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RESUMO

A partir do processo de descentralizacdo ocorrido no Brasil, no final dos anos 1980 e inicio da
década de 1990, emergem novas institui¢bes de participacdo popular que vao além das formas
de participacdo diretas definidas pela Constituicdo Federal de 1988. Tais mecanismos de
controle social buscam a aproximacao das relagdes entre o Estado e a sociedade — fundamental
para o fortalecimento da accountability e, por consequéncia, a efetivacdo de politicas publicas,
especialmente as de &mbito municipal, pela facilidade de comunicacdo e interacdo. Ocorre que,
embora haja importantes instrumentos a disposicdo dos cidaddos que auxiliam na busca da
realizacdo dos direitos assegurados constitucionalmente, observa-se que a auséncia de
incentivos institucionais suficientes que estimulem a participacdo dos cidaddos impede a
efetividade dos mecanismos de controle social. Nesse sentido, considerando 0s entraves que
desestimulam a participacdo da populacdo no processo de formulacdo e implementacdo de
politicas publicas, a presente pesquisa pretende investigar: de que forma € possivel potencializar
o controle social para o fortalecimento da accountability e a efetividade das politicas publicas
municipais? Para tanto, busca-se testar a hipotese de que o uso da amostragem aleatoria,
especialmente 0 método de pesquisa deliberativa, desenvolvido por James S. Fishkin, mostra-
se como mecanismo institucional apto a incentivar comportamentos que fomentem o controle
social. Demonstra-se, a partir de uma pesquisa bibliografica dedutiva, que a amostragem
aleatoria, com a formacdo de microcosmos, se apresenta como recurso complementar para a
superacdo das limitagdes dos institutos da democracia participativa e estimulo para se atingir
maior engajamento popular. Conclui-se que, ndo obstante o controle exercido pela sociedade
civil seja fundamental para a efetividade das politicas publicas municipais e que a legislacdo
brasileira contemple importantes institutos de participacdo popular na Administracdo Publica,
que auxiliam na busca da realizacdo dos direitos assegurados constitucionalmente, a falta de
incentivos institucionais desmotiva os cidadédos a participarem do processo de formulacéo e
implementacdo dessas politicas. A hipdtese, portanto, se confirma, na medida em que restou
comprovado pelos estudos realizados por James S. Fishkin em diversos paises do mundo, que
a amostragem aleatdria provoca mudangas de atitudes politicas, de intencdo de voto, de
capacidade civica, de consciéncia coletiva, de dialogo publico e de politicas publicas, que
contribuem, consequentemente, para o fortalecimento da accountability e a melhora da
qualidade da democracia.

Palavras-chave: Participacdo popular; Incentivos institucionais; Amostragem aleatoria;
Pesquisa deliberativa; Microcosmos; Qualidade democrética.
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ABSTRACT

From the decentralization process that took place in Brazil in the late 1980s and early 1990s,
new institutions of popular participation emerged that go beyond the direct forms of
participation defined by the Federal Constitution of 1988. These mechanisms of social control
seek a higher degree of relations between the State and society - fundamental for strengthening
accountability and, consequently, the implementation of public policies, especially those at the
municipal level, for ease of communication and interaction. Although there are important
instruments at the disposal of citizens which help in the pursuit of the realization of
constitutionally guaranteed rights, it is observed that the absence of sufficient institutional
incentives to stimulate citizen participation impedes the effectiveness of social control
mechanisms. In this sense, considering the obstacles that discourage participation of the
population in the process of formulation and implementation of public policies, the present
research intends to investigate: how is it possible to enhance social control to strengthen the
accountability and effectiveness of municipal public policies? Therefore, we seek to test the
hypothesis that the use of random sampling, especially the method of deliberative polling,
developed by James S. Fishkin, is an institutional mechanism capable of encouraging behaviors
that foster social control. Through deductive bibliographic research, it is demonstrated that
random sampling, with the formation of microcosms, is a complementary resource for
overcoming the limitations of the institutes of participatory democracy and stimulating the
achievement of greater popular engagement. It is concluded that, although the control exercised
by civil society is fundamental for the effectiveness of municipal public policies and that
Brazilian law includes important institutes of popular participation in Public Administration,
which assist in the pursuit of the realization of constitutionally guaranteed rights, the lack of
institutional incentives discourages citizens from participating in the process of formulating and
implementing these policies. The hypothesis, therefore, is confirmed, as proven in studies by
James S. Fishkin in several countries of the world, that random sampling facilitates changes in
political attitudes, voting intent, civic capacity, collective consciousness, public dialogue, and
public policies, which consequently contribute to strengthening accountability and improving
the quality of democracy.

Keywords: Popular participation; Institutional incentives; Random sampling; Deliberative
research; Microcosms; Democratic quality.
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INTRODUCAO

O século XX foi marcado, sem duavidas, pela significativa expansdo mundial da
democracia. O crescimento desse fendmeno politico, entretanto, ndo ocorreu de modo uniforme
em todos os paises, resultando em democracias heterogéneas, marcadas, muitas vezes, pela
insatisfacdo dos cidaddos, que ndo veem seus interesses atendidos pelos governos que oS
representam.

Tal fenbmeno se acentua, ainda mais, em paises de democracia tardia, como o Brasil,
em que as estruturas estatais sdo incapazes de proteger direitos e de prover as necessidades
sociais basicas dos cidaddos. Abriu-se, dessa maneira, uma grande lacuna entre as preocupacées
do povo e as préaticas do governo na maioria dos paises do mundo, ocasionando baixos niveis
de aprovacdo de praticamente todas as instituices democréaticas e a participacdo cada vez
menor do povo na maioria das eleigdes.

Conforme a Freedom House indica, desde 2006, ndo houve crescimento no nimero de
democracias eleitorais, demonstrando, assim, que a legitimidade do sistema democrético vem
diminuindo progressivamente. Ademais, como restara demonstrado ao longo da pesquisa, a
maioria das crises democraticas ocorridas desde 2000 teve origem no enfraquecimento de
direitos e de procedimentos democraticos e ndo por meio de golpes militares. Procura-se, assim,
buscar mecanismos que possam reverter essa tendéncia de retrocesso do regime democratico.

Para tanto, é fundamental que se busque entre os estudiosos do assunto as principais
caracteristicas de uma democracia de qualidade, visando ao desenvolvimento das instituicdes
politicas e a consolidacdo do regime. Ademais, é imprescindivel uma analise detalhada acerca
da accountability, termo ligado ao controle e a supervisdo do exercicio do poder e que passou
a ser relacionado com o conceito de boa governanca.

Ocorre que, como sera demonstrado, as perspectivas trazidas pelos autores classicos
sobre o exercicio da accountability mostrar-se-do insuficientes para garantir o fortalecimento
da democracia, uma vez que apresentam fragilidades e deixam de fora importantes instituicdes
hibridas que atuam para garantir o controle da acdo governamental.

Faz-se necessario, assim, buscar uma classificagdo que introduza, no controle sobre a
Administracdo Publica, instituigdes formadas por representantes da sociedade civil, ja que essas
se mostram fundamentais para buscar maior transparéncia e accountability dos representantes

politicos.
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Nesse contexto, as Constituicdes, inclusive a brasileira de 1988, introduziram
instrumentos participativos que buscam a aproximacgdo das relacfes entre o Estado e a
sociedade e permitem, por consequéncia, que a sociedade contribua para o fortalecimento da
accountability e para que os objetivos do Estado de Bem-Estar Social sejam atingidos.

Ocorre que, embora haja importantes mecanismos de controle social, assegurados pela
Constituicdo Federal de 1988 e pela legislagdo infraconstitucional, existem entraves que
desestimulam a participacdo da populacdo no processo de formulagdo e implementacdo de
politicas publicas, as quais sdo meios indispensaveis na efetivacdo de direitos e promocéo
social.

Considerando tal lacuna, a presente pesquisa pretende investigar: de que forma é
possivel potencializar o controle social para o fortalecimento da accountability e a efetividade
das politicas publicas municipais?

Por conseguinte, o referido estudo tem por objetivo demonstrar a hipdtese de que o
uso da amostragem aleatdria, especialmente o método de pesquisa deliberativa com a formagéo
de microcosmos, desenvolvido por James S. Fishkin, mostra-se como mecanismo institucional
apto a incentivar comportamentos que fomentem o controle social.

E importante salientar, nesta oportunidade, que a ideia de pesquisa deliberativa, como
processo pelo qual os individuos ponderam os méritos e argumentos conflitantes em discussoes
em grupo, tem sua base na teoria do agir comunicativo de Jirgen Habermas, que apresenta o
consenso oriundo da discussao livre e racional como Unica forma de legitimagdo das normas
sociais. A presente pesquisa, entretanto, ndo adentrou na discussao filoséfica sobre o assunto,
limitando-se a trazer as discussdes sobre amostra deliberativa que se inspiraram na teoria do
filésofo alemao no ambito da Ciéncia Politica e como importante instrumento institucional apto
a incentivar a participagdo no &mbito dos mecanismos de controle social, que refletirdo na
efetividade das politicas pubicas e contribuirdo para a satisfacdo dos direitos assegurados
constitucionalmente.

No tocante aos procedimentos metodologicos, a pesquisa é bibliografica e 0 método
de abordagem que se mostra mais adequado para o tratamento do problema ¢é o dedutivo.

A partir dessa metodologia, a presente pesquisa se desenvolvera em trés capitulos.
Optou-se por, ja de inicio, discorrer acerca das politicas publicas, considerando que o objetivo
principal da pesquisa € buscar mecanismos para efetivacéo dessas politicas, especialmente no

ambito municipal. Desse modo, a partir do estudo dos conceitos, métodos de elaboragéo,
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modelos, sujeitos e processo de formacéo de seu ciclo, é possivel entender o motivo pelo qual
algumas politicas sequer sdo implementadas.

Salienta-se que a pesquisa se dedicara especialmente as politicas publicas de &mbito
municipal. Isso porque, 0 Municipio € a entidade politico-administrativa que oferece melhores
condicdes para a préatica da participacdo popular na gestdo da vida publica, uma vez que, por
haver mais proximidade, existe mais facilidade de comunicacdo e de interacdo, de forma que
as agoes e as intengdes do governo séo percebidas e acompanhadas diretamente pela populagéo.
Dessa maneira, quanto maior o controle efetuado pelos cidaddos, mais o Poder Publico tem
condicdes de corrigir e melhorar as politicas pablicas. Por conseguinte, é importante que se
aborde acerca do processo de descentralizacdo e municipalizacdo, elencando as possiveis
vantagens e os problemas que ainda persistem. Ademais, busca-se, ao final do primeiro
capitulo, elencar as principais politicas publicas municipais, bem como analisar de que modo a
participacdo da sociedade pode afetar diretamente a legitimidade, a justica e a eficacia das
politicas publicas.

Ja o segundo capitulo se dedicard a uma breve anélise do fendbmeno da expansao
democréatica mundial, de acordo com a classificacdo de Samuel Huntington. Ademais, pretende-
se enfatizar as caracteristicas imprescindiveis para identificacdo de um governo democrético e
a formulacdo de um modelo de democracia de qualidade para melhor funcionamento das
instituicdes politicas. Busca-se, também, definir quais as instituicdes que compdem a poliarquia
— tipo moderno de governo democratico proposto por Robert Dahl e reformulados por
Guillermo O’Donnell.

Pretende-se, ainda, ao longo do capitulo, investigar as técnicas de analise da qualidade
dos regimes democraticos, como formas de melhorar o funcionamento das institui¢Ges politicas
e a consolidacao da propria democracia.

Dentre as dimens0es trazidas para se aferir a qualidade de uma democracia, destaca-
se 0 mecanismo de accountability, termo anglo-sax&o abordado pela primeira vez no Brasil em
1990, no artigo de Anna Maria Campos (1990). Considerando que o exercicio da accountability
tornou-se assunto central na discussdo acerca de democracias de qualidade, frente a um Estado
Democréatico de Direito que objetiva superar as desigualdades sociais e instaurar um regime
capaz de realizar a justica social, o segundo capitulo examinara os significados do termo, bem
como as classificacdes que estudiosos como Guillermo O’Donnell (1991), Andreas Schedler
(1999), Scott Mainwaring (2003) e Nuria Cunnil Grau (2000) trazem.
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Analisadas as oito dimensdes da qualidade democratica, bem como abordado o
conceito de accountability e as suas varias vertentes, pretende-se realizar um estudo mais
especifico acerca da qualidade do regime democratico brasileiro e suas fragilidades.

