢ao nova de povo/ multidao e do
seu papel, isso porque ndo se trata de mera consulta, mas, da possibilidade de
interferéncia positiva que decorre do seu empoderamento e da recuperagao do seu

poder de agenda.

2.5.3 Iniciativa popular

A iniciativa popular € o instituto que possibilita que o povo participe da primeira
etapa do processo legislativo. E a manifestagdo direta do povo na elaboracéo das leis,
ordinarias ou complementares, funcionando como uma alternativa constitucional para
exercicio direto da democracia. Na iniciativa popular, um conjunto de cidadaos iniciam
0 processo legislativo, o qual desenvolve-se num 6rgao estatal, que é o Parlamento
(BENEVIDES, 1991, p.33).

A possibilidade de iniciativa popular, introduzida pela Constituicdo de 1988,
esta prevista no inciso lll, do art. 14 da Constituicdo Federal de 1988, integrando as
formas de exercicio da soberania popular. O art. 61 da referida carta magna, que trata

do Processo Legislativo, também faz aluséo ao instituto:

Art. 61. A iniciativa das leis complementares e ordinarias cabe a
qualquer membro ou Comissao da Camara dos Deputados, do
Senado Federal ou do Congresso Nacional, ao Presidente da
Republica, ao Supremo Tribunal Federal, aos Tribunais Superiores, ao
Procurador-Geral da Republica e aos cidadaos, na forma e nos casos
previstos nesta Constituigao.

Com este dispositivo, a Constituicdo consagrou aos brasileiros a prerrogativa
de participar ativamente do processo legislativo, todavia, a Constituicao “reservou”
algumas matérias para serem de iniciativa exclusiva do chefe do Executivo,

constantes do §1° do art. 61:
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Art. 61 (...)
§ 1° - S&o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis
que:

| - fixem ou modifiquem os efetivos das Forcas Armadas;

Il - disponham sobre:

a) criagao de cargos, fungdes ou empregos publicos na administragao
direta e autarquica ou aumento de sua remuneracao;

b) organizacdo administrativa e judiciaria, matéria tributaria e
orcamentaria, servicos publicos e pessoal da administracdo dos
Territorios;

c) servidores publicos da Unido e Territérios, seu regime juridico,
provimento de cargos, estabilidade e aposentadoria;

d) organizacdo do Ministério Publico e da Defensoria Publica da
Unido, bem como normas gerais para a organizagao do Ministério
Publico e da Defensoria Publica dos Estados, do Distrito Federal e dos
Territorios;

e) criacao e extingao de Ministérios e 6rgaos da administragao publica,
observado o disposto no art. 84, VI;

f) militares das Forgas Armadas, seu regime juridico, provimento de
cargos, promogdes, estabilidade, remuneragcdo, reforma e
transferéncia para a reserva.

Além de reservar algumas matérias, a Constituicdo estabeleceu critérios

bastante rigidos para os Projetos de leis de iniciativa popular:

Art. 61 (...)

§1°(...)

§ 2° - A iniciativa popular pode ser exercida pela apresentagao a
Camara dos Deputados de projeto de lei subscrito por, no minimo, um
por cento do eleitorado nacional, distribuido pelo menos por cinco
Estados, com nao menos de trés décimos por cento dos eleitores de
cada um deles.

A quantidade de assinaturas exigidas para apresentac¢ao do projeto é tema de
divergéncia entre a doutrina e a populagdo. Por um lado, ao exigir esse numero, a
Constituicdo acaba por excluir certa camada da populagdo, pois somente o0s
movimentos ou entidades que estiverem extremamente articuladas terdo a
possibilidade de conseguir cumprir esses requisitos para apresentacéao do projeto. Em
contrapartida, nao fosse exigido esse quérum e a diversidade dos Estados, haveria o
risco de serem apresentados muitos projetos com interesses apenas regionais, o que
também nao era a intengdo da Constituinte ao prever esse mecanismo. Para Dalmo
de Abreu Dallari, embora o numero de assinaturas a serem colhidas seja grande, &

possivel de ser alcangado:
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Ndo é numero facil de ser conseguido, mas também ndo é
exageradamente dificil, devendo-se ainda considerar que todo
trabalho de coleta de assinaturas tera um efeito mobilizador e
conscientizador, provocando o debate de assuntos de interesse
publico (1989, p. 378).

Conforme a analise de Dallari, todo o processo da iniciativa popular deve ser
valorizado, a manifestacdo e as discussées que serdo suscitadas no momento da
colheita das assinaturas sdo o que motivam e educam o cidaddo para discussoes
politicas, contribuindo ativamente para a realidade social.

Embora haja previsdo da Iniciativa Popular na Constituicdo desde 1988, até
hoje existem somente quatro projetos de leis que foram aprovados por esta iniciativa:
Lei n° 8930/94, que tipificou os crimes hediondos; Lei 9840/99, que pune a captacao
ilicita de sufragio; Lei 11.124/05, que cria o Fundo Nacional de Habitagdo Popular e a
Lei Complementar n® 135/10, também conhecida como Lei Ficha Limpa.

Tramita na Camara dos Deputados sob n. 286/2011, iniciada no Senado
Federal sob n. 3/2011, a Proposta de Emenda Constitucional apelidada de “PEC DA
PARTICIPACAO POPULAR”, apresentada pelo Senador Rodrigo Rollemberg.

A PEC acrescenta o inciso IV ao caput do art. 60 e 0 § 3° ao art. 61 da
Constituicdo, e altera a redacdo do § 2° também do art. 61, para viabilizar a
apresentacao de propostas de emenda a Constituicdo de iniciativa popular e facilitar
a apresentacao e a apreciagao de projetos de lei respectivos.

A proposta diminui 0 numero de assinaturas necessarias para a apresentagao
de projetos de iniciativa popular. Hoje, para um projeto ser analisado no Congresso,
sdo necessarias em torno de 1,4 milhdo de pessoas. Com a PEC, a exigéncia passaria
a ser de 0,5%, ou seja, 700 mil assinaturas, distribuidas por, pelo menos cinco
estados, com ndo menos de 0,1% dos eleitores de cada um deles. No caso das
propostas de emenda a Constituicao de iniciativa popular, a exigéncia seria a adesao
de 1% do eleitorado, também distribuido por cinco estados, com pelo menos 0,3% dos

eleitores de cada um deles. Para o senador Rollemberg (PSB-DF):

[...] as manifestagcdes das ruas (2013) revelam a necessidade de
mudanca nas regras atuais. N0s estamos ampliando os instrumentos
da democracia participativa, sintonizados com as manifestacbes de
rua de todo o Brasil, que exigem uma participagdo maior das pessoas
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na formulacdo da politica. As manifestacbes demonstraram uma
critica contundente a politica, como esta sendo feita; aos politicos, de
uma forma geral, e aos partidos politicos®.

A proposta foi aprovada pelo Senado no dia 10 de julho de 2013 e foi remetida
a Camara dos Deputados, onde aguarda votacdo da Comisséo de Constituicado e
Justica. Se aprovada, a PEC, significara uma importante evolugéo, ja que amplia as
possibilidades de acédo da sociedade. Trata-se de uma significativa redu¢do da
participagao, contribuindo para um processo legislativo mais sensivel a opinido e as

demandas da sociedade.

2.5.4 Plebiscitos e referendos

Além do sufragio universal e da iniciativa popular, a Constituicdo Federal
possibilita que o cidadao exerca sua soberania mediante plebiscitos e referendos. Tais
institutos tratam-se de consultas populares, que possibilitam o exercicio da politica,
significando importantes formas de aprimoramento da participagao popular.

O plebiscito, previsto no inciso |, art. 14° da Constituicdo Federal, consiste em
uma consulta a opinido publica para decidir questao politica ou institucional, nao
necessariamente de carater normativo. Esta consulta é realizada previamente a
formulagao legislativa, autorizando ou ndo a concretizagdo da medida em questao.
Compete ao Congresso Nacional formular os questionamentos, pois ele tem
competéncia exclusiva para a convocagao dos cidadaos para o plebiscito.

Ja o referendo, previsto no inciso Il, art. 14° da Constituicdo Federal, € um
processo de manifestagao do eleitorado constitutivo da prépria norma, e possui regras
muito variaveis, dependendo do seu significado juridico e da matéria por ele tratada,
dessa forma, ele pode ser geral ou especial, facultativo ou obrigatério, podendo em
alguns casos ter sua iniciativa reservada a determinados sujeitos politicos (ALVES,
2013, p.220).

A Constituicao de 1988 previu a realizagao de plebiscitos em trés momentos

de importantes decisdes politicas. Primeiramente, no art. 2° do ADCT, quando previu

3 Disponivel em http://www2.camara.leg.br/camaranoticias/noticias/POLITICA/448176-PEC-FACILITA-
APRESENTACAO-DE-PROPOSTAS-DE-INICIATIVA-POPULAR.html. Acesso em 10/11/2016.
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ao plebiscito para a definicdo das formas e sistemas de governo que deviam vigorar
no pais. A consulta se realizou em 21 de abril de 1993, quando se optou pela forma
republicana e o sistema presidencialista de governo. Os demais casos previstos
encontram-se no art. 18, que trata da organizagao politico-administrativa da Republica
Federativa do Brasil, que em seu paragrafo terceiro dispbe que os Estados podem
incorporar-se entre si, subdividir-se ou desmembrar-se para se anexarem a outros, ou
formarem novos Estados ou Territorios Federais mediante aprovacdo da populagao
diretamente interessada, através de plebiscito, e do Congresso Nacional, por lei
complementar.