Tal valor democratico se acha assegurado constitucionalmente na conjugacéo de dois
dispositivos: o paragrafo unico do art. 70 com o 82° do art. 74 da Constituicdo Federal. Pelo
pardgrafo Unico do art. 70 da Constituicdo Federal, fica determinada a obrigacdo de prestar
contas para qualquer pessoa, fisica ou juridica, publica ou privada, que utilize, arrecade, guarde,
gerencie ou administre dinheiros, bens e valores publicos ou pelos quais a Unido responda, ou
gue, em nome desta, assuma obrigacfes de natureza pecuniaria. Ja 0 § 2° do art. 74 da
Constituicdo Federal estabelece o controle social ao legitimar, para qualquer cidadé&o,
associacao, partido politico ou sindicato, o direito de denunciar irregularidades ao controle
externo dos tribunais de contas. Evidencia-se, dessa forma, o cardter democratico do Estado,
revelando a importancia do permanente didlogo Estado-sociedade para manutencdo da
democracia.

A partir das analises apresentadas, planeja-se, no terceiro capitulo, realizar uma analise
acurada acerca do controle social, como ferramenta da accountability, que se traduz como
importante meio de fiscalizacdo e avaliacdo das a¢6es do Poder Publico.

Considerando que a participacdo da sociedade na gestao das politicas publicas ainda é
muito timida, devido aos entraves institucionais que desestimulam a participacdo da populacdo
no processo politico, procura-se, ao longo do capitulo, elencar os principais mecanismos de
controle social, que contribuam para potencializar o exercicio da accountability, bem como seus
respectivos obstaculos, que impedem que seus objetivos sejam alcancados. Para tanto, a
pesquisa limitou-se ao estudo dos quatro institutos de participacdo mais comuns no
ordenamento juridico brasileiro, quais sejam, a audiéncia publica, o orcamento participativo, 0s
conselhos de politicas publicas e as associa¢des de bairro.

Demonstradas as deficiéncias e as limitaces de cada um dos mecanismos de controle
social que desestimulam a participacdo da populacdo no processo de formulacdo e
implementacao de politicas pablicas, encerra-se a pesquisa com a indicagdo de um método que,
ao provocar mudancas de atitudes, estimula maior participacdo social e, por consequéncia,
potencializa a atuagdo dos institutos participativos existentes. Verifica-se, portanto, que apenas
por meio de incentivos institucionais serd possivel o fortalecimento da accountability e a

melhora da qualidade da democracia.
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1 O PAPEL DAS POLITICAS PUBLICAS NA EFETIVACAO DE DIREITOS

O estudo das politicas publicas, enquanto intervencgdo do Estado na esfera privada para
a consecucdo dos seus objetivos, é relativamente recente. Como Valle (2016, p. 32) constata,
até pouco tempo atras, “as deliberacdes do governo eram vistas como algo que se travava fora
do governo, através da andlise de forcas e de estruturas sociais, exteriores e superiores, que
determinavam exaustivamente a matéria e a forma de decisdo”. Nesse sentido, foram os Estados
Unidos, na década de 1920, os primeiros a se debrucarem sobre o tema, gragas ao crescimento
das Ciéncias Sociais que buscavam solucdo para os problemas da sociedade.

Dessa forma, embora o inicio dos estudos sobre politicas publicas tenha se dado no
ambito da Ciéncia Politica, gradativamente a matéria foi se disseminando para os demais ramos,
especialmente o do Direito, em decorréncia da constante busca pela efetivacdo dos direitos
sociais e transindividuais, os quais cabem ao Estado prover em colaboracdo com a sociedade.

Consoante os ensinamentos de Bucci (2006, p. 241), adotar a concepcéo das politicas
publicas em Direito consiste em assumir a comunicacdo que ha entre os dois subsistemas,
reconhecendo e tornando publicos os processos dessa comunicagdo na estrutura burocratica do
poder, Estado e Administracdo Publica.

Na contemporaneidade, a comunidade juridica tende a reconhecer que as politicas
publicas sdo meios indispensaveis na efetivacao de direitos e promocao social. Sendo assim, é

essencial que se busquem incentivos institucionais que potencializem seus resultados.

1.1 Construcdo de um Conceito de Politicas Publicas

Para melhor compreensdo do conceito de politicas publicas, inicialmente é importante
que se estabeleca uma defini¢do sobre o termo politica. Considerando que uma mesma palavra
na lingua portuguesa pode adquirir varios significados, Maria das Gragas Rua se socorre da
lingua inglesa para esclarecer os dois sentidos que o termo carrega. Nesse vies, a autora (2014,

p. 16) esclarece que:

O termo “politica”, no inglés, politics, faz referéncia as atividades politicas: o
uso de procedimentos diversos que expressam relagdes de poder (ou seja,
visam a influenciar o comportamento das pessoas) e se destinam a alcangar ou
produzir uma solugdo pacifica de conflitos relacionados a decisdes publicas.
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A politica, por essa definicdo, portanto, refere-se ao conjunto de acbes dos atores
politicos que tém por objetivo atender as necessidades e interesses da sociedade. No mesmo
sentido, Bobbio (1998, p. 954) conceitua politcs como atividade humana ligada & obtencéao e
manutencdo dos recursos necessarios para o exercicio do poder sobre 0 homem. Corresponde,
dessa forma, a ideia de atividade politica, ao ato de governar, de administrar a maquina publica.

Por outro lado, o termo policy diz respeito “a formulagdo de propostas, tomadas de
decisdes e sua implementacao por organizagdes publicas, tendo como foco temas que afetam a
coletividade, mobilizando interesses e conflitos” (RUA, 2014, p. 17). O termo, portanto, tem
relacdo com orientagdes para decisdo e acdo. Da analise dos dois vocabulos, verifica-se que a
expressa “politica publica” esta ligada ao segundo sentido da palavra “politica”. Tem-se, dessa
maneira, a partir do exercicio politico (politics), a atividade do governo de desenvolver politicas
pablicas (policy).

N&o obstante a expressdo esteja ligada ao termo policy, ndo hd um consenso na
doutrina quanto a defini¢do do que seja uma politica publica, tendo em vista que 0s estudiosos
do assunto debatem sobre alguns pontos, especialmente em relagdo aos atores de politicas
publicas, bem como quanto ao contetdo de tal politica.

Para os estatistas, como Fabio Konder Comparato (1989), Maria Paula Dallari Bucci
(2006) e Maria das Gracas Rua (2014), as politicas publicas sdo exclusivas dos atores estatais.
Dessa maneira, uma politica serd considerada publica ou ndo segundo o ator que lidera o
processo e tem poder de deciséo sobre ela. Por esta concepcao, portanto, os atores ndo estatais
podem influenciar no processo de elaboracdo e implementacdo das politicas publicas, mas a
decisdo e lideranca cabem exclusivamente ao ente estatal.

Nesse sentido, Rua (2014, p. 18-19) salienta a importancia do carater publico dessas
politicas, de modo que néo haja confusdo com a acéo privada de carater puablico. Sendo assim,
as politicas publicas se baseiam em decisdes e a¢Oes resultantes do poder soberano do Estado e
ndo em uma atividade privada. Tal distin¢do explica o motivo pelo qual programas como Minha
Casa, Minha Vida e Bolsa Familia sejam politicas puablicas, no entendimento da autora,
diferente de agGes como o Movimento pela Cidadania contra a Fome e a Miséria, conhecido
como “Movimento do Betinho”, ou a A¢do “Saldo Solidario”, da empresa L’oreal, em favor da
luta contra a AIDS.

Também nessa perspectiva, Fabio Konder Comparato (1989, p. 102) define as politicas

publicas como “instrumentos de ag¢do dos governos — 0 government by policies que desenvolve
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e aprimora o government by law”. Destarte, a fun¢do de governar — 0 uso do poder coativo do
Estado a servico da coesdo social — é o nucleo da ideia de politica publica, redirecionando o
eixo de organizagdo do governo da lei para as politicas, conforme assevera Maria Paula Dallari
Bucci (2006, p. 252).

Por outro lado, de acordo com a abordagem policéntrica ou multicéntrica, na qual
Francisco Gabriel Heidemann (2009) e Leonardo Secchi (2017) se filiam, além dos atores
estatais, ha outros protagonistas no processo de politicas publicas, como as organiza¢es nao
governamentais, organismos multilaterais, empresas privadas, etc. Secchi (2017, p. 4) elenca

um dos motivos para adotar tal ponto de vista:

O papel do Estado varia em cada pais, e muda constantemente dentro de um
mesmo pais. Estdo cada vez mais evidentes as mudangas no papel do Estado
moderno e o rompimento das barreiras entre esferas estatais e ndo estatais na
solugdo de problemas coletivos, tais como o trafico internacional de drogas, o
combate a fome, as mudancas climaticas, e a doengas infectocontagiosas. Uma
pluralidade de atores protagoniza o enfrentamento dos problemas publicos.

Dessa forma, uma politica serd considerada publica quando o problema que se
pretende enfrentar for pablico. Consoante o entendimento de Heidemann (2009, p. 31), a ideia
de politica pubica ultrapassa a perspectiva de politicas governamentais, tendo em vista que o
governo ndo € a Unica instituicdo que promove politicas publicas. Com base em tal abordagem,
Secchi (2017, p. 5) denomina as politicas publicas elaboradas por atores estatais, como Poderes
Executivo, Legislativo e Judiciario, como politicas publicas governamentais.

Outro ponto que causa divergéncia na doutrina se refere ao conteldo da politica
publica. Autores como Marta Assumpcdo Fernandes (2010, p. 43) consideram que a negligéncia
ou a omissao do governo em tomar uma atitude em relagéo a um problema também é uma forma
de fazer politica publica. Contrapondo-se a esse entendimento, Leonardo Secchi (2017, p. 6)

esclarece:

Se todas as omissdes ou negligéncias de atores governamentais € nao
governamentais fossem consideradas politicas publicas, tudo seria politica
publica. Ademais, seria impossivel visualizar a implementagdo da politica
publica, bem como seria impossivel distinguir entre os impactos da politica
publica e o curso natural das coisas, a casualidade.
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Por esse viés, as situacGes de omissdo e negligéncia ndo devem ser consideradas
politicas publicas, mas apenas falta de insercdo de um problema publico na agenda de politicas.
A politica pablica €, portanto, uma diretriz voltada para a resolugdo de um problema publico.

Secchi (2017, p. 10) define o problema publico como sendo “a diferenca entre a
situagdo atual e uma situacdo ideal possivel para a realidade publica”. Sendo assim, o problema
publico corresponde a alguma situacao inadequada que seja relevante para a sociedade, como
aumento do nimero de mosquitos Aedes aegypti em uma determinada regido ou o elevado
indice de desemprego, por exemplo.

As politicas publicas, dessa maneira, abrangem todas as areas que envolvem
reivindicagdes de bens e servigos, como educacdo, saude, seguranca, mobilidade, meio
ambiente, habitacdo, entre outras. Ademais, Rua (2014, p. 28) insere, no conceito, demandas
como participagdo no sistema politico, que inclui o reconhecimento do direito de voto dos
analfabetos, o acesso a cargos publicos para estrangeiros, a organizacdo de associacOes
politicas, o direito de greve, etc. A autora engloba, também, as demandas de controle da
corrupcao, de preservacdo ambiental, de informacdo politica, de estabelecimento de normas
para 0 comportamento dos agentes publicos e privados, entre outras.

Vérios sdo os instrumentos que os atores de politicas publicas podem se utilizar para
operacionaliza-las. Para Secchi (2017, p. 11), a politica publica é um conceito abstrato que se
materializa por meio de instrumentos variados, como programas, leis, campanhas, rotinas
administrativas, decis@es judiciais, contratos, etc. Como exemplos de instrumentos de politicas
publicas, tém-se a instalacdo de Unidades de Policia Pacificadora (UPPs) em comunidades do
Rio de Janeiro e a Lei Federal n°® 12.305/2010, que institui a Politica Nacional de Residuos
Sélidos.

Entre as varias metodologias utilizadas como base para a elaboracdo de politicas
publicas, Rua (2014, p. 22) destaca: a) método racional-compreensivo, o qual se baseia em uma
ampla andlise dos problemas sociais que permita estabelecer metas visando a atender as
preferéncias mais relevantes da sociedade (macropolitica); e b) método incrementalista, em que
as decisdes sdo tomadas conforme os problemas véo surgindo (micropolitica). Nesse sentido,
enquanto que no modelo racional as decisdes sdo tomadas de acordo com programas e objetivos
preestabelecidos, no modelo incremental, busca-se a solugéo para os problemas imediatos e

urgentes.
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De igual forma, ha uma gama de modelos criados para analisar as politicas publicas,
conforme elenca Angela Maria Siman (2005, p. 30), com base nos estudos de Thomas Dye
(1981), quais sejam: a) método institucional; b) de processo; c) de grupos, d) de elites; €)
racional; f) incremental; g) teoria dos jogos; e h) modelo de sistema.

Segundo o modelo institucional, que tem como foco o papel do Estado na formagéo
de politicas publicas, a andlise se limita a descrever a estrutura das instituicbes governamentais
especificas, que podem provocar importantes consequéncias nas politicas. Nesse sentido, Siman
(2005, p. 30) argumenta que: “as instituicdes podem ser estruturadas tanto para facilitar algum
tipo de politica, quanto para obstruir outros, assim como para defender certos interesses em
detrimento de outros afetando, desse modo, o padrao de distribuicao de bens sociais”.

O modelo de processo, por sua vez, preocupa-se com 0s aspectos relacionados as
condigOes para a efetivacdo da politica. Assim, “a politica é considerada como uma série de
atividades politicas que, agrupadas, formam o processo politico - identificacdo dos problemas,
formulacdo de propostas, legitimacdo, implementacéo e avaliacdo” (SIMAN, 2005, p. 30). O
estudo se concentra, portanto, nas varias atividades que compdem o processo pelo qual a
politica publica é formulada, implementada e modificada, e ndo no seu contetdo.

J& de acordo com o modelo da teoria do grupo, a politica é vista como “processo de
obtencdo de equilibrio entre os interesses de diferentes grupos, e as analises sempre comecam
com a proposicao de que a interagdo entre eles € o fato central nas politicas” (SIMAN, 2005, p.
31). Dessa forma, os grupos atuam como intermediarios entre os cidaddos e os governos e
buscam, através de negociacdes e barganhas, influenciar as politicas pablicas conforme suas
demandas.

Pelo modelo elitista, a politica publica n&o é vista como resultado das necessidades
dos governados, mas como consequéncia de interesses das elites governamentais, que
manipulam a opinido pablica de acordo com as suas demandas e interesses e tornam as
instituicbes democréticas apenas simbolicas. Conforme assevera Siman (2005, p. 32),
considerando que aqueles que ocupam posi¢cdes de poder adotam uma postura mais
conservadora, por este modelo, as politicas publicas raramente sdo substituidas e ha
concordancia quanto as regras do jogo. Por tal motivo, a estabilidade e a sobrevivéncia do
sistema politico dependem do interesse dessas elites.

Ainda segundo Siman (2005, p. 33), o0 modelo de politica racional, por seu turno,

“sustenta que a politica ¢ o cumprimento eficiente de metas”. Por esta teoria, pressupde-se que,
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considerando valores sociais, politicos e econdmicos, dentre todas as politicas publicas
possiveis, sera sempre escolhida aquela que envolver menores custos e maiores beneficios para
a sociedade. Embora tal modelo pareca, a primeira vista, altamente eficiente, Siman (2005, p.
33) argumenta que nao ha como calcular se uma politica publica sera mais eficiente que a outra,
porque existe uma série de variaveis politicas, sociais e econémicas que podem interferir no
resultado. Além disso, o referido modelo limita a autonomia e o poder discricionario dos
individuos no interior das organizagoes.

De acordo com o modelo incrementalista, considerando que a formulacdo de uma
politica demanda tempo para escolher entre as varias alternativas possiveis, além de recursos
financeiros suficientes, os gestores optam por dar continuidade as politicas publicas ja
existentes, com pequenas modificacbes. Ademais, como revela Siman (2005, p. 34), os
programas atuais podem ter demandado grandes investimentos, o que limitaria a atuagdo dos
governantes para executar qualquer mudanca drastica. E ainda, considerando que as
consequéncias de uma politica sdo imprevisiveis e as negociacdes sdo mais faceis quando se
restringem ao aumento ou reducdo de or¢camentos, € conveniente para o tomador de decisdo
apenas dar continuidade aos programas ja existentes.

Ja 0 modelo da teoria dos jogos € abstrato, porque considera uma situacdo competitiva
em que os resultados dependem da escolha individual de dois ou mais participantes que
precisam tomar decisfes racionais quando da escolha de véarias opg¢des de politica. O referido
modelo, assim, tem por objetivo descrever como as pessoas se posicionam diante de
circunstancias competitivas (SIMAN, 2005, p. 34).

Por fim, o modelo da teoria de sistemas ou modelo sistémico, segundo a definicao de
Dye (1981), trazida por Siman (2005, p. 35):

implica uma série de institui¢des e atividades na sociedade que funcionam
para transformar demandas em decisdes imperativas requerendo suporte
legitimador da sociedade como um todo. Implica também que os elementos
do sistema sdo inter-relacionados, que ele pode responder a forcas do seu
ambiente e que fara isso para se autopreservar.

Nesse sentido, o objetivo do modelo sistémico € identificar as dimensbes do ambiente
gue geram as demandas para o sistema politico, bem como as caracteristicas do sistema politico

gue o capacitam para transformar as demandas em politicas publicas.
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Como base em tais perspectivas tedricas, Siman (2005, p. 36) conclui: a) que as
politicas publicas sdo determinadas, implementadas e controladas pelas institui¢es publicas;
b) que diversas etapas compdem o processo de decisdo, o qual requer a interacdo de varios
grupos de interesses que se associam para pressionar o governo em prol de suas demandas; c)
gue os governantes respondem as pressées dos grupos; d) que as politicas sdo resultado de
preferéncias e interesses das elites governamentais e ndo refletem as necessidades da sociedade
em geral; €) que as politicas raramente sdo substituidas por conta do carater conservador das
elites; f) que as decisdes politicas sdo racionais, uma vez que dentre as politicas disponiveis, 0s
tomadores de decisdo levam em consideracdo todos os custos, bem como os beneficios de cada
politica; g) que em situacBes de conflito, imperam na tomada de decisdo 0s pressupostos
comportamentais da teoria dos jogos; e h) que a politica é vista como o resultado da reagdo do
sistema politico as forgas geradas no ambiente social em que opera.

O estudo dos referidos modelos, portanto, é fundamental para um melhor
entendimento de como as politicas publicas surgem, estruturam-se e tornam-se diretivas de
governos.

Salienta-se, ainda, que para uma melhor compreensdo das politicas publicas é
fundamental que se identifiguem os diversos atores que participam de todo o seu processo.
Consoante Secchi (2017, p. 99) esclarece, os agentes relevantes em um processo de politica
publica sdo aqueles que tém capacidade de influenciar, direta ou indiretamente, em seu
contetdo e resultados, seja sensibilizando a opinido publica sobre problemas de relevancia
coletiva, ou interferindo na decisdo do que entra ou ndo na agenda, ou, ainda, elaborando
propostas, decidindo e fazendo com que suas intencBes sejam convertidas em acoes.

Dentro de uma categorizacdo de atores politicos, Rua (2014, p. 36) os separa entre
publicos e privados, sendo os primeiros “aqueles que se distinguem por exercer fungdes
publicas e por mobilizar os recursos associados a estas fun¢des”. Dentro da defini¢do de atores
publicos € possivel, ainda, distinguir dois grupos: os politicos, que sdo aqueles eleitos para
mandatos eletivos (chefes do Poder Executivo e parlamentares), e os burocratas, ou seja,
gestores de alto escaldo, chefias imediatas e todos os servidores publicos federais, estaduais e
municipais que detém conhecimento especializado e ocupam postos de trabalho em permanente
contato com os cidaddos. Para a autora (2014, p. 37), ndo obstante esses ultimos atores ndo

aparecam nos debates (atores invisiveis), eles “tém interesses em jogo em uma dada politica e
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podem influenciar fortemente o0 seu curso porque contam com recursos de poder, como
informacdo, conhecimento do processo administrativo e autoridade”.

Jé& entre os atores privados, Rua (2014, p. 37) enfatiza o papel dos empresarios, 0s
quais, por controlarem as atividades de producdo e abastecimento, afetam o equilibrio do
mercado e a oferta de empregos e, consequentemente, influenciam as politicas publicas.

E importante ressaltar, ainda, o papel dos trabalhadores formais, informais, autbnomos
e profissionais que tém importante poder de pressao e atuam através de sindicatos, reunidos, ou
ndo, em grandes confederacBes (como Central Unica dos Trabalhadores — CUT), partidos,
igrejas, associacfes (como a Associacdo de Catadores de Lixo), cooperativas (como a Coamo
e o Sicredi), ONGs (como o Transparéncia Brasil e a Fundagdo SOS Mata Atlantica), entre
outras entidades.

Autores como Leonardo Secchi (2017, p. 101), por sua vez, dividem os atores politicos
em dois grupos: 1) governamentais: composto pelos chefes do Poder Executivo, parlamentares,
membros do Judiciario, ministros, altos burocratas e funcionalismo de carreira, diplomatas,
politicos nomeados, funcionarios do Legislativo e cortes, empresas publicas e organizacdes
governamentais diversas; 2) ndo governamentais: integrado por grupos de pressao, instituicoes
de pesquisa (como o Centro Brasileiro de Analise e Planejamento - CEBRAP), académicos,
consultores, empresarios politicos, organismos internacionais (como a Organizacao das Nacoes
Unidas - ONU e o Fundo Monetério Internacional - FMI), sindicatos e associacfes civis de
representacdo de interesses (como o Sindicato dos Comerciarios e o dos Bancarios), partidos
politicos (como o Partido dos Trabalhadores - PT e o Movimento Democréatico Brasileiro -
MDB), empresas (como a Bunge e a JBS) e organizacfes privadas (como as Organizacdes
Globo), ndo governamentais (como a SOS Mata Atlantica e o Transparéncia Brasil) e
movimentos sociais (como o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra — MST e Movimento
Estudantil).

Rua (2014, p. 39) menciona, também, os atores internacionais, que podem ser grandes
corporagdes financeiras e empresas multinacionais, além de instituicdes como o Fundo
Monetario Internacional (FMI) e o Banco Mundial, ou, ainda, organizacfes ou governos de
paises com 0s quais se mantém importantes relac6es de troca e que podem afetar ndo apenas a
economia, mas também a politica interna do pais; as organiza¢fes multilaterais, como todas as
agéncias do sistema Nac¢6es Unidas (ONU); e os atores transnacionais, que atuam em escala

global, especialmente, no mercado financeiro e nas telecomunicacoes.
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A midia, segundo Rua (2014, p. 39), também pode ser considerada um importante ator
politico quando seus interesses estiverem em jogo em uma politica publica. A autora ainda

destaca:

Principalmente a televisdo representa um inestimavel recurso de poder, devido
a sua enorme capacidade de influir na agenda de demandas publicas, de
chamar a atencdo do publico para problemas diversos, de mobilizar a
indignagdo popular, enfim, de influenciar as opinides e os valores da massa
popular (RUA, 2014, p. 40).

Percebe-se, dessa forma, que inimeros sdo 0s atores que podem se envolver em uma
politica publica, mas para identifica-los dentro de uma politica especifica € preciso, segundo
Rua (2014, p. 40), saber quais deles tém interesses diretamente afetados pelas decisdes e agdes
que compdem a politica em questdo. Salienta-se que um mesmo ator pode ter diferentes
interesses em diferentes fases do processo de formacdo de uma politica pablica. Uma vez
atuando na politica pablica, esses atores se utilizam dos recursos de poder para pressionar por
decisdes que sejam favoraveis aos seus interesses.

Espera-se dos atores, entretanto, um comportamento racional, de modo que facam as
escolhas que tragam mais beneficios com menores custos. Referida tarefa parece simples, mas
conforme aduz Rua (2014, p. 42):

A escolha racional, porém, apresenta diversas dificuldades. Primeiro, nem
sempre os atores tém informagdo correta e completa sobre as alternativas.
Segundo, nem sempre os atores sdo capazes de hierarquizar suas preferéncias
e saber — de fato — o que querem. Isso muitas vezes acontece porque existem
conflitos entre o que € o interesse de um ator e as normas e os valores que
regem suas relacdes sociais — e a escolha racional ndo se dd num vacuo, mas
sim num contexto de normas e valores.