Da mesma forma, o texto constitucional trata a respeito dos Municipios no
paragrafo 4, ao prever que a criagdo, a incorporagao, a fusdo e o desmembramento
de Municipios far-se-do por lei estadual, dentro do periodo determinado por lei
complementar federal, e dependerdo de consulta prévia, mediante plebiscito, as
populagdes dos Municipios envolvidos, apos divulgagao dos Estudos de Viabilidade
Municipal, apresentados e publicados na forma da lei.

A Lei Federal 9709/98 que regulamentou o plebiscito prevé no art. 2°,
paragrafo primeiro, que "o plebiscito € convocado com anterioridade a ato legislativo
ou administrativo, cabendo ao povo, pelo voto, aprovar ou denegar o que lhe tenha
sido submetido". E, portanto, uma consulta feita aos eleitores antes da elaboragdo da
lei ou do ato administrativo e versa sobre assuntos que serao, posteriormente,
discutidos pelo Congresso Nacional ou pelo Poder Executivo.

Pelo que se depreende tanto o plebiscito quanto o referendo sao hipéteses de
consulta popular, que somente serao utilizadas por discricionariedade do Congresso
Nacional.

llustrando a aplicabilidade do dispositivo supracitado, recentemente, o Brasil
acompanhou o plebiscito que consultou a populagdo do Estado do Para sobre o seu
desmembramento. Vale ressaltar que nesta oportunidade, a voxpopuli decidiu pela
manutencao da forma federativa atual.

O referendo é uma confirmacao de assunto ja transformado em lei. Faz-se a
consulta ao povo para que ele ratifique ou rejeite determinado ato legislativo. Desse
modo, os eleitores respondem sim ou ndo, decidindo sobre a mateéria, previamente

aprovada pelo Congresso Nacional.
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Em que pese a regulamentagdo da consulta popular ter se dado em 1998,
efetivamente, o referendo tem aplicagdo recente no contexto politico brasileiro. O
primeiro referendo de que o povo brasileiro participou se deu com Lei 10.826/2003, o
Estatuto do Desarmamento, ocasido em que o povo se manifestou pela possibilidade
do comércio de armas de fogo.

Tanto o plebiscito quanto o referendo, s&o ferramentas democraticas, que por
meio da participacado popular tornam as decisdes mais representativas, fazendo com

que os cidadaos estejam presentes na vida politica além do processo eleitoral.

2.5.5 Conselhos de politicas publicas

Com a promulgagao da Constituicdo Federal de 1988, principalmente a partir
dos anos 1990, a sociedade civil tem sido chamada a participar de um conjunto de
novos espacos de deliberagcdo e gestdo das Politicas Publicas. Os Conselhos de
Politicas Publicas s&do canais de participacdo que articulam representantes da
populagcdo e membros do poder publico estatal em praticas que dizem respeito a
gestdo de bens publicos. Os Conselhos constituem, neste novo milénio, a principal
novidade em termos de politicas publicas. Para a autora Maria da Gléria Gohn, os

conselhos:

Sao agentes de inovagcdo e espaco de negociagdo dos conflitos.
Entretanto, ha uma longa histéria e um acirrado debate na trajetéria
dos conselhos envolvendo questdes relacionadas com participagao,
formas de governo e representatividade, natureza da esfera publica,
divisdo de poder local, regional, nacional e global, além de temas mais
abrangentes que configuram o cenario em que os conselhos de
desenvolvem, como o proprio sistema da democracia e o0s
condicionantes politicos econdmicos que influenciam as gestdes
publicas (2003, p.7).

A Constituicdo de 1988 redefiniu a posi¢ao e funcao dos conselhos a partir de
uma nova arquitetura juridico-politica que conferiu a estes, maior legitimidade, forca e
permanéncia. Os Conselhos apresentam-se como pegas centrais no processo de
reestruturacédo das politicas, atuando como “ponte” de interagdo entre o governo e a

sociedade civil, na gestao de politicas publicas ou programas. Possuem autonomia
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normativa e s&o legitimados pelos novos principios constitucionais da participagao e
da descentralizacao politico-administrativa.

Os Conselhos se tornaram referéncia, pois alguns deles foram definidos pela
Constituicdo de 1988 como obrigatorios, em varios niveis de definicdo das politicas
sdo indispensaveis para aprovagao de contas e repasse de recursos federais para
Estados e Municipios. Tais institutos se caracterizam ainda por ter composi¢cao
paritaria, ou seja, as organizagdes da sociedade civil e as agéncias do Estado,
possuidores muitas vezes de interesses distintos e algumas vezes antagénicos,
devem se fazer representar, pois os conselhos sao espacos democraticos para
expressao da verdade e a prevaléncia dos interesses da maior parte da sociedade.

Os conselhos tém o carater publico e deliberativo, devendo funcionar como
instancias com competéncia legal para formular politicas e fiscalizar a sua

implementagao, garantindo assim a democratizagéo da gestao.
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3 CONSELHOS DE POLITICAS PUBLICAS

Tecidas as consideracdes anteriores, analise da democracia, bem como a
trajetéria da participagao no ordenamento e na sociedade brasileira, cumpre analisar
uma das formas de participacao da sociedade, fruto da soberania popular, que tem
grande relevancia na elaboragdo das politicas publicas: Conselhos de Politicas
Publicas.

Conforme ja analisado alhures, a historia do Brasil € uma historia de luta, tudo
que se conquistou e se avangou até hoje demandou de grande esforgo da sociedade.
Entretanto ja se passou por épocas em que a expressao e a manifestagcdo nao eram
possiveis como no atual contexto. Assim, somente o descontentamento com a
atividade Estatal ndo é suficiente para se alterar a realidade social.

A Teoria proposta por Habermas, analisada no primeiro capitulo, acredita ser
a democracia deliberativa a melhor resposta para as sociedades modernas.
Entendendo pela eficacia da Teoria do Discurso, busca-se os pontos de aproximagao
entre esta teoria e a realidade dos Conselhos de Politicas Publicas.

Nesta senda, este capitulo se pautara na atuacdo dos Conselhos, seu
conceito, sua evolugao histérica no ordenamento patrio, bem como aspectos
relacionados a sua atuacgao e realizagao da efetiva democracia. Todavia, é preciso
mencionar que ha diversas nomenclaturas possiveis para o instituto em estudo, sendo
as mais utilizadas: "conselhos gestores", "conselhos setoriais", “conselhos tematicos
institucionalizados”, "conselhos institucionalizados", "conselhos de politicas"
"conselhos de politicas publicas", "conselhos gestores de politicas publicas",
"conselhos controladores ou de controle de politicas publicas”, "conselhos de direitos",
ou simplesmente "conselhos", que aparecem na legislagao infraconstitucional de
forma alternada, pois inexiste precisao terminoldgica quanto ao instituto.

Com a finalidade de padronizar a pesquisa e sem a pretensao de excluir as
outras nomenclaturas, opta-se entédo pela expressao Conselhos de Politicas Publicas,
pelo fato de esta opcao transparecer a finalidade destes, conforme adiante se
comprovara. Ainda para fins didaticos, utiliza-se a expressao “politicas publicas”
entendidas como a totalidade de agdes, metas e planos que os governos tragam para

alcancgar o bem estar da sociedade e o interesse publico (AMARAL, 2008, p. 5).



87

3.1 Breve Historia dos Conselhos De Politicas Publicas

Neste tdpico, serdo apresentados os antecedentes historicos dos conselhos
populares e participagdo popular, seu surgimento e evolugdo no decorrer da histéria
mundial, bem como sua evolug¢ao no cenario nacional.

A forma de atuagao dos conselhos n&o € algo novo na historia. Pesquisadores
abordam que a histéria dos conselhos pode ser tdo antiga quanto a historia da propria
democracia (GOHN, 2003, p. 65). Nas palavras de Maria da Gldéria Gohn, em sua

obra Conselhos Gestores e participagao sociopolitica,

Em Portugal, entre os séculos XlIl e XV, foram criados ‘concelhos’
municipais (escrito na época com c¢), como forma politico-
administrativa de Portugal, em relagao as suas colénias. As camaras
municipais e as prefeituras do Brasil colénia foram organizados
segundo esse sistema de gestdo. Contemporaneamente, na realidade
de Portugal, a forma tradicional dos conselhos deu lugar aos
conselhos urbanos, originarios das comissdes de moradores. Eles se
iniciaram a partir das Assembleias e das Juntas de Freguesias e foram
fundamentais durante o periodo da Revolugao dos Cravos, naquele
pais (GOHN, 2013, p.65).

Muito embora os conselhos de politicas publicas seja um tema recente na
doutrina brasileira, ja sdo conhecidos, de longa data, na histéria da humanidade. Ha
registros, que, j4 em Atenas, era possivel visualizar os conselhos, na figura do
denominado “Conselho dos Quinhentos”, formado por membros eleitos por sorteio e
responsaveis pelas fungdes executivas, cabendo a assembleia as decisdes politicas
supremas (COSTA, 2010, p. 212).