Dessa forma, os atores politicos influenciam de diversas formas ao longo do ciclo de
elaboracdo de uma politica publica, interagindo com outros atores, alocando recursos,
construindo coalizdes, resolvendo conflitos, etc. E fundamental, portanto, que sejam detalhadas
as etapas do ciclo para perfeita compreensdo do processo de formacgédo e implantagdo de uma
politica publica e para auxiliar os atores a criar um referencial comparativo para casos

heterogéneos.
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1.2 O Ciclo de Politicas Publicas

Considerando que as politicas publicas (policies) surgem do exercicio politico
(politics), conforme ja analisado, e que as relacbes diversas entre multiplos atores do Estado e
da sociedade, entre as agéncias intersetoriais, entre os poderes do Estado, etc, sdéo complexas e
ocorrem em um ambiente de muita tensdo e de barganha politica, um método que contribui para
uma melhor compreensdo do processo de politicas publicas € o estudo do seu ciclo. Da mesma
forma, explica Rua (2014, p. 34):

Na concepgdo do ciclo de politicas, a politica publica é considerada a
resultante de uma série de atividades politicas que, agrupadas, formam o
processo politico. Essa visdo conduz os estudiosos a examinar como as
decisdes sdo ou poderiam ser tomadas e permite identificar e analisar os
processos politico-administrativos, os mecanismos e estratégias definidas para
a realizagdo da politica, € o comportamento dos diferentes atores envolvidos
em cada etapa do processo de producao de politicas.

A formacdo de uma politica publica, portanto, envolve uma série de etapas e o estudo
delas dentro do ciclo é fundamental para seu aprimoramento. Para Secchi (2017, p. 43), “o ciclo
de politicas publicas € um esquema de visualizacdo e interpretacdo que organiza a vida de uma
politica publica em fases sequencias e interdependentes”.

N&o h& um consenso entre os autores quanto as fases que compdem o referido ciclo e
é importante que se tenha em mente que as etapas se misturam, de modo que ndo ha como saber
exatamente quando um ciclo termina para que outro se inicie. De toda forma, como observa
Alvaro Chrispino (2016, p. 66):

O “ciclo de politica ptblica” é dividido em etapas racionais que permitem uma
ordenagdo 6tima do tempo, recursos, pessoas etc. na busca de execucdo
daquilo que a vontade politica intentou projetar. Se bem planejado e
seriamente executado, o “ciclo de politica publica” permitira ao analista de
politicas publicas identificar as forgas atuantes (vencedoras e derrotadas), as
“redes de politica” envolvidas, as praticas administrativas adotadas e os
instrumentos de acompanhamento, avaliacdo e controle de cada fase do
processo proposto.

Desse modo, autores como Bucci (2006, p. 266) propdem o modelo da
processualidade, formado por trés etapas: a) formacdo ou formulacao das politicas publicas; b)
execucdo ou implementacdo; e c) avaliacdo e controle. Maria das Gragas Rua (2014, p. 34-35),
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por sua vez, identifica as seguintes etapas: a) formacao da agenda; b) formacéo de alternativas
e tomada de deciséo; c) implementacdo e monitoramento; d) avaliagdo. O modelo de Secchi
(2017, p. 43) identifica sete fases principais: a) identificacdo do problema; b) formacdo da
agenda; ¢) formulacéo de alternativas; d) tomada de decisdo; e) implementacdo; f) avaliacéo; e

g) extingdo. Os conceitos e pormenores de cada fase serfo analisados a seguir?.
a) ldentificacdo do problema e formacéo da agenda

A primeira fase do ciclo de politicas publicas corresponde a identificagdo de um
problema politico, a partir do qual um grupo de atores passa a analisar e a discutir sobre o
referido tema. Tal etapa representa uma das mais importantes por movimentar fortes recursos
de poder e é o que Secchi (2017) define como problema publico, conforme ja analisado
anteriormente. Para o autor (2017, p. 45), a delimitacdo do problema publico é fundamental
para o processo de elaboracdo de uma politica publica.

Varios sdo os atores que auxiliam na identificacdo de um problema publico, como os
partidos politicos, os agentes politicos, as organiza¢fes ndo governamentais, entre outros. A
partir do momento em que algum desses atores identifica um problema publico e tem interesse
que este se resolva, podera se empenhar para que tal problema entre na lista de prioridades de
atuacdo — a agenda de politicas publicas.

Conforme definicdo de Maria das Gracas Rua (2014, p. 62):

Uma agenda de politicas consiste em uma lista de prioridades inicialmente
estabelecidas, as quais os governos devem dedicar suas energias e atengoes, e
entre as quais os atores lutam arduamente para incluir as questdes de seu
interesse.

A formacdo da agenda de politicas publicas, dessa maneira, envolve um complexo
processo de discussdes, barganhas politicas e interesses, para que, dentre as inumeras
necessidades apontadas, o0 governo selecione aquelas que serdo amparadas. Para Secchi (2017,
p. 46), a agenda é um conjunto de problemas publicos entendidos como relevantes e pode tomar

a forma de um programa de governo, uma planejamento orcamentario, etc.

L A presente pesquisa optou por adotar e pormenorizar o modelo desenvolvido por Leonardo Secchi (2017),
considerando que é o mais completo da atualidade e dividido em etapas racionais que permitem uma ordenacéo
do tempo e dos recursos.
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Salienta-se que dentro do conceito de agenda de politicas publicas, Rua (2014, p. 62)
esclarece que ha diferentes tipos de agendas. Dessa forma, é possivel distinguir a “agenda de
Estado”, também conhecida como “agenda da sociedade” ou “agenda sistémica”, que se refere
a interesses da sociedade como um todo, ndo se limitando a acGes de um governo especifico, 0
qual detém sua propria agenda. Fazem parte da “agenda de Estado” do Brasil questdes como
desigualdade social, violéncia, degradacdo ambiental e desenvolvimento econdmico e social.
J& a formacao da “agenda governamental”, conforme esclarece Rua (2014, p. 63), “dependera
da ideologia dos projetos politicos e partidarios, da mobilizacéo social, das crises conjunturais
e das oportunidades politicas interesses de um governo especifico”. Assim, tal agenda envolve
interesses e problemas proprios de um determinado governo.

Rua (2014, p. 63) diferencia, ainda, a “agenda de decisdo”, que compreende
problemas urgentes que devem ser resolvidos a curto e médio prazo pelos Poderes Executivo,
Legislativo e Judiciario. Referida agenda visa a implementar medidas para conter, por exemplo,
crises ou epidemias, o que nao significa obrigatoriamente a definicdo de novas politicas, mas,
na maioria das vezes, o mero redirecionamento ou corre¢do de politicas publicas ja instituidas.

Jé& os atores politicos que influenciam na formacé&o da agenda variam conforme a época
e 0 espaco. Atualmente, é possivel perceber a importancia que grupos como o0s dos
ambientalistas e da comunidade LGBT adquiriram no espaco politico.

Dentro do processo de formacdo de agenda, Maria das Gragas Rua (2014, p. 65-66)
diferencia trés tipos de demandas: as novas, as recorrentes e as reprimidas.

As demandas novas sao aquelas que resultam do advento de novos problemas ou de

novos atores politicos, conforme Rua (2014, p. 65) explica:

Novos atores sdo aqueles que ja existiam no subsistema politico, mas ndo eram
suficientemente organizados; quando passam a se organizar para pressionar o
sistema politico, aparecem como novos atores politicos. Novos problemas, por
sua vez, sdo aqueles que existiam ou ndo efetivamente antes — como a Aids,
por exemplo — ou que existiam apenas como “estados de coisas”, pois ndo
chegavam a pressionar o subsistema politico e se apresentar como problemas
politicos a exigirem solu¢do. Foi o caso, durante muito tempo, da questido
ambiental.

As demandas recorrentes, por sua vez, sdo aquelas que sempre estdo presentes nas
agendas de todos os governos por refletirem problemas frequentes que ndo foram resolvidos ou

foram resolvidos de forma insatisfatoria, como a questdo da reforma agréria no Brasil.
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Por derradeiro, as demandas reprimidas correspondem aqueles problemas que, embora
frequentes para muitos grupos de pessoas, ndo chegam a impulsionar qualquer acdo das
autoridades governamentais. Correspondem ao que Rua (2014, p. 66) chama de “estado de
coisas” ou “nao decisdes”. Segundo a autora, um “estado de coisas” precisa exigir uma resposta
do governo, ou seja, tornar-se um problema politico para, entdo, virar um item da agenda
governamental. Para isso, o “estado de coisas” deve, pelo menos, mobilizar a¢do politica de
grupos ou atores individuais, ou, ainda, constituir uma situacdo de crise, calamidade ou
catastrofe, ou, por fim, constituir uma situacdo de oportunidade, de forma que algum ator
relevante perceba vantagens a serem obtidas com o tratamento daquele problema (RUA, 2014,
p. 68). Como exemplo, podem ser mencionadas as questdes de género, que sé se tornaram
problemas politicos a partir da década de 1960 com as a¢des do movimento feminista. Ou,
ainda, a questdo ambiental, que s6 passou a ser vista como um problema que demandava
resposta do governo brasileiro apos a década de 1980, a partir de acdes de atores estratégicos.

J4 a “ndo decisdo” significa, de acordo com Rua (2014, p. 68), que:

determinadas tematicas que contrariam os codigos de valores de uma
sociedade ou ameacam fortes interesses enfrentam obstaculos diversos ¢ de
variada intensidade a sua transformagdo de um estado de coisas em um
problema politico — e, portanto, a sua inclusdo na agenda governamental.

Neste caso, portanto, ainda que um tema seja incluido na agenda governamental, pode
ocorrer de nao ser resolvido por conta de movimentos de obstrucdo deciséria ou, até mesmo,
héa situacdes em que existe uma decisdo, mas esta ndo chega a ser implementada.

E importante salientar que, ainda que uma quest&o passe a fazer a parte da agenda de
politicas publicas, isso ndo implica necessariamente em uma politica publica correspondente.
Tudo vai depender do interesse e do apoio que tal demanda tiver, principalmente, dos atores

governamentais.
b) Formacao de alternativas e tomada de deciséo

Considerando que o problema foi identificado, os atores politicos passam a apresentar
solugdes para aquele problema de acordo com 0s seus interesses e as suas convicgdes, dando
origem as expectativas. Conforme esclarece Rua (2014, p. 70), “expectativas sdo suposi¢oes

que os atores formulam sobre as consequéncias de cada alternativa, sobre os seus interesses’.
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Uma vez que cada ator tem suas respectivas expectativas, que poderdo trazer vantagens ou
desvantagens, cabe a ele se mobilizar para defender seu interesse, expresso em preferéncias.

A preferéncia é a forma como o problema sera resolvido, de acordo com os interesses
do ator politico e levando-se em consideracdo o calculo de custo/beneficio das vantagens e
desvantagens de cada meio proposto para solucionar o problema (RUA, 2014, p. 70-71). Tal
calculo envolve uma série de elementos politicos (como ganhos ou perdas eleitorais),
simbdlicos (como prestigio), alem dos custos financeiros. A partir deste calculo, as preferéncias
sdo ordenadas em uma sequéncia, de modo que primeiro conste a mais preferida e, por Gltimo,
a menos preferida.

Cada politica publica, entretanto, apresenta o que Rua (2014, p. 71) define como
issues, ou seja, itens ou aspectos de uma decisdo, que afetam os interesses de varios atores. As
preferéncias dos atores, portanto, formam-se em relacdo aos issues ou questdes, porque é a
partir deles que as decisdes serdo tomadas e a politica ird se desenhar. Para exemplificar, Rua
(2014, p. 71) identifica alguns issues da reforma agraria: conceito de terra improdutiva, critérios
para declarar uma propriedade passivel de desapropriacdo, forma de indenizacdo pelas terras
desapropriadas, rito de desapropriacéo, etc. Considerando que cada ator tem suas preferéncias
em relacdo as solugdes que poderao ser adotadas acerca de cada uma dessas questdes, ele podera
se utilizar dos recursos de poder e das regras do jogo para pressionar. Rua (2014, p. 72-73)
diferencia um do outro. Dessa forma, os recursos de poder “sdo 0s elementos materiais ou
imateriais, efetivos ou potenciais, que um ator pode mobilizar para pressionar pelas suas
preferéncias”; ao passo que as regras do jogo “consistem no conjunto de normas formais e
informais que regem o processo de interacdo dos atores”.

Com base nas preferéncias e expectativas de cada ator em relagéo ao resultado de cada
alternativa para a solugdo de um problema, € comum que se formem aliangas entre os atores

para entrarem na disputa — sdo as arenas politicas, definidas por Rua (2014, p. 73) como:

As arenas politicas ndo sdo espacos fisicos, mas sim contextos sistémicos,
interativos, que configuram a dindmica de atuagao dos atores, definem as suas
aliangas e mobilizam o conflito entre eles a partir dos issues, das preferéncias,
das expectativas e da estrutura de oportunidades.

Rua (2014, p. 73) elenca quatro arenas politicas: as distributivas, as redistributivas, as
regulatdrias e as constitucionais. As arenas serdo distributivas quando associadas as politicas

distributivas, que sdo aquelas que alocam bens e servigos como hospitais, estradas, escolas,
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casas, vacinas, cestas basicas, entre outros. Considerando que se trata de politicas essenciais,
nenhum ator é contrario a elas e os conflitos que surgem se referem apenas ao nimero de
beneficiarios.

A arena redistributiva, por outro lado, por se referir a politicas redistributivas, € palco
de constantes conflitos. 1sso porgue, € caracteristico dessa politica que para um lado ganhar, o
outro precisa perder. Como exemplo, tem-se a politica da reforma agraria.

Jé& a arena regulatoria é relacionada as politicas regulatérias, as quais estabelecem “as
regras para a realizacdo de empreendimentos, para acesso a determinados recursos, impor
critérios, estabelecer interdi¢6es e definir sances, etc.” (RUA, 2014, p. 74). Também podem
gerar conflitos entre os atores politicos envolvidos. O Cédigo Ambiental é um exemplo de
politica regulatoria.

Por fim, a autora trata da arena constitucional formada por politicas constitucionais, as

quais trazem as disposi¢coes gerais para todas as demais politicas. Conforme Rua (2014, p. 74):

A politica constitucional ¢ estruturadora, diz respeito a propria esfera da
politica e as suas institui¢des, faz referéncia a criagdo ¢ modelagem de novas
institui¢es, a modificagdo do sistema de governo ou do sistema eleitoral, a
determinacdo e configura¢dao dos processos de negociacdo, de cooperagdo e
de consulta entre os atores politicos.

Salienta-se que as propostas somente serdo agrupadas de forma que se chegue a
tomada de deciséo, ou seja, uma solugdo considerada conveniente pela maioria das partes para
o problema levantado, apds ocorrerem diversas lutas, negociagdes, aliancas, manifestacdes,
debates, entre os diversos atores. Como observa Secchi (2017, p. 51), “a tomada de decisdo
representa 0 momento em que os interesses dos atores sdo equacionados e as intengdes
(objetivos e métodos) de enfrentamento de um problema publico sdo explicitadas”.

A decis&o, por seu turno, pode envolver uma série de solucdes sobre os mais variados

aspectos ou pode ser restrita, conforme aponta Rua (2014, p. 34-35):

Quando a politica € pouco conflituosa e agrega bastante consenso, esse nucleo
pode ser bastante abrangente, reunindo decisdes sobre diversos aspectos.
Quando, ao contrario, sdo muitos os conflitos, as questdes sdo demasiado
complexas ou a decisdo requer grande profundidade de conhecimentos, a
decisdo tende a cobrir um pequeno niimero de aspectos, ja que muitos deles
tém as decisOes adiadas para 0 momento da implementagéo.
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Destarte, a decisdo politica pode ser expressa por meio de um decreto ou de uma
resolucdo, que contera disposi¢des para a solugdo de um problema. Salienta-se, entretanto, que

uma decisdo ndo d& origem, necessariamente, a implementacdo de uma politica publica.
¢) Implementacdo e monitoramento

A implementacdo refere-se a0 momento em que as decisdes inicialmente tomadas
saem da teoria e transformam-se em agdes concretas das diversas organizagoes envolvidas em
uma politica. E nesta fase que se identificam os problemas que devem ser sanados por aquela
politica, os objetivos que se pretende alcancar e as estruturas da sua execucdo. No mesmo
sentido, conceitua Secchi (2017, p. 55): “é nesse arco temporal que sdo produzidos os resultados
concretos da politica publica. A fase de implementacdo é aquela em que regras, rotinas e
processos sociais sao convertidos de intengdes em agoes”.

Salienta-se que uma politica pode envolver diferentes niveis de governo (federal,
estadual ou municipal), o que acarreta acdes especificas, como protocolos de cooperacao e
transferéncias de recursos entre as instancias governamentais. Pode ocorrer, ainda, de a politica
se restringir ao nivel local, o que também envolve a participacdo conjunta de diferentes
organizacOes locais. A execucdo da decisdo exige, ainda, diversos aspectos de natureza
administrativa, como a reserva de recursos no orcamento, a constituicdo de pessoal, a
elaboracdo de editais para aquisi¢do de bens ou contratacao de servicos, entre outros.

Rua (2014, p. 91-93) elenca algumas variaveis que afetam a consecuc¢éo dos objetivos
no curso do processo de implementacdo de uma politica publica: a) o grau de facilidade para
solucdo do problema, que ird depender da complexidade, do publico-alvo, da extensdo da
mudanca comportamental requerida; b) a capacidade dos dispositivos legais da politica para
estruturar favoravelmente o processo de implementacéo a partir da definicdo dos objetivos, da
selecdo das instituicdes implementadoras, da previsdo de recursos financeiros, do
direcionamento das orientacdes politicas dos agentes publicos, e da regulacéo dos critérios, das
oportunidades, dos mecanismos e canais de participacdo dos atores ndo publicos; ¢) um
conjunto de variaveis politicas do contexto no apoio aos objetivos, que incluem a necessidade
de apoio politico para superar 0s obstaculos para a busca de cooperagédo entre muitas pessoas e
o efeito de mudancas das condi¢fes tecnoldgicas e socioeconémicas sobre o apoio do publico

em geral, grupos de interesse e soberanos, aos objetivos da politica.
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Uma politica pode, dessa forma, ser mais ou menos dificil de implementar dependendo
das interferéncias externas que sofrer e das arenas politicas em que as atores operam. Para
resumir, Rua (2014, p. 94) elenca dez condicOes para que uma politica publica, teoricamente de
responsabilidade dos agentes situados no topo do processo politico, seja precisamente
implementada: a) as circunstancias externas a agéncia implementadora ndo devem impor
restricOes que a desvirtuem; b) o programa deve dispor de tempo e recursos suficientes; ¢) ndo
apenas nao deve haver restrigdes em termos de recursos globais, mas, também, em cada estagio
da implementacdo, a combinacao necessaria de recursos deve estar efetivamente disponivel; d)
a politica a ser implementada deve ser baseada numa teoria adequada sobre a relagdo entre a
causa (de um problema) e o efeito (de uma solucdo que esta sendo proposta); e) esta relacdo
entre causa e efeito deve ser direta e, se houver fatores intervenientes, estes devem ser minimos;
f) deve haver uma sé agéncia implementadora, que ndo depende de outras agéncias para ter
sucesso; se outras agéncias estiverem envolvidas, a relacdo de dependéncia devera ser minima
em namero e em importancia; g) precisa ter completa compreensdo e consenso quanto aos
objetivos a serem atingidos e esta condicdo deve permanecer durante todo o processo de
implementacdo; h) ao avancar em direcdo aos objetivos acordados, deve ser possivel
especificar, com detalhes completos e em sequéncia perfeita, as tarefas a serem realizadas por
cada participante; i) é necessario que haja perfeita comunicagdo e coordenacdo entre 0s varios
elementos envolvidos no programa; e j) 0s atores que exercem posi¢des de comando devem ser
capazes de obter efetiva obediéncia dos seus comandados.

Ocorre que, na prética, verifica-se que nem sempre uma politica € implementada pelos
atores situados no topo do processo politico, o que prejudica 0 acompanhamento caso 0
implementador ndo tenha conhecimento necessario da complexidade da politica. Ademais, néo
raras vezes as fases do ciclo sdo incompletas, o que também dificulta uma implementacéo
adequada da politica. A fase de formulagdo, por exemplo, é fundamental para definigdo dos
objetivos da politica e dos problemas que podem ocorrer. Se a referida etapa ndo for bem
delimitada, pode acontecer de os objetivos ndo serem totalmente alcancados, seja por falta de
atencdo quanto ao alcance daquela politica, ou, ainda, porque problemas ndo previstos
apareceram. Ressalta-se, todavia, que mesmo na fase de implementacdo podem ocorrer
mudancas na estrutura da politica e algumas decis@es precisariam, de fato, ser tomadas pelos
implementadores, que atuam com o impacto da politica na pratica. No mesmao sentido, esclarece
Rua (2014, p. 99):
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Assim, podemos afirmar que o processo de implementagdo pode ser uma
continuacgdo da formulagdo, envolvendo flexibilizagdo, idas e vindas etc. — de
maneira que compreende um continuo processo de interacao e negociacao ao
longo do tempo, entre aqueles que querem por uma politica para funcionar e
aqueles de quem este funcionamento depende. Neste caso, € preciso identificar
quem procura influenciar o que, a quem, como € por qué.

Um outro empecilho, apontado por Rua (2014, p. 97), que afeta a implementacdo de
uma politica publica ocorre no sistema politico em que a formulacdo e a implementacdo sao
separados, seja pela divisdo entre o Legislativo e o Executivo, ou pela divisdo entre niveis de
governo (federal, estadual, municipal), de forma que uma instancia formule uma politica
publica simplesmente para atender uma demanda do publico, mas sem providenciar os recursos
necessarios para que a outra instancia torne a agdo possivel. Referida situacdo favorece a adogéo
simbolica de politicas, que corresponde a uma politica formulada com o objetivo de satisfazer
0 interesse imediato dos cidaddos, mas sem qualquer intencdo do politico de efetivamente
implementé-la.

Ocorre que, ainda que os agentes publicos estejam empenhados para a realizacdo da
politica publica, frequentemente a implementacdo ndo recebe o devido cuidado e as atengbes
se concentram apenas na decisdo, como se esta bastasse para sua implementacdo. Segundo
Kliksberg (1997), a mencionada concepgdo é caracteristica do modelo linear, em que a
implementacdo é resultado direto da decis&o.

Rua (2014, p. 100), entretanto, ndo concorda com tal modelo, tendo em vista que a
implementacdo é um processo interativo e iterativo, em que varios e pequenos grupos tomam
decisdes. Desse modo, pode ocorrer de uma politica ndo chegar a ser implementada por omissao
dos agentes publicos envolvidos ou mesmo dos possiveis beneficiarios. Ha ainda a
possibilidade de apenas algumas partes da politica serem implementadas, mesmo de forma
contréria ao que foi decidido, ndo atingindo os objetivos almejados.

Por tal motivo, Kliksberg (1997) entende que a implementagédo deve ser vista sob a
perspectiva do modelo interativo-iterativo, na qual as acdes de atores em pontos estratégicos
influenciam consideravelmente os resultados obtidos. Sendo assim, cabe tanto aos agentes
politicos como a sociedade participar efetivamente de todas as etapas do ciclo, inclusive na

implementacdo, porque somente a formulacéo e a decisdo ndo bastam para a politica se efetivar.
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O monitoramento, por sua vez, ocorre, em geral, simultaneamente com a
implementacdo e tem por objetivo viabilizar o éxito das politicas. Referida etapa envolve um
conjunto de procedimentos de apreciacdo dos processos adotados, dos resultados até entdo
obtidos e do comportamento do ambiente da politica. E, dessa forma, como define Rua (2014,
p. 105), “o exame continuo de processos, produtos, resultados e impactos das a¢des realizadas”.

Diferencia-se, portanto, da avaliacdo, conforme restard demonstrado, uma vez que esta
explora com profundidade os aspectos de uma politica, produzindo relatérios completos com
relacdo aos resultados e objetivos.

Ressalta-se 0 importante papel do monitoramento, uma vez que, por meio dele, é
possivel interferir no curso da implementacdo de uma politica publica, caso se observe que 0s
meios utilizados ndo sdo apropriados para a consecuc¢ao dos resultados inicialmente previstos
e, consequentemente, para a solugdo do problema.

Rua (2014, p. 106) diferencia, ainda, 0 monitoramento do mero acompanhamento, uma
vez que este se caracteriza pelas atividades de supervisao e fiscalizacdo, mas ndo tem natureza
interativa, nem proativa. O acompanhamento, assim, limita-se a registrar e documentar as

atividades do processo de implementacéo, sem qualquer valoragao.

d) Avaliacao

Com as transformacdes do papel do Estado e de suas relagdes com a sociedade,
principalmente na década de 80, implantou-se 0 modelo de gestdo gerencial, em que o controle
passa a ser sobre os resultados da Administracdo Publica. Diante de contexto, a avaliacdo passa
a ser fundamental no ciclo de politicas publicas. Rua (2014, p. 102) explica, ainda, em que

periodo histdrico o conceito de avaliacdo evidentemente se manifestou:

O conceito de avaliacdo das ac¢des governamentais, assim como o de
planejamento, desenvolveu-se a partir das transformagoes no papel do Estado,
especialmente por causa do esforgo de reconstrugdo apds a Segunda Guerra,
quando teve inicio a adogdo de politicas sociais, bem como a consequente
necessidade de analisar os custos e as vantagens de suas intervengdes.