Luciana Tatagiba (2010, p. 29-31), em artigo intitulado Os Conselhos € a
Construgdo da Democracia no Brasil: um rapido balango de duas décadas de
participacdao conselhista, afirma que ha registros de Conselhos atuando ainda no
periodo ditatorial, principalmente nas areas de saude, educacgao e transporte. Para a
autora, é possivel visualizar trés fases distintas na histéria dos conselhos. A primeira,

ainda no contexto ditatorial onde os conselhos cumpriam fungao meramente figurativa
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na tomada de decisdes, sendo entdo formados por pessoas notaveis, com a missao
principal de aconselhar o executivo. Na segunda fase, a pressdo da sociedade pela
redemocratizagdo do Estado ensejava em um contexto de abertura politica e novas
formas de participacao, a exemplo dos Conselhos Comunitarios, que tinham a funcao
de criar canais de interagéo entre populagéo e Estado (Decreto n°® 16.1000/79). Estes
conselhos eram usados como forma de manipular as demandas, pois os conselhos
ainda eram ligados diretamente ao Poder Executivo. Por fim, a terceira fase,
inaugurada pela Constituicdo Federal de 1988, que redefiniu a posi¢ao e a fungao da
participacado e da soberania popular.

Foi somente na terceira, e ultima, fase que os conselhos apresentaram-se
como pecgas centrais na reestruturacdo de politicas, a exemplo dos conselhos de
saude, da crianca e do adolescente e de assisténcia social. As reivindicagdes dos
movimentos sociais pela implementacao dos direitos fundamentais e politicas publicas
resultaram em uma mobilizacido decisiva para a proliferacdo dos Conselhos de
Politicas Publicas.

No contexto histérico brasileiro existem, de acordo com a autora Maria da
Gldria Gohn, diversos modelos de conselhos. Tem-se os conselhos criados pelo poder
publico Executivo, para mediar suas relacbes com os movimentos e com as
organizagdes populares. Ha, ainda, os populares, construidos pelos movimentos
populares ou setores organizados da sociedade civili em suas relagbes de
negociagdes com o poder publico. Por fim, tém-se os conselhos institucionalizados,
com a possibilidade de participar da gestdo dos negdcios publicos criados por leis
originarias do poder Legislativo, surgidos apds pressdes e demandas da sociedade
civil (GOHN, 2003, p. 70).

Os Conselhos de Politicas Publicas foram a grande novidade das politicas
publicas ao longo do processo de redemocratizagao, eles tém o papel de instrumento
mediador na relagdo sociedade/Estado, na qualidade de instrumentos de expresséo,
representacdo e participagcdo da populacdo. Com o advento de Leis que
regulamentaram a participagao por meio de conselhos deliberativos, de composi¢ao
paritaria, entre representantes do poder executivo e de instituicbes da sociedade civil,
essas instituicdes foram se organizando e ganhando credibilidade e forgca a medida
que varias leis passaram a exigir a existéncia de Conselhos como requisito para

repasse de verbas.
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Os conselhos gestores sdo importantes porque sao frutos de lutas e
demandas populares e de pressdes da sociedade civil pela
redemocratizag¢do do pais. Por terem sido promulgados no contexto
de uma avalanche de reformas do Estado, de carater neoliberal, varios
analistas e militantes de movimentos sociais desacreditaram os
conselhos enquanto possibilidade de participagdo real, ativa,
esquecendo-se de que eles foram reivindicados e propostos pelos
movimentos em passado recente. As novas estruturas inserem-se na
esfera publica e, por for¢a de lei, integram-se com os 6rgaos publicos
vinculados ao poder Executivo, voltados para politicas publicas
especificas, responsaveis pela assessoria e suporte ao funcionamento
das areas onde atuam. Eles sdo compostos, portanto, por
representantes do poder publico e da sociedade civil (GOHN, 2003, p.
84).

Além de garantir a cidadania como fundamento da Republica, a Constituicao
de 1988 estabeleceu o principio da soberania popular, deixando clara a necessidade
de descentralizacdo do poder e de efetiva participacdo da comunidade ao tratar de
saude, assisténcia social e infancia e juventude. Como aponta Avritzer (2009, p.34),
nao ha previsao explicita na Constituicdo de 1988 dos Conselhos como instrumentos
de controle social, apenas premissas que tratam da participacdo da comunidade na
formacao e controle das politicas publicas, cabendo a legislagdo superveniente sua
formalizacao.

A titulo de ilustracdo, apresenta-se os principais Conselhos e seu respectivo
instrumento normativo: Conselho Nacional do Meio Ambiente (Lei 6.938/1981);
Conselho Nacional de Politica Criminal e Previdenciaria (Lei 7.210/1984); Conselho
Federal Gestor da Defesa dos Direitos Difusos (Lei 7.347/1985); Conselho Nacional
dos Direitos da Mulher (7.353/1985); Conselho do Fundo de Amparo ao Trabalhador
(Lei 7.998/1990); Conselho Nacional do Trabalho (Lei 8.208/1990); Conselho Nacional
de Saude ( Lei 8.142/1990); Conselho Nacional da Previdéncia Social (Lei
8.213/1991); Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (Lei
8.242/1991); Conselho Nacional de Assisténcia Social (Lei 8.742/1993); Conselho
Nacional dos Direitos do Idoso (Lei 8.842/1994); Conselho Nacional de Educagao (Lei
9.394/1996); Conselho Nacional da Pessoa Portadora de Deficiéncia (Lei
10.683/2003); dentre diversos outros.(ALVES, 2013, 235-236).
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A participacdo nos Conselhos pode ser traduzida como a possibilidade de
discussado e representacdo dos interesses dos individuos, definindo, inclusive, a
agenda publica. Convém mencionar que sua estrutura é legalmente definida, incluindo
o carater hibrido que permeia os conselhos, ja que ha participacéo igualitaria entre
Estado e sociedade (administrador e administrados).

Muito mais do que um canal de comunicagao entre a sociedade e o Estado,
os conselhos de politicas publicas, s&o instrumentos capazes de garantir que os

anseios dos cidadaos serdo amplamente discutidos, deliberados e efetivados.

3.2 Conselhos De Politicas Publicas: O Conceito

Os Conselhos de politicas publicas sdo assim denominados por se tratarem
de 6rgaos permanentes de participacdo popular, com objetivo de propor e fiscalizar
as politicas publicas. Sua composicdo e competéncia sdao determinadas pela
legislacdo que os instituiu. Servem, na realidade, como instrumento de garantia da
participagao popular, controle social e gestdo democratica das politicas publicas.

Nesta nova perspectiva, os conselhos sao forma de assessoria especializada,
incidindo indiretamente na Administragao Publica. Para Berclaz, os Conselhos sao um
grupo de pessoas, composto paritariamente, a partir de uma institucionalidade
reconhecida pelo Estado, de modo permanente, que se reune ordinariamente para
discutir de modo democratico determinados temas de atuagao de politica publica,
voltado ao cumprimento de necessidades especificas, bem como controle e
monitoramento das politicas publicas (BERCLAZ, 2013, p. 85-86).

Para o autor, os Conselhos possuem cinco fungbes, a saber: fungao
administrativa/burocratica, funcédo consultiva, fungado normativa/regulamentar, funcéao
fiscalizadora/controladora e a fungao decisoria/deliberativa.

No plano administrativo-burocratico, estdo as atividades de gestdo dos
Conselhos, como a guarda e as providéncias com relagdo aos documentos, o
acompanhamento dos cadastros das Entidades, a gestao dos fundos, quando houver,
organizacao de eventos e conferéncias promovidas pelo conselho, ou seja toda a

parte organizacional para o funcionamento do Conselho.
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Como papel consultivo, os Conselhos atuam na medida em que discutindo e
negociando com o Poder Publico, podem emitir pareceres, opinides e
posicionamentos quando estes se fizerem necessarios. A lei n° 9790/90, prevé que o
ente publico, antes de celebrar termo de convénio e definir repasses para entidades,
necessita do parecer do Conselho de Politicas Publicas da area. Outro exemplo é a
Lei n° 8242/91, que criou o Conselho Nacional dos Direitos da crianga e do
adolescente, que prevé expressamente em seu art. 2° que cabe ao referido colegiado
elaborar as normas gerais da politica nacional de atendimento dos direitos da crianga
e do adolescente.

Na esfera normativo/regulamentar, a figura dos Conselhos é valorizada a
medida que suas resolucdes ou deliberagdes podem, em determinados casos,
vincular o Poder Executivo a decisdo do Conselho.

Por fim, sob o ponto de vista do carater fiscalizatério/controlador, os
Conselhos, quando das adversidades, precisam ter firme posicionamento, ndo se
deixando intimidar pelas possiveis represalias que poderdo advir da Administracao
Publica. Por este motivo, os Conselhos muitas vezes nao conseguem se organizar
suficientemente, pois isto gera demanda comprometimento, e na atual conjuntura
histérico-social, as pessoas nao tem tempo para se dedicar ao que nao pertence ao
circulo de convivéncia dela.

Por ultimo, o carater decisorio-deliberativo dos Conselhos, pois o que se
espera desses orgaos € que eles tenham poder pra contestar, apontar, cobrar
providencias e estabelecer diretrizes em relagdo a implementagcédo e
acompanhamento das Politicas Publicas.

O modelo de democracia que é atuante nos Conselhos deve ser analisado
como forma de iniciativa que vem complementar o modelo de democracia
representativo esporadico, a exemplo do voto nas eleicbes. No funcionamento dos
Conselhos Administracdo e Sociedade estdo proximos ininterruptamente e nao
somente em ocasides pré-definidas. Essa curta distancia entre Estado e populacao
permite maior capacidade de fiscalizagcao, controle e influéncia da sociedade no
governo, o que incide diretamente no controle dos direitos fundamentais.

E sabido que com o grande numero populacional da atualidade ndo haveria
possibilidade de todas as pessoas participarem de todas as decisdes nos moldes do

que ocorria na Grécia antiga, por conta disso a existéncia dos Conselhos é a nova
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forma plausivel de participacdo popular. A democracia participativo-deliberativa dos
Conselhos contrapde-se a ideia de democracia representativa, pois enquanto nesta o
poder de decisdo estd nas maos de uma “elite politica”, na democracia participo-
deliberativa, a politica é construida a partir da pluralidade de interesses e sujeitos.