A avaliagdo consiste, portanto, no conjunto dos julgamentos acerca dos resultados
obtidos de uma politica. O objetivo desta etapa é demonstrar para o gestor as correcdes

necessarias em cada politica para que seja obtida uma maior efetividade. No mesmo sentido,
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Secchi (2017, p. 63) define a avaliagdo como a fase em que o processo de implementacdo e o
desempenho da politica publica sdo examinados com o intuito de conhecer melhor o estado da
politica e o nivel de problema que a gerou — ¢ o “feedback ” sobre as fases antecedentes.

Maria das Gracas Rua (2014, p. 103), entretanto, afirma que a avaliacdo de politicas
publicas diferencia-se dos demais julgamentos, porque se refere a uma avaliacdo formal, que é
“o exame sistematico de quaisquer intervencdes planejadas na realidade, baseado em critérios
explicitos e mediante procedimentos reconhecidos de coleta e analise de informacéo sobre seu
conteudo, estrutura, processo, resultados, qualidade e/ou impactos”.

Pela definicdo apresentada, verifica-se que a avaliacdo contém dois aspectos: o
técnico, que consiste em pesquisar e coletar subsidios capazes de serem aplicados em qualquer
politica ou programa; e o valorativo, que corresponde a analise minuciosa de cada politica, de
modo a valorar os resultados obtidos e os objetivos alcangados, visando ao aprimoramento das
politicas pablicas e, consequentemente, de toda a gestéo.

A avaliacdo contribui, ainda, consoante percebe Rua (2014, p. 104), para indicar em
que medida os governos se mostram responsivos frente as necessidades e interesses dos
cidaddos, além de avaliar como parcerias entre os setores publico, privado e terceiro setor, ou
entre governo federal e local, podem ser aperfeicoadas e estendidas.

A forma de analise e de coleta de dados para a avaliagdo combinam diferentes métodos
e envolvem pesquisas, entrevistas em grupo ou individuais, que podem ser por meio de
questionarios, formularios, roteiros, etc.

Conforme ja ressaltado, a avaliacdo, dessa maneira, diferencia-se do monitoramento.

Rua (2014, p. 105) destaca uma importante diferenca:

Enquanto a avaliacdo pode ser usada ou ndo para subsidiar a tomada de
decisdes, 0 monitoramento sempre terd de ter essa aplicacdo. Por isso,
diferentemente da avaliacdo, todo monitoramento tem de incluir os
procedimentos para a imediata apropria¢do dos achados produzidos e sua
incorporagdo ao processo da gestao.

A autora (2014, p. 107) diferencia, ainda, a avaliacdo ex-ante, que consiste na
estimativa prévia de eficiéncia (calculo de custos de cada alternativa da execucéo) e de impacto
de cada alternativa, da avaliacdo ex-post, que corresponde & analise do custo efetivo de cada

alternativa com base nos valores efetivamente despendidos. Dessa forma, os impactos sdo
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analisados antes e depois da implementacdo, o que contribui para analisar se a selecdo de
alternativas foi eficiente.

As avaliagdes podem ser realizadas pela equipe responsével pela implementacdo da
politica pablica (avaliacdo interna); por consultores, agentes do controle externo ou interno
(avaliacdo externa); ou, ainda, por uma equipe interna em parceria com uma externa (avaliacao
mista). Rua (2014, p. 108) considera esta ultima avaliacdao ideal, uma vez que “permite a
superacao tanto das distor¢des proprias da avaliagdo interna, quanto das dificuldades resultantes
do distanciamento excessivo que é préprio da avalia¢ao externa”.

Uma avaliacdo fundamental é a participativa, que incorpora tanto 0s gestores
responsaveis pela implementagdo da politica como os usuérios, de forma que o cidaddo atue
como protagonista da politica e ndo como mero informante.

Leonardo Secchi (2017, p. 63) aponta os principais critérios utilizados para avaliacdes
de uma politica publica, quais sejam, economicidade, produtividade, eficiéncia econémica,
eficiéncia administrativa, eficacia e equidade. Para o autor, a economicidade se refere ao nivel
de utilizagdo de recursos (inputs), enquanto que a produtividade corresponde ao nivel de saidas
de um processo produtivo (outputs). A eficiéncia econdmica, por sua vez, trata da relacdo entre
a produtividade e os recursos utilizados. Ja a eficiéncia administrativa diz respeito ao nivel de
conformacdo da execucdo a métodos preestabelecidos. Por derradeiro, a eficacia corresponde
ao nivel de alcance de metas anteriormente estabelecidas e a equidade trata da homogeneidade
de distribuicdo de beneficios entre os destinatarios de uma politica publica.

Maria das Gragas Rua (2014, p. 109), por sua vez, acrescenta entre os critérios de
avaliacdo de Secchi (2017) a celeridade, a tempestividade e a efetividade.

E importante ressaltar que eficiéncia, eficacia e efetividade sdo termos frequentemente
empregados de forma equivocada e, por isso, € preciso que haja um consenso sobre os critérios
a serem utilizados.

De acordo com Rua (2014, p. 110), a eficiéncia se refere “a analise dos custos e prazos
esperados (em relacéo ao realizado) na implantacdo de uma politica, um programa, projeto ou
uma atividade”. A eficacia, por sua vez, corresponde a contribuicdo que um evento teve para o
cumprimento do resultado imediato almejado. J& a consecucdo dos resultados secundarios ou
imprevistos estaria relacionada a efetividade (RUA, 2014, p. 111).

Marta Teresa Arretche (2001) também explica a diferenca entre os termos utilizando

0 exemplo de uma campanha de vacinagao que seria considerada eficaz se atingisse 100% do
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numero previsto de criangas vacinadas (cumprimento de metas e objetivos imediatos). Ocorre
que para a vacinacao ser eficiente todos os prazos deveriam ser cumpridos e 0 custo por vacina
deveria ser menor que o custo dos Ultimos 5 anos (custos). Por derradeiro, a campanha apenas
seria efetiva se houvesse reducdo da incidéncia da doenca correspondente em 90%
(consequéncias).

A avaliagdo formal, desse modo, contribui de forma significativa para o
aperfeicoamento do processo decisdrio e para o controle da efetividade das politicas publicas.
Estas, por sua vez, devem contribuir para a reducdo das desigualdades e da exclusdo social
(equidade) de forma permanente, induzindo a novas demandas (sustentabilidade). Referidas
preocupacOes conduzem diretamente ao tema da accountability, que sera estudado no capitulo

seguinte.

1.3 O Processo de Descentralizacdo e Municipalizacao

A década de 1980 foi considerada um marco para as politicas publicas no Brasil, tendo
em vista que, antes desta fase, todas as decisbes e recursos referentes as politicas se
concentravam na esfera federal, o que retirava a autonomia dos Estados e dos Municipios, que
ndo passavam de meros executores. Considerando que as demandas dos cidaddos se
concentravam, em sua maioria, na esfera local, era preciso que se estabelecesse uma articulagéo
entre 0s governos para repasse de recursos, o que favorecia o clientelismo. Marta Ferreia Farah
(2001, p. 122), dessa forma, elenca algumas caracteristicas proprias das politicas pablicas dos
anos anteriores a 1980.

Como aponta a autora, até o comeco dos anos 1980 havia um desarranjo institucional
decorrente do crescimento desordenado do aparelho estatal em que 6rgaos das diferentes esferas
do governo se sobrepunham sem qualquer sistematizagdo. Essa fragmentacdo comprometia a
eficiéncia e efetividade das politicas publicas. Outra caracteristica das politicas publicas desse
periodo se refere a excessiva especializacdo de cada politica e cada servico publico, sem
qualquer articulacdo entre as agdes das diferentes &reas como salde, educagdo, seguranca,
transportes, etc. Dependendo da natureza da demanda, algumas ag¢Ges precisam ser coordenadas
e uma politica pode exigir mais de um servi¢o, como por exemplo, acdes na area de educacao
devem ser acompanhadas de servicos de transporte rural, merenda escolar, etc.

Salienta-se, ainda, que até os anos de 1980 o processo de formulacdo e implementacao

de politicas publicas era restrito aos atores governamentais, de maneira que ndo havia
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participacdo da sociedade civil sobre as politicas e, tampouco, a realiza¢ao de controle sobre as
acOes dos gestores. Consoante enfatiza Edson Nunes (1997), as relagcOes entre o Estado e a
sociedade tinham como caracteristicas o clientelismo, o corporativismo e o insulamento

burocratico. Desse modo, Farah (2001, p. 123) lembra que:

As politicas publicas promovidas pelo Estado incorporavam, portanto,
interesses da sociedade civil ¢ do mercado, no entanto, tal incorporagio era
excludente e seletiva, beneficiando segmentos restritos dos trabalhadores e
interesses de segmentos dos capitais nacional e internacional.

Mencionadas caracteristicas das politicas publicas, com exclusdo da sociedade civil ao
longo de todo o processo, séo reflexos do autoritarismo que predominava naquela época. Como
enfatiza Eli Diniz (1996, p. 22), o regime autoritario, caracterizado pela opacidade e
impermeabilidade das politicas publicas, bem como pela auséncia de mecanismos de controle
da acdo estatal, favoreceu o gradativo déficit de accountability e de responsabilidade publica,
0 que contribuiu para tutelas ineficazes e sem qualidade.

Dessa maneira, ndo obstante nos paises desenvolvidos tenha predominado, apés a
Segunda Guerra Mundial, o Estado do Bem Estar Social, em que cumpre ao Estado o dever da
provisdo de bens e servicos publicos, com participacdo efetiva da sociedade civil na busca por
solucBes para as demandas, o Brasil permaneceu adotando o modelo de provisao estatal até a
década de 1980.

Ja na década de 1970, iniciou-se o debate da reforma do Estado na area social. Ocorre
que a agenda de reformas se estabeleceu, de fato, em 1982, a partir das iniciativas dos governos
estaduais de oposicdo e seu desenvolvimento ocorreu com a promulgacdo da Constituicdo
Federal de 1988. Como enfatiza Leonardo Avritzer (2016, p. 49): “A Constituinte permitiu a
elaboracdo de emendas populares, e movimentos sociais desencadearam uma campanha
visando obter assinaturas para muitas propostas ligadas as politicas publicas”.

Verifica-se, portanto, que a Constituicdo de 1988 representou um momento de
mudangas ndo apenas para o regime politico, mas também para as politicas publicas, que ndo
mais se concentravam na esfera federal e exigiam participacdo da sociedade civil em todo o seu

processo. No mesmo sentido, destaca Farah (2001, p. 125):

A descentralizagdo e a participagdo eram vistas como ingredientes
fundamentais desta reorientagdo substantiva das politicas sociais, voltada para
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a garantia da equidade e para a inclusdo de novos segmentos da populacao na
esfera do atendimento estatal.

Atores ndo governamentais, Como 0s movimentos sociais e determinadas categorias
profissionais (medicos, educadores, profissionais da area de habitacdo, etc.), até entdo
cerceados de participacdo e apartados da prestacdo de servigos publicos, participaram da
formacdo desta nova agenda de reforma. Para Avritzer (2016, p. 50), “esse foi um primeiro
momento importante de um processo de aprofundamento democréatico que criou instituicdes
participativas as areas de salde, planejamento urbano, meio ambiente e assisténcia social, entre
outras”.

Quanto as politicas sociais, Sénia Draibe (1990) observa que, apesar de o Estado
brasileiro buscar uma concepcao universalista de direitos sociais e ndo mais corporativista, em
que apenas uma parcela da populacao era beneficiaria de politicas e servigos publicos, 0s anos
90 ainda mostravam um “Estado de Bem Estar Social de base meritocratica, com tragos
corporativistas e clientelistas”. Ou seja, as conquistas sociais ainda ndo haviam se estendido e
a politica econébmica predominava sobre a politica social.

Foi preciso, portanto, como aponta Farah (2001, p. 127), reformular a agenda antes
proposta, considerando que apenas a democratizacao dos processos e a equidade dos resultados
ndo bastavam e era necessario, a partir de entdo, buscar eficiéncia, eficacia e efetividade da
acao estatal, bem como primar pela qualidade dos servi¢os publicos.

Para tanto, algumas propostas neoliberais foram incorporadas a nova agenda, como a
descentralizacdo da méaquina publica para as esferas locais de governo e a ampliagcdo da
participacdo da sociedade civil e do setor privado na formulacdo e implementacédo de politicas
publicas, bem como na gest&o dos servigos publicos. Dessa maneira, como explica Farah (2001,
p. 127), “o Estado deixa de ser o provedor direto exclusivo e passa a ser o coordenador e
fiscalizador de servicos que podem ser prestados pela sociedade civil ou pelo mercado ou em
parceria com estes setores”.

Com a redistribuicdo do poder, até entdo concentrado apenas na esfera federal, as
relacdes entre o Estado e a sociedade sdo fortalecidos, uma vez que a maior proximidade da
Administracdo contribui para um melhor enfretamento do problema publico através de politicas
e servicos publicos adequados. Tem-se caracterizada, assim, a descentralizagdo. Como destaca
José Nilo de Castro (2010, p. 19):
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E tdo importante quio necessario descentralizar poderes e fungdes, pois,
assim, se revelardo modalidades de organizacao territorial e de distribuicao de
poderes estatais, ressaltando-se o florescimento das liberdades locais com o
das liberdades dos cidaddos.

Busca-se com a descentralizagéo, portanto, um maior envolvimento dos demais entes
politicos e dos cidaddos na gestdo da coisa publica, visto que, como Castro (2010, p. 21)
sublinha, as competéncias sdo partilhadas e ndo repartidas.

Farah (2001, p. 129) cita, também, outras diretrizes que foram incorporadas a gestdo
estatal e passaram a compor a nova agenda como: estabelecimento de uma politica de
valorizacdo de recursos humanos, que incluisse programas de formacédo e requalificacdo do
pessoal do Estado; transparéncia e possibilidade de controle das entidades prestadoras de
servicos; e estimulo a inovagdo, substituindo-se os processos padronizados de estrito
cumprimento da norma.

A nova agenda de reformas da década de 1990, portanto, visa a garantir direitos sociais
da mesma forma que anteriormente, mas privilegia a participacdo de novos atores, como formas
organizadas da sociedade e setor privado, na formulagdo das politicas publicas e operacdo dos
Servigos sociais.

No mesmo sentido, resume Farah (2001, p. 129):

Assim, no final dos anos 1980 e nos anos 1990, as propostas se redefiniram,
sendo enfatizadas, além das teses de descentralizacdo e participacdo: a
necessidade de estabelecimento de prioridades de agdo; a busca de novas
formas de articulagdo com a sociedade civil e com o mercado, envolvendo a
participagdo de ONGs, da comunidade organizada ¢ do setor privado na
provisdo de servigos publicos; a introducdo de novas formas de gestdo nas
organizacdes estatais, de forma a dota-las de maior agilidade, eficiéncia e
efetividade, superando a rigidez derivada da burocratizac¢do de procedimentos
e da hierarquizagdo excessiva dos processos decisorios.

Neste contexto, destacam-se, principalmente, as iniciativas dos governos municipais,
que ampliaram de forma significativa a atuagdo em relagéo as politicas sociais e aos programas
voltados ao desenvolvimento local.

Farah (2001, p. 130-131) aponta alguns fatores que contribuiram para que a acao
municipal fosse preponderante para 0s avangos na area social: transferéncia de atribuicGes e
competéncias para 0 governo municipal com énfase nas atribuigdes que dizem respeito a

cidadania social; énfase a descentralizacdo na agenda de reforma de diferentes correntes
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politicas; aumento significativo da participacdo dos Municipios na reparticdo dos recursos
fiscais, desenhado a partir da Constituicdo de 1988; énfase a descentralizacdo na agenda de
organismos financiadores multilaterais, os quais exercem influéncia sobre o planejamento das
politicas governamentais no pais; maior proximidade do governo local com relacdo as
demandas da populacdo, o que assume relevancia num quadro democrético; insuficiéncia das
respostas do mercado como alternativa ao “desmonte” do Estado (e de suas politicas) no nivel
federal e “necessidade”, portanto, de formulacdo de respostas no nivel local.

Como pode ser verificado, o0 Municipio €, portanto, a entidade politico-administrativa
que oferece melhores condicBGes para a pratica da participacdo popular na gestdo da vida
publica, uma vez que por haver mais proximidade, existe mais facilidade de comunicacdo e de
interacdo, de forma que as acOes e as inten¢des do governo séo percebidas e acompanhadas
diretamente pela populagdo. Referido movimento de deslocamento — municipalizagcdo —
contribuiu, desse modo, para um controle maior das a¢cdes do Poder Publico e, com isso, da
melhoria da qualidade das politicas e servicos publicos

A municipalizagdo, todavia, como aponta Arretche (1998, p. 20), ndo ocorreu de
maneira uniforme em todo o pais, variando tanto a forma como cada Municipio enfrentou o
novo desafio, como dependeu também da dinamica politica e social interna de cada localidade,
em gue tém lugar relevante as pressfes exercidas pela sociedade civil sobre o governo local e
o0 préprio projeto politico de cada gestdo. Em um pais de dimensdes consideraveis e de grandes
desigualdades estruturais de natureza social, politica e econdbmica como o Brasil, verifica-se
que a descentralizacdo ndo ocorreu de forma instantanea e a qualidade das politicas e dos
servigos dependeram do envolvimento da sociedade civil.

E possivel notar, por exemplo, como esclarece Avritzer (2016, p. 51), uma maior
participacao nas politicas sociais, que, inicialmente, se restringiam ao ambito local em cidades
como Porto Alegre, S&o Paulo e Belo Horizonte, e alcangaram o nivel nacional. Por outro lado,
em setores, como o de infraestrutura, cultura e seguranca publica, quase ndo ha participacéo e
envolvimento da sociedade, gerando, segundo Awvritzer (2016), uma segmentacdo da
participacao e, por consequéncia, fortes exclusdes, especialmente na ultima década.

Como Farah (2001, p. 132) observa, em alguns Municipios, a descentralizacdo apenas
acentuou préticas clientelisticas, ndo superando as caracteristicas do padrao anterior de relacdo
Estado-sociedade. Mas a autora também ressalta que a valorizacdo dos governos locais trouxe

novas praticas politicas e novos processos de gestdo, o que contribuiu para uma maior eficiéncia
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da acdo estatal. Farah (2001, p. 132) cita a promogcéo das a¢des integradas dirigidas a um mesmo
publico-alvo, que contrariou a prética de setorizacdo das politicas sociais e fragmentacdo
institucional da década de 1980. Nesse vieés sdo os programas voltados para criangas ou
adolescentes ou para mulheres, por exemplo, em que se formulam politicas integrais que
envolvem diversas secretarias € nos mais variados aspectos, como acompanhamento na area de
salde e educacgdo, formacdo profissional, reinsercdo na escola e na familia, no caso dos
menores, ou, ainda, combate a violéncia, prestacdo de assisténcia nas areas juridica,
psicossocial, satde e educacgdo, no caso das mulheres.

Percebe-se, assim, que 0S governos municipais deixam de ser meros executores de
programas federais e passam a ser formuladores de politicas publicas, com poder de decisdo e
recursos proprios, o que possibilita que o0s programas e 0s servigos prestados sejam
desenvolvidos e implementados de acordo com as peculiaridades locais.

Nada impede, contudo, que 0s governos municipais estabelecam parcerias com outros
niveis de governo e com governos de outros Municipios, mas como Farah (2001, p. 135)
destaca, o Municipio tem “autonomia na execugdo, autonomia financeira e autonomia na gestao
do programa”.

Uma iniciativa interessante dos governos municipais ¢ a formacdo de consorcios
intermunicipais, em que Municipios de uma determinada regido se unem em prol de um
objetivo comum e formulam politicas para resolucdo de demandas que exigem uma acgdo
conjunta. Segundo Farah (2001, p. 136): “neste novo vinculo — de parceria — hd uma co-
responsabilizacdo (sic) pela politica e seus resultados, ainda que a cada um dos participantes
possam caber papéis diferenciados ao longo do processo de implementagao das politicas”.

Salienta-se, todavia, que, para autores como Marta Ferreira Farah (2001, p. 136), o que
caracteriza a constru¢cdo dos novos arranjos institucionais, que se formaram com a
descentralizacdo, ¢ o “estabelecimento de novas formas de articulacdo entre Estado, sociedade
civil e mercado”. A formulacdo e a implementacéo de politicas publicas, dessa maneira, nao
mais se restringe a atividade do ator governamental, mas envolve a participacdo de entidades
da sociedade civil, visando a garantia de maior democratizagdo e equidade do processo de
formacao de politicas e controle sobre as a¢des dos gestores.

A participacdo da sociedade pode se dar, entdo, por meio de diferentes mecanismos,
que serdo mais bem analisados no terceiro capitulo, como conselhos municipais, organizacoes

ndo governamentais, associacfes de moradores, orcamento participativo, etc. e nos mais
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diversos setores de gestdo publica, como educacdo, saude, habitacdo, seguranca, assisténcia
social, desenvolvimento urbano, entre outros.

Por todo o exposto, nota-se que a descentralizacdo e, especialmente, a
municipalizacdo, ao privilegiar a participacdo da sociedade durante todo o ciclo de politicas
publicas, bem como no controle do uso de recursos e das acdes do gestor, garante maior
democratizagdo do processo decisorio e, com isso, eficiéncia, eficacia e efetividade de todo o
processo de politicas, dos programas e dos servicos publicos. Ademais, mencionado processo,
ao favorecer que a sociedade cobre os resultados da acdo estatal, reduz o déficit de

accountability, que tem caracterizado as politicas publicas no Brasil e sera analisada abaixo.

1.4 Politicas Publicas Municipais e a Participacdo na Construcao dessas Politicas

A Constituicdo Federal de 1988 inovou ao reservar aos Municipios um capitulo
independente (Capitulo 1V do Titulo Il — da Organizacéo do Estado) e assegurar seu poder de
auto-organizacao por meio de edicdo de lei propria — a Lei Organica (art. 29, caput). Salienta-
se que a Lei Organica é como uma Constituicdo Municipal, em que estdo discriminadas as
competéncias exclusivas dos Municipios, observadas as peculiaridades locais. Dessa forma,
como aduz Nelson Nery Costa (2014, p. 368): “o Municipio ¢ fundamental para o0
funcionamento da instituicdo republicana, pois representa a escola de governo e o aprendizado
da cidadania”. No mesmo sentido, Aléxis de Tocqueville (1977, p. 59) ressalta a importancia
da democracia no ambito municipal, tendo em vista que, para o autor, € no Municipio que se
aprende a ser cidadao.

José Nilo de Castro (2010, p. 43) relembra 0 momento anterior a Constitui¢do de 1988,
em que os Municipios, com raras exce¢fes como os do Rio Grande do Sul, eram criados e
organizados pelos Estados-membros, segundo suas Constitui¢es e leis complementares de
organizacdo municipal especificas.

Sendo assim, o Municipio tem autonomia em quatro aspectos fundamentais de suas
politicas: administrativa, financeira, politica a legislativa. Hely Lopes Meirelles (2000, p. 88)
define autonomia como: “prerrogativa politica outorgada pela Constitui¢do a entidades estatais
internas (Estados-membros, Distrito Federal e Municipios), para compor 0 Seu governo e prover
a sua Administracdo segundo o ordenamento juridico vigente (CF, art. 18)”.

Nesse sentido, é devido a autonomia administrativa que o Municipio exerce servigos

bésicos de a&mbito municipal, como saude, educacdo, esporte e recreagcdo, arruamento,
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alinhamento e nivelamento, aguas e esgotos sanitarios, pavimentagéo e calcamento, iluminagéo
publica, trafego e transito, transporte coletivo, entre outros. Gragas a autonomia administrativa
que se discutem, planejam e executam as politicas publicas municipais.

Ja a autonomia financeira, Costa (2014, p. 369) assevera que corresponde ao uso com
independéncia dos recursos oriundos de suas rendas (exercicio do poder de policia ou servicos
especificos como licencas e autorizagBes) e de seus tributos (impostos municipais, taxas,
contribuicbes de melhoria, contribuicdo de energia elétrica, etc.).

A autonomia politica, por seu turno, refere-se a eleicGes municipais que ocorrem de
quatro em quatro anos para Prefeito e Vereadores. Como lembra Costa (2014, p. 369), antes da
Constituicdo de 1988 os Prefeitos das capitais ndo eram eleitos, mas nomeados indiretamente.
A Constituicdo de 1988 representa, de fato, um marco importante para a autonomia dos
Municipios.

Por derradeiro, a autonomia legislativa, consoante ja abordado, quer dizer que o
Municipio possui uma Lei Organica, a qual organiza as instituicGes politicas e discrimina os
Servigos que exerce.