Nesse sentido, Boaventura de Souza Santos faz as seguintes consideragoes:

Na democracia representativa elegemos os que tomam decisdes
politicas; na democracia participativa, os cidadaos decidem, tomam as
decisdes. Mas essa polarizacdo deve ser matizada: primeiro, a
democracia representativa tem uma parte de participacado. O voto é
isso, mas é uma participacdo complexa, porque envolve a ideia de
renuncia a participacdo, e por isso € limitada. A democracia
participativa, ao contrario, também tem delegacdes e formas de
representacao: ha conselhos e delegados (SANTOS, 2007, p. 92).

Conclui o autor discorrendo sobre as precaucgdes que se deve tomar para que

a democracia nao seja mitigada:

Trés condi¢des sdo fundamentais para poder participar: temos que ter
nossa sobrevivéncia garantida, porque se estamos morrendo de fome
nao vamos participar; temos que ter um minimo de liberdade para que
nao haja uma ameacga quando vamos votar; e finalmente temos que
ter acesso a informacgao.

A analise de Boaventura de Souza Santos é extremamente sensivel, pois ha
de se reconhecer, que nao sao todas as pessoas que terdo interesse em participar.
Todavia, além da prépria existéncia dos Conselhos, é preciso que estas Instituicoes
possibilitem a participagdo da sociedade de uma forma geral, acreditando na
educacao para a participagao, respeitando as particularidades e as dificuldades de
cada cidadao, fazendo com que cada vez mais pessoas se sintam motivadas a
participar, haja vista o grande numero de pessoas que desconhecem a figura e a

relevancia destes 6rgaos de exercicio da democracia.

3.3 A Composicao dos Conselhos De Politicas Publicas e Sua Atuagao

No Brasil, os Conselhos de Politicas Publicas sédo hibridos, ou seja, no
momento de constituicdo dos Conselhos ha paridade entre entes da Administracao
Publica e da Sociedade Civil Organizada, com a finalidade de se honrar o principio da

isonomia, bem como cumprir os preceitos da Democracia. Para tanto, os membros
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governamentais do Conselho sdo nomeados pelo Chefe do Executivo, por sua vez,
0s membros ndo governamentais sdo indicados por pessoas juridicas ou Entidades
representativas.

A paridade dos Conselhos deve ser efetiva e ndo apenas numérica, ou seja,
todos os membros devem ter o conhecimento do seu papel dentro desta instancia
deliberativa, bem como saber quais os mecanismos que possuem para concretizar

suas aspiragdes. Sobre a paridade citada, alerta Gohn:

Em relagao a paridade, ela ndo é uma questao apenas numeérica, mas
de condicbes de uma certa igualdade no acesso a informacéo,
disponibilidade de tempo, etc. A disparidade de condicdes para a
participacdo em um conselho de membros advindos do governo
daqueles advindos da sociedade civil € grande. Os primeiros
trabalham em atividades dos conselhos durante seu periodo de
expediente em trabalho normal remunerado, tém acesso aos dados e
informacgdes, tém infraestrutura de suporte administrativo, estao
habituados com a linguagem tecnocratica, etc. Ou seja, eles tém o que
os representantes da sociedade civil nao tém (pela lei, os conselheiros
municipais ndo sdo remunerados nem contam com estrutura
administrativa propria). Faltam cursos ou capacitagdo aos
conselheiros de forma que a participagao seja qualificada em termos,
por exemplo, da elaboragao e gestdo das politicas publicas; nao ha
parametros que fortalecam a interlocugao entre os representantes da
sociedade civil com os representantes do governo.

E preciso entender o espaco da politica para que se possa fiscalizar e
também propor politicas; é preciso capacitagdo ampla que possibilite
a todos os membros do conselho uma visdo geral da politica e da
administracdo. Usualmente eles atuam em porgées fragmentadas, que
nao se articulam(em suas estruturas) sequer com outras areas ou
conselhos da administragao publica (GOHN, 2003, p. 96).

Se a paridade nao for respeitada, ou seja, se os membros representantes das
entidades, que na maioria das vezes nao detém o conhecimento técnico, nao tiverem
constante capacitagao, corre-se o risco de se ter um conselho apenas simbdlico, o
que seria uma fraude ao conceito de democracia deliberativa. A falta de conhecimento
dos conselheiros impede que o Conselho seja eficiente, que detenha as informagdes
adequadas para que os debates sejam efetivos, e assim possa evitar as
arbitrariedades ou a omissao proposital da Administragéo Publica.

Além da falta de conhecimento, a falta de comprometimento da sociedade civil

muitas vezes impede que o Conselho seja atuante, pois sdo poucas as pessoas



94

dispostas a se envolver e langar mao de seus proprios interesses em prol da garantia
da efetividade das Politicas Publicas para com a sociedade.

Uma das grandes dificuldades dos Conselhos de Politicas Publicas esta em
saber qual o procedimento que este utilizara para cumprir satisfatoriamente suas
funcdes, até porque de nada adianta existir os direitos positivados na legislacéo se
nao existirem mecanismos que garantam sua efetivagdo, podendo ser util para se

pensar a questdo dos Conselhos, a analise de Bobbio:

Finalmente, descendo do plano ideal ao plano real, uma coisa é falar
dos direitos do homem, direitos sempre novos e cada vez mais
extensos, e justifica-los com argumentos convincentes; outra coisa &
garantir-lhes uma protecao efetiva. Sobre isso, € oportuna ainda a
seguinte consideracao: a medida que as pretensbes aumentam, a
satisfacdo delas torna-se cada vez mais dificil. Os direitos sociais,
como se sabe, sdo mais dificeis de proteger do que os direitos de
liberdade. Mas sabemos todos, igualmente, que a protegéo
internacional é mais dificil do que a protecéo no interior de um Estado,
particularmente no interior de um Estado de Direito (2004, p. 60).

Neste sentido, tem-se 0 conhecimento de que a protecédo dos direitos sociais
€ mais complexa do que a protecédo aos direitos de liberdade, pois enquanto estes
exigem a inércia do Estado, aqueles exigem uma acgdo do Estado no sentido de
propiciar aos cidadaos estes direitos.

Os Conselhos de Politicas Publicas tém como funcgéo juridica o papel de
controlar, monitorar o cumprimento das Politicas Publicas, pois deve ser um espaco
de democracia deliberativa e luta para garantia de cada vez mais direitos, sem, por
outro lado, exagerar na sobrecarga simbdlica. Assim, deve-se “cuidar” muito bem dos
Conselhos, pois tais entes ndao podem possui somente um poder simbdlico, o que
acabaria por favorecer em muitos casos as decisbes arbitrarias da Administragao
Pulblica. Isto ndo quer dizer que Conselhos e Administracdo Publica devem ser
antagonicos, pelo contrario, o saudavel seria que ambos trabalhassem juntos, pois
afinal o resultado das acdes propostas por eles é a melhoria da qualidade de vida das
pessoas.

Para que o Conselho tenha sua importancia valorizada, tanto pela sociedade

quanto pela Administragao Publica, é necessario seu reconhecimento como fonte de
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juridicidade. Todavia, tal reconhecimento é dado pela propria legislagao
infraconstitucional dos Conselhos em espécie.

Neste sentido, os Conselhos de Politicas Publicas ndo devem ser submissos
a Administragao, mas precisam assumir postura de entidade de defesa de direitos, o
que significa ser responsavel pela exigéncia do cumprimento das Politicas Publicas e
pela conscientizacdo daqueles que sido excluidos de que ha formas de se pleitear por
progresso e assim construir um futuro mais efetivo para a democracia.

Berclaz enfatiza o papel do conselho como novissimos sujeitos sociopoliticos:

Os conselhos sociais, afinal, na organizacdo da sociedade civil
brasileira, sdo novissimos sujeitos sociopoliticos de dimenséo coletiva
capazes de estabelecer lutas e demandas de carater emancipatério e
transformador no campo das politicas publicas, o que se da,
evidentemente, em torno do necessario reconhecimento do poder que
emana desses espacos, um poder de fiscalizagédo (e de pressao) que
a propria sociedade ha de exercer sobre o Estado. E por isso que
nenhum governo — a despeito da sua coloragao partidaria e inclinacéo
democratica — pode hoje ignorar os conselhos nos processos de
implementacao da politica. Uma segunda ideia a ser posta nesse
contexto parte da compreenséo de que o direito ndo apenas ndo se
limite a lei emanada formalmente do Estado como, outrossim, seja
palco de luta, resisténcia, combate, instrumento de viabilizacao de
justica, bem comum e dignidade humana, devendo estar
comprometido com a gestagdo do conhecimento democratico,
pluralista e participativo que sirva a praticas sociais e politicas
emancipadoras. Como uma das expressbes de associativismo, €&
fundamental reconhecer que os conselhos, assim como os
movimentos sociais, tematizam e redefinem a esfera publica,
ostentando grande poder de controle social e tornando-se matriz
geradora de saberes (BERCLAZ, 2013, p. 270).

Pelo exposto, se percebe como é grande a importancia dos Conselhos na
realidade atual, pois embora ainda desconhecidos por muitos, eles sdo os novos
sujeitos capazes de lutar e deliberar, de forma legitima, por melhorias e para
atendimento das demandas da populagéao.

Vislumbra-se na esfera dos Conselhos de Politicas Publicas, a possibilidade
de a gestao ser compartilhada com a sociedade, fazendo com que a construgao da
politica seja coerente com a realidade social e funcionando como 6rgao de mediacgao
povo-poder (GOHN, 2003, p. 211). Para que isto ocorra, € necessario que as agoes

do Conselho sejam aceitas e reconhecidas pelo direito:
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E com as interpelacdes que os conselhos sociais devem fazer a
respeito das caréncias e negatividades do Estado (sociedade politica)
na realizacdo cotidiana das politicas publicas que se torna possivel
nao s6 uma reciprocidade, mas a compreensao, pelo governante, de
que na exterioridade do agir estatal existem lados opostos:
beneficiados de seus acertos e vitimas de suas omissdes e erros. E
pela agao do conselho que o governante precisa reconhecer os efeitos
e os reflexos do seu agir acertado ou equivocado. Para que essa
percepcado da importancia do outro-cidaddo se efetue néo basta o
reconhecimento do conselho como espaco politico, mas também
como fonte e base de juridicidade. De nada adianta os conselhos
cumprirem com as fungdes que lhe sao proprias se o0 sentido dos seus
enunciados for apenas ético-politico e nao tiver nenhuma incidéncia
ou reflexo juridico, o que pressupde algum tipo de coercao (BERCLAZ,
2013, p. 260).

Assumindo funcéo juridica, os Conselhos tém muito mais autonomia e
credibilidade perante a Administracido, que sabera que suas atitudes serao cobradas,
e pela sociedade, que a partir do momento que acreditar na efetividade dos Conselhos
sera estimulada naturalmente a participar ou, pelo menos, podera recorrer ao
Conselho na busca de solugao para eventual injustica percebida.

Para Maria da Gldéria Gohn (GOHN, 2013, p. 89-89), é necessario que o0s
Conselhos se reafirmem com carater deliberativo, pois a mera opinido nao basta,
ainda mais em municipios que nao tem a tradicdo organizativo-associativa.
Assumindo fungdo meramente consultiva, os Conselhos poderdo se tornar, e em
muitos casos sao, meros instrumentos de poder na mao de elites, falando em nome
da comunidade sem realizar as atividades principais dos Conselhos que sao a de
fiscalizagdo e monitoramento. Tragando um paralelo entre a atuagao dos Conselhos
e 0s principios constitucionais, Berclaz reconhece estes 6rgdos como arena da

democracia participativa:

Pensar nessa questao de principio, obriga a entender que as politicas
publicas ndo podem mais ser feitas de modo unilateral, de "cima para
baixo", sem a participagéo e o controle do povo; afinal, a participacéo
popular na construgdo daquilo que vai reger a sua prépria vida € um
dos termdmetros necessarios para avaliar até que ponto vivemos
numa democracia ou, até que ponto, esta € uma meta imaginaria ou
muitas vezes um discurso aplicado para perpetuacao do poder de uma
classe dominante sobre subalternos (BERCLAZ, 2013, p. 262).

Como ja analisado anteriormente, a constituicao brasileira se preocupou em

garantir em varios trechos de seu texto a participagado popular, inclusive deixando a
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soberania do Estado nas maos do povo. Nesta analise, ao mitigar os espagos de
participagao e nao reconhecé-los como fonte de criagao juridica, automaticamente se
esta mitigando a soberania e a participagéo popular, o que é uma afronta ao texto da

carta magna de 1988:

E justamente no suprimento de necessidades insatisfeitas e
negatividades que se torna importante o papel dos conselhos sociais
como novos sujeitos coletivos de juridicidade, como subsidios
importantes para a descoberta de valores cotidianos necessarios para
afirmacgédo do paradigma da vida proposto por Dussel, a implicar,
muitas vezes, a constituicdo de novos direitos, algo fundamental no
contexto da América Latina e do Brasil no seu processo histérico-
social periférico (BERCLAZ, 2013, p. 270).

Na busca pela defesa da garantia do Estado Democratico de Direito € que se
encontram os Conselhos, como entidade de defesa da criacdo da politica de base, e
nao de cima para baixo como ocorre rotineiramente. Reconhecer a eficacia dos
Conselhos é, além de tudo, respeitar o que foi previsto pelo legislador Constituinte
como principio do Estado Democratico de Direito.

Com o advento da Constituicao de 1988, a ideia de a politica ser
compartilhada vem sendo difundida, de modo que a descentralizagcao tem sido
utilizada com frequéncia, como forma de aumentar o grau democratico das
Instituicoes. Nesta seara, os Conselhos tém sido reconhecidos como espacgos de
revigoramento da democracia, pois, por meio deles, a populagao tem a oportunidade
de auxiliar na definigado das politicas publicas e assim participar da criagdo de “novos

direitos”, como bem leciona Berclaz:

Uma vez sistematizados os principais elementos relativos ao
funcionamento pratico dos conselhos sociais, ja tendo sido
trabalhados os aspectos indicativos do seu trago politico, propde-se
agora a hipotese de que a operacdo adequada desses colegiados
democraticos serve ndo s6 como forte sinalizador das demandas e
necessidades fundamentais da comunidade perante o Estado como
também, a partir disso, permite a criagdo de novos direitos para além
dos limites burocraticos e administrativos inicialmente pensados pelo
poder publico; direitos esses que, como visto, antes de meras
imposicdes, também precisa partir de uma razdo comunicativa capaz
de estimular e fomentar consensos possiveis (BERCLAZ, 2013, p.
282).
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Quando a populacéo percebe que sua participagao pode fazer a diferencga, se
sente motivada e incentiva as pessoas do seu convivio a participarem também, pois
veem a oportunidade de fazer com que o Estado atue na sua funcdo de melhorar as

condicdes de vida daqueles que dependem dele para sua sobrevivéncia:

Sendo o Estado uma criagdo humana, evidente que sua existéncia
precisa se justificar para aumentar a chance de reproducgéo da vida,
ndo o contrario. E por conta disso que o Estado, na sua principal
finalidade de existir perante o cidadao, precisa produzir politicas
publicas que atendam e permitam incrementar a realizagao de direitos
humanos (ter saude, ter educacgao, ter o que comer/beber, ter onde
morar etc.). Do mesmo modo, ndo ha como se despertar interesse e
motivacdo da sociedade em participar dos assuntos relativos ao
Estado se nao for com o propdsito de criar condi¢gdes capazes de
melhorar a vida do povo (BERCLAZ, 2013, p. 283).

Com isto percebe-se a real fungdo dos Conselhos, a de ndo s6 sinalizar a
administracao publica as demandas da populacdo, mas criar efetivamente novos
direitos.

A transformacdo e a inclusdo da populagdo nos interesses politicos nao
ocorrerdao em curto prazo, pois na histéria do Brasil € recente a previsdo da
participacao, e por este motivo ndo se tem a cultura da eficacia da participagao. A
realidade brasileira esta contaminada por tradigdes centralizadoras, dependentes e
autoritarias. No Brasil, a autonomia municipal e distrital nunca tomou forma e se
desenvolveu, por este motivo se vé uma sociedade fragil, desorganizada e conflituosa,
sempre subordinada a agdes intervencionistas do Estado. O incentivo a participagao
popular se faz necessario, numa tentativa de mudar a realidade social, como leciona

Wolkmer:

Parece claro, por conseguinte, que a ruptura com esse tipo de
estrutura societaria demanda profundas e complexas transformacoes
nas praticas, na cultura e nos valores do modo de vida cotidiano. Além
da subversdo do pensamento, do discurso e do comportamento,
importa igualmente reordenar o espaco publico individual e coletivo,
resgatando formas de acido humana que passam por questdes como
“‘comunidade”, “politicas democraticas de base”, “participacdo e

controle popular”, “gestéo descentralizada”, “poder local ou municipal”
e “sistema de conselhos” (WOLKMER, 2011, 249).

O autor ainda pontua:
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Quando se dissemina a discusséo sobre a mudanga dos paradigmas
em nivel do politico e do social e sobre as formas alternativas de
legitimidade a partir de novos sujeitos coletivos “comunidade”. Ainda
que possa carregar um sentido por vezes vago e difuso, a nogao de
comunidade implica certo aglomerado social com caracteristicas
singulares, interesses comuns e identidade propria, que, embora
inseridos num espectro de relagdes pulverizadas por
consenso/dissenso, interligam-se por um lastro geografico espacial,
coexisténcia ideoldgica e caréncias materiais (WOLKMER, 2011, 249).

As necessidades em comum sao o elo que ligam pessoas para que juntas
trabalhem em busca de um mesmo ideal. A soberania local sera cada vez mais
efetivada quando a comunidade entender que a redemocratizacdo passa pela

participacao ativa das entidades de base:

Assim, toda e qualquer proposta de transformagdo e organizagao
urbano-industrial de massa no espago publico e periférico e
dependente passa, hoje, necessariamente por politicas democraticas
assentadas na descentralizagdo, participagdo e controle das bases.
Mais do que nunca, em estruturas periféricas como a brasileira,
marcadas por uma cultura autoritaria, centralizadora e excludente,
imp&e-se identificar, como indissociavel no processo de reordenacao
do espago comunitario, a constru¢do de uma verdadeira cidadania
aliada ao desenvolvimento de uma democracia participativa de base
que tenha como meta a descentralizagdo administrativa, o controle
comunitario do poder e dos recursos, o exercicio de mecanismos de
cogestao e autogestdo local/setorial/municipal e o incremento das
praticas de conselhos ou juntas consultivas, deliberativas e executivas
(WOLKMER, 2011, 253).

Com base nos ensinamentos de Wolkmer, nota-se a importancia dos
Conselhos como instancias deliberativas de fortalecimento do poder local e da
participagdo popular, na busca pelo revigoramento da democracia. O conceito de
poder local € mais abrangente que o conceito de governo local, uma vez que aquele
poder pode penetrar no governo local, interferindo nas politicas publicas locais.

Desde os anos 1990, o poder local passou a ser visto como formas de
organizagcdo e participagcao popular e como dinamizador de mudangas sociais,
vencendo a antiga ideologia de ser sede das elites (GOHN, 2003, p. 34). O
reconhecimento do poder local valoriza a cultura de cada individuo, ampliando as

possibilidades e atendendo melhor as especificidades de determinada comunidade:

A dimenséo da cultura contribuiu para a redefinicao do poder local. O
resgate de valores, tradicbes, habitos, costumes, folclore, mitos,
crengas e lendas, envolvendo aspectos de antropologia, da historia e
da sociedade local, levou a redefinicdo da cultura, antes tida como
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dominio das elites e dos acervos em museus, para uma concepgao
em que ha lugar para o cidaddo comum como ator historico,
consumidor e produtor de bens culturais. Com isso, ampliaram-se os
espacos para desenvolvimento de novas formas de cultura politica e
projetaram-se localidades e novos agentes, pois sdo os atores sociais
e politicos que dao reconhecimento e legitimagéo ao local (GOHN,
2003, p. 35).

Os conceitos de poder local, governancga local, trazem a ideologia de uma
politica de base, voltada realmente para a comunidade em que se esta enquadrado,
por este motivo € um refor¢co na busca pela soberania local.

Os mecanismos participativos se baseiam no engajamento popular como
recurso produtivo central, a participacdo dos cidadaos possibilita a formacédo de
diagndsticos sobre as demandas publicas. Além disto, a experiéncia participativa
educa a respeito da responsabilidade de cada individuo na fiscalizacdo das acdes da
Administracdo Publica, fazendo com que exergam a cidadania e se conscientizem da

importancia da efetividade da governanga local:

[...] deve ser entendido o novo conceito de governanga local e inserir-
se a discussao sobre os conselhos gestores. Se compostos por
liderangas e grupos qualificados — do ponto de vista do entendimento
de seu papel, limites e possibilidades — e articulados a propostas e
projetos sociais progressistas, podem fazer politica tornando publicos
os conflitos; enquanto interlocutores publicos poderdo realizar
diagndsticos, construir proposicoes, fazer denuncias de questdes que
corrompem o sentido e o significado do carater publico das politicas,
fundamentar ou reestruturar argumentos segundo uma perspectiva
democratica; em suma, eles podem contribuir para a ressignificacao
da politica de forma inovadora. Seu impacto na sociedade nao sera
dado por indices estatisticos, mas por uma nova qualidade exercitada
na gestdo da coisa publica ao tratar o tema da exclusao social nao
meramente como inclusdao em redes compensatorias destinadas a
clientes/consumidores de servigcos sociais. Eles podem cumprir um
papel muito diferente do integrativo/assistencial atribuido, no passado,
a outras formas de conselhos, como os comunitarios/assistencialistas,
compensatorios e integrativos. Isso tudo pressupbe transformar o
Estado em um campo de experimentacdo institucional, onde
coexistam solugdes institucionais e coletivas permanentes de
cidadaos organizados, todos participando sob dadas igualdades de
condigdes (GOHN, 2003, p. 45).

Pelo exposto, é reconhecida a relevancia dos Conselhos de Politicas Publicas
nas praticas de governanca local, pois sdo uma instancia eficaz de poder, capaz de
criar novos direitos e fortalecer a democracia, atuando na defesa de uma

Administragdo mais justa.
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3.4 As Deliberagoes Dos Conselhos De Politicas Publicas Na Busca Pela
Implementagdo De Politicas Publicas Para A Efetivagdo De Direitos

Fundamentais

A forma mais eficaz para a efetivagdo dos Direitos Fundamentais € a
implementagéo de Politicas Publicas, pois é necessario que haja forma para que estes
direitos, inerentes a todas as pessoas possam ser concretizados. Nas palavras de
Eduardo Cambi:

A efetividade nao se apresenta como condigao ulterior do direito, mas
antes, como condigao de existéncia do préprio direito. Nao basta, pois,
o reconhecimento formal dos direitos fundamentais, imprescindivel
meios para concretiza-los. Os direitos fundamentais (sociais) sao
realizados a partir de um conjunto de atividades — denominado de
politicas publicas — que devem ser realizados pela Administracao
Publica, para que os fins previstos na Constituicdo sejam cumpridos.
Em sentido amplo, o termo politicas publicas abrange a coordenacgéo
dos meios a disposi¢cao do Estado para a harmonizagao das atividades
estatais e privadas, nas quais se incluem a prestacdo de servigos e a
atuagdo normativa, reguladora e de fomento, para a realizagdo de
objetivos politicamente determinados e socialmente relevantes. Enfim
politicas publicas sdo metas politicas conscientes ou programas de
acao governamental, voltados a coordenacao dos meios a disposicao
do Estado e das atividades privadas, com a finalidade de realizar
objetivos socialmente relevantes e politicamente determinados
(CAMBI 2011, p.).

Com base na analise de Cambi, as politicas publicas estao ligadas ao proprio
direito, consideradas mecanismos para efetivacdo dos direitos fundamentais, séo
encaradas como condi¢cao de existéncia do proprio direito. O autor ressalta, ainda, a
obrigatoriedade da Administragdo publica em prover eficazmente essas politicas
publicas, de modo a diminuir as desigualdades e a exclusao de minorias.

Comparando com a realidade, percebe-se que muitas vezes a Administracao
Publica, por si so, n&o prioriza as politicas publicas, deixando a margem grupos que
necessitam de um amparo do Estado para se ter um minimo existencial. Neste
contexto ganham importancia os 6rgaos de participacao e controle, ressaltado aqui a
relevancia dos Conselhos de Politicas Publicas como instancias deliberativas e nao

apenas consultivas. Neste sentido analisa Berclaz:
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Acredita-se que o fato de os conselhos sociais estarem revestidos de
fundamentalidade material e formal compativel com o Pluralismo
Juridico — ao constituirem-se em sujeitos coletivos encarregados do
debate e discussdo das necessidades fundamentais da comunidade
politica a partir de premissas reorganizatérias do espaco publico como
democracia, descentralizagao e participacdo — combinado, agora, com
a possibilidade de suas decisdes limitarem o poder do governante ou,
na pior das hipoteses, permitirem que sobre isso se estabeleca
repercussdo no plano do direito, evidencia mais um aspecto
caracteristico e significativo da dimensao juridica que norteia a
atuagao dos conselhos sociais (BERCLAZ, 2013, p. 304).

No mesmo sentido:

[...] os conselhos sociais desempenham plural e complexo papel por
meio de uma determinada taxonomia ou classificagao de atos, dentre
0s quais destaca-se a possibilidade de deliberagdo, ou seja, o
reconhecimento de que os conselhos sociais tomam decisdes. Uma
vez admitido este traco deliberativo como caracteristica marcante dos
conselhos, vale dizer, assimilado que a tomada de decisdo, constitui a
esséncia do conselho social no cumprimento de seu papel (e poder)
de controle, ao qual também ja se fez referéncia anteriormente,
combinando tal fato com o reconhecimento de que os conselhos
sociais constituem uma esfera publica institucionalizada da qual
participa, em paridade de composicéo, representantes do governo,
pode-se dizer que os conselhos sociais produzem deliberagdes que
podem ser considerados atos administrativos de carater especial
(BERCLAZ, 2013, p. 304).

Ou seja, as deliberagdes dos Conselhos de Politicas Publicas devem ser
reconhecidas, ja que estas deliberagdes vinculam e limitam a discricionariedade da
Administracao, ainda mais ao considerar, dada a composicgao paritaria dos Conselhos,
que estas deliberagbes sdo atos administrativos de carater especial, pois

indiretamente a Administracao Publica “participou” da elaboracéo das deliberacgdes:

Assim, em sendo as deliberagdes espécies de atos administrativos por
meio dos quais os conselhos sociais manifestam vontades para
alcangar determinados objetivos compativeis com suas fungdes,
evidentemente que ndo s6 devem cumprir requisitos de forma, objeto,
motivo, finalidade e competéncia, como também precisam impactar a
conducao dos assuntos da politica publica especifica de parte da
Administracdo, o que implica a discusséo quanto a natureza vinculante
ou discricionaria propiciada pelos posicionamentos manifestados
pelos conselhos sociais. Se o Estado participa de algum modo de uma
escolha (sentido formal), se esta diregao de interesse publico (sentido
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material) acaba sendo tomada a partir de pressupostos validos de
igualdade, liberdade, fluxo adequado de informagado e respeito aos
limites impostos pela legislagao infraconstitucional e, sobretudo, pelos
fundamentos constitucionais, é evidente que as posicbes adotadas
pelos conselhos sociais assumem roupagem de atos administrativo e,
consequentemente, possuem traco de juridicidade a permitir algum
tipo de exigibilidade e cobranca perante a sociedade politica, do
contrario ndo se pode(ria) falar em principio que, como se sabe, assim
como as regras sao especies de normas de democracia deliberativa
(BERCLAZ, 2013, p. 309).

As decisbes dos Conselhos de Politicas Publicas vinculam a Administragao
Publica, sendo importante mecanismo de descentralizagdo administrativa e obrigando
o Poder Executivo a incluir na Lei Orgamentaria anual, as verbas necessarias ao
atendimento do programa proposto. Na recusa do cumprimento das suas
deliberagbes, cabe ao Conselho de Politicas Publicas, o controle judicial das
atividades administrativas, por isto é importante se concretizar a hegemonia dos
Conselhos, para que sejam Instancias autbnomas, desvinculadas do Poder Executivo
(CAMBI, 2011, p. 193).

Embora as deliberagbes sejam consideradas atos administrativos, adota-se a
posicao trazida por Berclaz, de que se trata de um ato administrativo diferenciado,

como se verifica:

Diferentemente do ato administrativo tipico emanado da
Administragcdo Publica que esta sujeito ao controle de legalidade
jurisdicional e pode ser modificado, no tocante ao ato administrativo
especial emanado pelas posigcdes dos conselhos sociais a
possibilidade de prestagéo jurisdicional serve muito mais para garantir
a sua efetividade do que propriamente a sua alteracdo; o controle
jurisdicional que aqui pode se estabelecer vai, no minimo, no sentido
de o Poder Executivo ndo poder, unilateralmente, invalidar e caminhar
em sentido absolutamente contrario ao que foi decidido pelo Conselho
Social, especialmente sem motivacado ou fundamentos que justifiquem
(BERCLAZ, 2013, p. 309).

O autor continua, afirmando que:

A previsdo constitucional do principio da democracia deliberativa,
como ja demonstrado, ndo pode ser comando retorico ou vazio de
sentido. A prépria ideia dos conselhos sociais como espagos onde é
possivel se obter um consenso critico democratico impde que o projeto
politico gerado seja levado a pratica e institucionalmente efetivado. O
que a Constituicado promete ha de ser cumprido, as regras do seu jogo
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hdo de ser seguidas, independente do gosto ou do interesse pessoal
do governante (BERCLAZ, 2013, p. 310).

Neste sentido, o controle jurisdicional sera utilizado com a fungao de “obrigar”
a administracdo a cumprir a deliberagéo do conselho, ndo devendo, porém, o judiciario
interferir no conteudo da deliberagao, visto que esta representa a vontade de um
colegiado, legitimado pela Constituicdo Federal, no exercicio da soberania garantida

por seu texto.

3.5 Os Conselhos como mecanismos de fortalecimento da democracia:

impasses e desafios

Acreditar na importancia da participagao nos Conselhos para o fortalecimento
da democracia, significa partir da premissa que o ator politico nunca podera
representar de modo perfeito e totalmente transparente o interesse do cidadao, pois
sempre ha uma distancia entre governante e governado, restando claro que a
producao da politica estatal ndo pode se resumir as institui¢gdes tradicionais, que nao
sao eficazes em dar resposta aos problemas detectados na base.

Para Enrique Dussel (2007, p.110), a democracia “¢ um sistema a ser
reinventado perenemente (...) € um sistema institucional que tera de saber transformar
perenemente”, assim, necessario aperfeicoar as formas de participagao,
acompanhando a realidade social. E necessario que haja identificacdo para que o
cidadao se sinta estimulado a participar democraticamente (BERCLAZ, 2013, p.191).

Os Conselhos de Politicas Publicas sao espagos de exercicio do poder, com
capacidade de criar possibilidades transformadoras nas democracias
contemporaneas, dando um carater “palpavel” a politica e mitigando o problema da

ficcdo simbolica do povo como soberano nao se efetivar na pratica:

Ao reduzir a margem da liberdade excessiva do gestor, submetendo-
0 a controle social-popular do poder cidadao no que tange as politicas
publicas elaboradas, tem-se mais uma demonstragdo do quanto os
conselhos sociais contribuem para qualificacao e fortalecimento da
democracia como sistema de governo, outro trago notavel se sua
expressao politica na atualidade ( BERCLAZ, 2013, p.193).
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A participagédo e a deliberagdo aparecem no centro de um grande debate
sobre a renovacao da democracia, proposta para a qual conselhos, concorrem como
expressivos canais de inovagao, por consistirem instrumentos de ampliacdo e
radicalizagdo de uma democracia social (LEAL, 2005, p. 402), capazes de conceber
um novo modo de producdo de conhecimento, representando nao apenas

alternativas.

(...) cumpre entender que os conselhos devem ser mantidos distante
dos extremos, conservando sua acgao estratégica. Nem espacos
conservadores ‘“transformistas” cooptados aquém do que podem
alcancgar, muito menos instancia utdpica permanentemente irrealizavel
situadas além da ordem de factibilidade; antes, espaco funcional
critico e livre que, ao mesmo tempo em que reconhece suas
limitagbes, ndo deixa de lado o necessario horizonte transformador da
realidade (BERCLAZ, 2013, p.194).

Os Conselhos podem estabelecer novas orientacdes e direcionamentos no
poder de modo a conforma-lo com uma soberania verdadeiramente popular, em que
0s governantes respeitem os anseios do povo. Ademais, ha de se reconhecer o fato
de essas instancias de participagdo ampliada exercerem o papel de genuinas
agéncias culturais, responsaveis pela socializagao politica e promog¢ao educativo-
pedagdgica para fortalecimento da cidadania e da democracia, seja diretamente para
0os membros nao governamentais (e movimentos sociais) que o integram, seja
indiretamente para a sociedade neles representada que pode acompanhar e se
beneficiar com o0 bom desemprenho de suas atividades (BERCLAZ, 2013, p. 198).

A concepgao da esfera publica deliberativa sustentada por Habermas, ao
defender a necessidade das reivindicagdes sairem do campo informal por intermédio
da comunicacao para exercerem influéncia sobre o poder administrativo do sistema
responsavel pela institucionalizagdo das decisbes politicas, encontra nos conselhos
importantes arenas funcionais, verdadeiros espacos de intermediagao existentes nos
mais diversos niveis federativos que asseguram porosidade necessaria a
consolidagdo de uma democracia legitima.

Com a consequente ampliacado da participagao politica, a implementacéo e o
funcionamento dos conselhos sociais tornam factivel a realizagdo de uma verdadeira

soberania popular transformadora na qual, mais do que a mera previsdo de
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reconhecimento da comunidade politica, da-se ao povo no seu conceito complexo, o
restabelecimento da verdadeira titularidade da soberania e efetivagdo da esséncia

democratica da constitui¢ao:

Ao permitirem decisbes consensuais produzidas em espacos inseridos
normatizados por uma filosofia da razdo comunicativa que permite ao
povo (comunidade real de comunicagédo) apresentar o discurso de
modo simétrico, paritario e sem risco de violéncia, os conselhos
sociais revigoram a democracia para além da ordem vigente, no
caminho de um projeto transformador pautado por um principio de
legitimagéo critico, libertador e popular (BERCLAZ, 2013, p.202).

Assim, acredita-se que os Conselhos sdo ambientes capazes de propiciar a
argumentacao racional, descrita por Habermas em sua Teoria da Agdo Comunicativa,
ja que os membros do Conselho participam, podendo argumentar suas ideias e
discutir prioridades chegando a um consenso no momento da deliberagdo, quando
decidem o que sera viavel naquele momento. Além disto, os Conselhos tem a
capacidade de definir politicas inibindo o0 monopdlio estatal. Nas palavras de Wolkmer
(WOLKMER, 2001, p.259):

Nao resta duvida de que a forma democratica mais auténtica de
participacdo, deliberagdo e controle é o “sistema de conselhos”,
disseminado nos diferentes niveis da esfera e do poder local. (...). O
“sistema de conselhos” propicia mais facilmente a participagao, a
tomada de decisbes e o controle popular no processo de socializagao,
nao s6 na dindmica do trabalho e da produgao, como igualmente na
distribui¢cdo e no uso social.

E fato que os Conselhos ainda encontram limitacdes de diversas espécies,
especialmente pelo fato de que tais instituicbes ainda sdao pouco conhecidas para
além do universo das organizagdes da sociedade civil diretamente envolvidas com a
tematica. Todavia também ¢é fato que, apesar de todas as resisténcias, o projeto
democratico-participativo trazido pela Constituicdo de 1988 vem se impondo na
sociedade. Os Conselhos de Politicas Publicas sdo importantes espacos de
convivéncia democratica e aprendizado tanto para os atores sociais quanto para o
Estado.

Infelizmente, os Conselhos encontram muitos limites, especialmente com

relacdo a sua dependéncia para com 0s governos bem como a tendéncia a



107

burocratizac&o. Para Luciana Tatagiba, os Conselhos devem garantir sua legitimidade
com a realizacdo de audiéncias mais ampliadas, que extrapolem os atores
diretamente envolvidos com a produgédo da politica (TATAGIBA, 2012, p.74). Ao
destacar a importdncia de audiéncias mais amplas, a autora demonstra sua
preocupagao com a garantia da seriedade das deliberagées dos Conselhos, ja que

muitas das vezes ha uma justaposi¢ao de competéncias no interior dessas Entidades:

Afinal, nos conselhos, os atores sociais que carreiam as demandas
para dentro do Estado o fazem também em nome dos interesses das
organizagdes que eles representam. (...) estamos chamando a
atencdo para o fato de que as responsabilidades institucionais
conferidas aos conselhos gestores no ambito das politicas implicam
uma justaposicdo de competéncias para seus atores: eles
encaminham e ao mesmo tempo deliberam sobre demandas sociais;
exercem o controle social e a0 mesmo tempo sdo objetos desse
mesmo controle (TATAGIBA, 2012, P.76)

Alves (2013, p.239), partilha desta preocupacao, guardando uma significativa
desconfianca com o consenso existente no interior dos Conselhos. Em sua pesquisa
junto aos Conselhos de Assisténcia Social e dos Direitos da Crianga e do Adolescente,
o autor destaca que “raramente as iniciativas de discussao foram seguidas de reagao
de outro ator”, restando claro o nivel de “harmonia” existente no interior dos
Conselhos. O autor ressalta ainda, que em algumas areas os Conselhos ndo possuem
qualquer eficacia, principalmente pelo pouco envolvimento da sociedade civil.

Assim, é necessario reconhecer que o carater hibrido dos Conselhos ao
mesmo tempo em que tem relevante potencial de democratizar decisdes politicas, traz
consigo os riscos de que essas decisdes atendam interesses especificos. Todavia,
assim como as demais instancias participativas, os Conselhos sao pecas estratégicas
do projeto de democratizagdo do Estado, ndo sendo o unico responsavel por todo o
projeto democratico-participativo.

Como alternativa para aprimoramento destas Institui¢gdes, Luciana Tatagiba,
sugere criatividade na implementacao de novas formas de comunicagao com a esfera
publica, que traduzam os temas dos Conselhos, visando realizar audiéncias publicas
mais ampliadas, articulando mais atores sociais e incluindo cada vez mais pessoas

no circulo virtuoso e promissor da participagdo democratica (TATAGIBA, 2012, p.78).
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Indispensavel também para uma atuagdo efetiva dos Conselhos, a
participacdo do Ministério Publico. Nos termos do art. 127caput da Constituicdo
Federal, cabe ao Ministério Publico a defesa do regime democratico, logo, sendo os
Conselhos espacos de democracia deliberativa/participativa, compete a instituicao
ministerial resguardar a existéncia e o funcionamento regular destas instancias, para
BERCLAZ (2013, p.285):

Ao Ministério Publico, assim, cabe recomendar e postular a criacéo
dos conselhos ainda inexistentes, cobrando a estruturagdo adequada
para regularizagao de aspectos relacionados ao seu funcionamento,
atuando no sentido de verificar se ha composigao paritaria, zelando
pelo cumprimento efetivo das fun¢des mediante necessidade de
reunides periodicas e publicas com pautas prévias amplamente
divulgadas, resguardando a autonomia financeira e orgamentaria do
colegiado, cujos membros devem possuir preparagao e formagao
continuada custeada pelo Estado para cumprimento de seu papel,
entre outras diversas possibilidades.

Imprescindivel ainda a atuacdo do Ministério Publico, ao constatar que cabe
a este o6rgdo a responsabilidade de fazer valer a deliberagcdo do conselho,
especialmente atuando junto ao Poder Judiciario, ja que os Conselhos ndo possuem
capacidade para propor agdes coletivas.

A aplicabilidade das decisdes dos Conselhos atrela-se de forma decisiva ao
papel a ser desenvolvido pelo Ministério Publico como instituicdo que, ao exercer
parcela da soberania estatal (representando o povo e a sociedade brasileira), precisa
fazer valer as decisdes e posicbes tomadas pelos conselhos sociais no regular
cumprimento das fungdes. Ao garantir o cumprimento das deliberagdes, o Ministério
Publico da efetividade as decisdes da sociedade, contribuindo diretamente para a
realizacédo do proprio Estado de Direito, segundo Berclaz “postulado ultimo que vale
todo e qualquer esforgo” (BERCLAZ, 2013, p.294).

Analisando as potencialidades e os impasses apresentados, extrai-se que 0s
Conselhos ainda sao deficitarios em muitos aspectos, especialmente por ainda nao
conseguirem alcancar grande parcela da sociedade, necessitando de um efetivo
trabalho em sua divulgacdo e incentivo, especialmente conforme ja mencionado
alhures, com a ampliagcédo das audiéncias bem como o incentivo do Ministério Publico.

Todavia, tais impasses nao minimizam a importancia destas Instituicdées como

mecanismos possiveis de efetivagdo do Estado Democratico de Direito, ja que fazem
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parte da realidade, necessitando, assim como qualquer Instituicido de constante
aprimoramento, para que atinja cada vez mais seu objetivo, qual seja, de propiciar um
ambiente adequado de participagdo, argumentacgéo, e tomada de decisdes, fazendo
valer a soberania popular e os ideais democraticos, conforme garante a Constituicao
de 1988.
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CONSIDERAGOES FINAIS

A Democracia € um “processo perene”, assim, sempre necessario revisitar
seu conceito nos mais diversos contextos e realidades. O governo “do povo pelo povo”
ou a democracia, € fundamento da Constituicdo Brasileira de 1988, que garantiu a
soberania popular, facultando ao povo a possibilidade de exercé-la diretamente ou por

meio de representantes.

Datam das primeiras décadas do século XX, as primeiras discussdes sobre a
facticidade da Democracia, de onde advém as principais Teorias Contemporaneas da
Democracia, subdividindo-se em Teorias Democraticas competitivas e Teorias

Democraticas Populares.

As Teorias competitivas sédo traduzidas pelos modelos elitista e pluralista da
democracia. O modelo elitista prevé que todo exercicio da politica esta fadado a
formacgédo de pequenos grupos que subordinam a maior parte da populagédo. Assim,
na Teoria elitista, a democracia € um método politico, sendo a participagcado popular
necessaria somente no momento eleitoral. Os elitistas ressaltam a fragilidade do povo,
julgando ser mais prudente que as decisdes politicas sejam tomadas exclusivamente

pelos representantes.

O modelo pluralista de democracia apresenta-se menos restritivo que o
modelo elitista. Embora os pluralistas também nao priorizem a participagao popular
nas decisbes politicas, reconhecem sua importadncia. Os pluralistas tém como
fundamento a responsividade dos governos, estando estes constantemente
vinculados aos interesses dos cidadaos. Ademais, para a teoria pluralista, existe a
possibilidade de as pessoas participarem, preocupando ainda a teoria com a garantia

da liberdade de expressdao no momento da participagao.

As Teorias Participacionistas da democracia s&o representadas pelos
modelos participativo e deliberativo. O modelo participativo prega a participagcao
individual dos individuos no processo politico de tomada de decisdes. Para este
modelo, a participagéo direta € mais do que um complemento protetor de uma série

de arranjos institucionais, mas também provoca um efeito psicoldgico sobre os que
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participam, assegurando uma inter-relagéo entre o funcionamento das Instituicdes e

as qualidades e atitudes dos individuos que interagem dentro deles.

O modelo deliberativo de democracia destaca a valorizagdo da integracao
como povo, percebendo as pessoas como sujeitos capazes de fazer parte do governo,
auxiliando inclusive na tomada de decisées. A democracia deliberativa tem como
principais caracteristicas a necessidade de justificacdo das decisdes, a acessibilidade,
ja que os motivos da decisdo tomada precisam ser acessiveis ao entendimento dos
atingidos. A terceira e a quarta caracteristicas da democracia deliberativa estao
diretamente ligadas a temporariedade da decisdo tomada, ja que a decisdo ndo tem
carater imutavel, o que para a teoria deliberativa gera menos embate entre os
deliberantes, que vislumbram a possibilidade de a decisdo ser modificada em

momento posterior.

Em nossa proposta, analisamos os Conselhos de Politicas Publicas como
Instancias deliberativas de participacdo, na busca pela efetivacdo do Estado
Democratico, utilizando para o estudo a proposta de Democracia Deliberativa de

Jurgen Habermas.

Conhecemos as limitagbes que podem ser apresentadas pela teoria
habermasiana, especialmente em razdo de o contexto em que o filésofo alemao a
construiu ndo guardar qualquer semelhanga com a realidade brasileira. Todavia, o
objetivo foi analisar o modo com que os Conselhos podem significar um ambiente apto

ao exercicio da Agao Comunicativa tal qual a proposta apresentada por Habermas.

A Teoria de Habermas se preocupa em trazer para o centro o discurso
argumentativo, na busca do consenso. Ao estabelecer uma teoria procedimentalista,
Habermas busca garantir condicbes para um discurso ideal, assim, necessario
estabelecimento de regras e métodos para que as pessoas possam se expressar com

as devidas garantias de um processo legitimo.

Os Conselhos de Politicas Publicas séo Instancias paritarias, amparadas na
Constituicao Federal de 1988 e que tem como finalidade justamente ser uma ponte
entre Estado e Sociedade, rompendo como monopdlio estatal nas decisbes que
atingem diretamente a sociedade. Assim, os Conselhos podem ser compreendidos
como um local adequado para o exercicio da argumentagédo e tomada de decisdes,

que sao traduzidas em uma deliberacao racional por intermédio do consenso.
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A logica da dindmica da tomada de decisées dos Conselhos segue a légica
habermasiana, ja que de acordo com os procedimentos estabelecidos, tais como
critérios de votacéao, estabelecimento de pauta, os membros dos Conselhos realizam
a apresentacao de suas propostas, que na sequéncia serao debatidas e discutidas,

até que se chegue a um consenso.

A pesquisa n&o ignorou as deficiéncias encontradas quando se adentra a
realidade dos Conselhos de Politicas Publicas, porém, qualquer instituicao é passivel
de problemas, especialmente na atual realidade brasileira de corrupcéo e usurpagao

de poder.

Nesta seara, os Conselhos de Politicas Publicas ndo sdo apresentados como
“Panaceia” para os sérios riscos e ameacgas que a Democracia brasileira sofre, mas
especialmente, em tempos de extrema apatia politica, faz-se necessaria a valorizagao
das Instituicdes de participacdo democratica existentes, como destaque para os
Conselhos de Politicas Publicas, por consistirem em uma realidade na maioria dos
municipios brasileiros, sendo uma factivel forma de exercicio da democracia, na busca

pela efetivacdo do Estado Democratico e exercicio da soberania popular.
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