J& a base da competéncia do Municipio esta prevista no inciso | do artigo 30 da
Constituicao Federal, que estabelece que compete aos Municipios “legislar sobre assuntos de
interesse local”. O interesse local se caracteriza pela predominancia do interesse para o
Municipio em relacdo a Unido e ao Estado-membro. De igual forma preleciona Castro (2010)
quando explica o interesse local: “¢ a sua predominancia; tudo que repercute direta e
imediatamente na vida municipal é de interesse local, segundo o dogma constitucional,
havendo, por outro lado, interesse (indireta e mediatamente) do Estado e da Unido”.

A partir dessa premissa, observa-se que alguns problemas publicos séo tipicos dos
Municipios e, por isso, precisam ser enfrentados por a¢Ges do governo municipal, ainda que
reflexamente haja interesse nacional e estadual. Dessa maneira, a Constituicdo Federal de 1988
discrimina, em seu artigo 30, as competéncias do Municipio, conforme detalhado a seguir.

Considerando que, como Costa (2014, p. 371) enfatiza, apenas com o conhecimento o
cidaddo pode fazer as escolhas corretas para sua cidade ou seu pais, ndo apenas durante as
elei¢des, mas também por meio da participacao da escolha das politicas publicas relevantes para
o Municipio, é fundamental que os Municipios priorizem as politicas publicas voltadas para a

educacéo.
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Dentre as atribuicGes do governo municipal, destaca-se a manutencdo de programas
de educacédo infantil e de ensino fundamental (art. 30, inciso VI, CF), pois, embora seja
competéncia comum da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios proporcionar
0s meios de acesso a educacao (art. 23, inciso V, da CF), cabe ao Municipio a prestacdo desses
servigos publicos por ser o ente que tem mais condicdes de facilitar a interacdo com criancas e
adolescentes. Dessa forma, tanto a Constituicdo Federal, como a Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo (Lei Federal n°® 9.394/1996 - LDB) e a prépria Lei Organica do Municipio sao
instrumentos de politicas publicas que os atores politicos se utilizam para realizar a¢cdes na area
da educacéo.

Destarte, as politicas publicas de educacdo devem se voltar para o ensino infantil, que
é a primeira etapa da educagdo basica e tem como objetivo o desenvolvimento integral da
crianga de até 5 (cinco) anos, em seus aspectos fisico, psicoldgico, intelectual e social,
complementando a acdo da familia e da comunidade (art. 29, da LDB). A educacao infantil
deve ser oferecida em creches, ou entidades equivalentes, para criancas de até 3 (trés) anos de
idade; ou pré-escolas, para as criangas de 4 (quatro) a 5 (cinco) anos de idade (art. 30, da LDB).

J& o ensino fundamental, que tem duracdo de 9 (nove) anos, deve ser prioridade para
0s Municipios, considerando que tem como finalidade a formacdo basica do cidaddo, nos
termos do artigo 32 da Lei de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB).

Salienta-se que a atuacdo do Municipio em outros niveis de ensino, como 0 médio ou
superior, somente € permitida quando estiverem atendidas plenamente as necessidades de sua
area de competéncia e com recursos acima dos percentuais minimos vinculados pela
Constituicao Federal a manutencdo e desenvolvimento do ensino, conforme preconiza o art. 11,
inciso V, da LDB.

Da mesma forma como acontece na educacao, é competéncia dos Municipios cuidar
da saude, juntamente com a Unido, os Estados e o Distrito Federal (art. 23, inciso Il, da CF),
prestando servicos de atendimento & populacéo (art. 30, inciso VI, da CF) em postos de satde
e hospitais, alem de acOes preventivas de endemias e de epidemias.

As acdes e 0s servigos de saude integram uma rede, que tem como caracteristicas ser
regionalizada e hierarquizada por meio de varias entidades publicas e privadas, as quais
constituem um sistema Unico. Esse sistema tem por diretrizes, nos termos do artigo 198, da

Constituicdo Federal: 1) a descentralizagdo, com direcdo unica em cada esfera de governo; II)
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0 atendimento integral, com prioridade para as atividades preventivas, sem prejuizo dos
servigos assistenciais; e 111) a participacdo da comunidade.

Dessa forma, cabe aos Municipios realizar a Atencdo Primaria a Saude (APS), que
corresponde ao atendimento inicial dos usuarios do sistema de saude. A intencdo deste setor
concentra-se na prevencao de doengas, como vacinas, € promocdo da saude por meio de
orientacdo, mas também realiza os cuidados emergenciais, paliativos e de reabilitagdo.
Conforme Costa (2014, p. 372) assevera, servicos de baixa complexidade sdo de

responsabilidade do Municipio, que deve:

prestar os primeiros socorros aos doentes ou aos acidentados, além de executar
os servicos de ambulatorios, com médicos realizando atendimentos e
acompanhando a populagdo. Isto deve implicar, além de outros, em servigos
de ginecologia, de obstetricia e de cuidado natal, bem como pediatria e de
outras atividades basicas, especialmente de clinica geral.

Cabe ao Municipio, portanto, fazer uma selecéo para ordenar o fluxo dos servicos nas
redes de saude, de maneira que sejam priorizadas politicas publicas para os tratamentos de baixa
complexidade, e os servigos de média e alta complexidade devem ficar sob a responsabilidade
dos Estados e da Uni&o.

Nelson Nery Costa (2014, p. 373) destaca, também, o Programa Saude da Familia
(PSF), relacionado a Atencdo Basica, em que se prioriza a saude da familia com servicos
multidisciplinares que incluem ac¢des de promocao da saude, de prevencao, de recuperacao e de
reabilitacdo de doencas nas Unidades Bésicas de Saude (UBSs).

As politicas publicas de satde, no ambito do Municipio, envolvem, ainda, a execucao
de acbes de vigilancia sanitaria e epidemioldgica, bem como as de saude do trabalhador (art.
200, inciso 1, da CF). Cabe, também, ao Municipio formular politicas e executar servicos de
saneamento basico (art. 200, inciso 1V, da CF).

Como se pode observar, a atuagdo dos Municipios em politicas publicas voltadas para
a saude é fundamental, considerando que sua proximidade favorece o rapido atendimento aos
usuarios e, ao priorizar a orientacdo e prevencao de doencas, contribui para a diminuicdo dos
gastos com saude e a eficiéncia do sistema como um todo.

Dentre as atribui¢cBes do Municipio, o artigo 30, inciso V, da Constituicdo Federal,
dispde, ainda, que cabe ao referido ente organizar a prestagéo, diretamente ou sob regime de

concessao ou permissdo, dos servicos publicos de interesse local, incluido o de transporte
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coletivo, que tem caréater essencial. A competéncia do Municipio se restringe, portanto, ao
transporte municipal urbano e rural. Ademais, é dever dos Municipios assumir o transporte
escolar dos alunos da rede municipal (art. 11, inciso VI, da LDB).

Considerando que o transporte € um direito essencial, uma vez que assegura a
liberdade de locomocéo e facilita o desenvolvimento econémico e social, conforme salienta
Costa (2014, p. 376), cabe ao Municipio promover politicas publicas que assegurem o0
deslocamento para os centros comerciais, além de linhas circulares para acesso aos bairros e
areas rurais. No caso de o servico de transporte ser realizado por concessionarias e
permissionarias, é dever do Municipio realizar a fiscalizacdo permanente para garantir a
qualidade dos servicos prestados e a modicidade das tarifas.

Castro (2014, p. 376) lembra, ainda, que compete ao Poder Publico municipal o
controle do transito na cidade quanto a vias, sinalizagdo e estacionamento, bem como a
formulacéo de politicas que previnam acidentes de motociclistas.

A Constituicdo Federal estabelece, ainda, que compete aos Municipios promover, no
que couber, o0 adequado ordenamento territorial, mediante planejamento e controle do uso, do
parcelamento e da ocupacao do solo urbano (art. 30, inciso VIII). Dessa forma, no que tange ao
urbanismo, verifica-se que a politica publica de desenvolvimento urbano é dever do Municipio,
tendo por objetivo ordenar o pleno desenvolvimento das funcGes sociais da cidade e garantir o
bem-estar de seus habitantes (art. 182, da CF).

Quanto aos instrumentos de politicas publicas que o Poder Publico municipal e demais
atores se utilizam para realizar acdes na area de urbanismo destacam-se o Estatuto das Cidades
(Lei Federal n° 10.257/2001), que estabelece normas de ordem publica e de interesse social que
regulam o uso da propriedade urbana em prol do bem coletivo, da seguranca, do bem-estar
social e do equilibrio ambiental, e o Plano Diretor, considerado instrumento basico de politica
de desenvolvimento e de expansdo urbana e, de acordo com o artigo 182, 81°, da Constituigcéo
Federal, obrigatdrio para os Municipios com mais de vinte mil habitantes.

De acordo com Costa (2014, p. 374), o Plano Diretor, por permitir um panorama
completo do Municipio no momento de sua elaboracdo e perspectivas para os decénios
sequintes, & fundamental para o desenvolvimento dos Municipios, bem como para a
racionalizacdo da prestagdo de servigos publicos e suas politicas.

Como consequéncia da agenda de reformas da década de 1990, o Estatuto das Cidades

prevé, nos incisos do 84° do artigo 40, que no processo de elaboragdo do Plano Diretor deve
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haver audiéncias publicas e debates com participacdo da populacdo e das associagdes
representativas dos varios segmentos da comunidade, com a publicidade ampla e com 0 acesso
aos documentos e as informacdes produzidas por quaisquer interessados.

Costa (2014, p. 374-375) enfatiza que as politicas publicas de urbanismo devem
observar o lado humano das cidades, de forma a garantir o bem-estar, a salubridade e o lazer
dos seus habitantes, com a preservacio das areas verdes e da memoria histérico-cultural. E
imprescindivel, portanto, que haja participacdo da sociedade em todo o processo de politica
urbana, de modo que sejam buscados os instrumentos mais eficazes para viabilizar as
respectivas politicas e servicos.

Por derradeiro, o artigo 30, inciso IX, da Constituicdo Federal, estabelece que é
competéncia do Municipio “promover a prote¢do do patrimdnio historico-cultural local,
observada a legislacdo e a acéo fiscalizadora federal e estadual”.

E fundamental, portanto, que se estabelecam politicas publicas voltadas para a
protecdo do patriménio cultural do Municipio, que envolvem a lingua, a escrita, as tradicdes
locais, etc. No mesmo sentido, Castro (2014, p. 378) conceitua: “a cultura ¢ o retrato de uma
dada sociedade em um determinado tempo, tanto nos aspectos positivos, como nos negativos,
pelo sucesso e pelo fracasso, realizadas através de politicas publicas”.

Dentre as politicas publicas especificas, destaca-se a politica de incentivo a cultura por
meio de desoneracao fiscal.

Considerando que o Municipio tem, conforme demonstrado, competéncia para a
formulacéo de politicas publicas, especialmente para enfrentar problemas publicos relacionados
a esses temas, bem como que o Poder Publico se mostra ineficiente no atendimento das
demandas da sociedade, faz-se necessario que a sociedade participe do processo de politicas
publicas. Para isso, € imprescindivel que se adote mecanismos capazes de proporcionar aos
cidad&os a participacdo em todo o ciclo de politicas, desde a identificagdo dos problemas até a

avaliacdo da politica ja implantada. De igual maneira, enfatiza Bucci (2006, p. 269):

O processo administrativo de formulagdo e execugdo das politicas publicas ¢
também processo politico, cuja legitimidade e cuja “qualidade decisoria”, no
sentido da clareza das prioridades e dos meios para realiza-las, estdo na razao
direta do amadurecimento da participacdo democratica dos cidaddos. O
sucesso da politica publica, qualquer que seja ela, estd relacionado com essa
qualidade do processo administrativo que precede a sua realizagdo e que a
implementa.
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A participacdo da sociedade garante, desse modo, maior quantidade e qualidade de
informagdes disponiveis para a tomada de decisdes adequadas, além de maior nimero de
recursos materiais, 0 que contribui para a solugéo de uma variedade de problemas. Consoante

0s ensinamentos de Perez (2004, p. 222), a participacdo serve para:

romper com o distanciamento entre a sociedade e a Administragdo,
aproximando-a dos conflitos sociais e politicos e proporcionando aos
administrados uma gestdo responsiva, dindmica, atenta a pluralidade de
interesses sociais, com vistas voltadas a efetivacdo dos direitos fundamentais,
fator essencial para a eficiéncia das atividades de bem-estar que devem ser
conduzidas pela Administracdo e para sua legitimidade, tanto em fungdo da
adesdo racional da sociedade a um conjunto de medidas concretas, politicas
ou programas que esta ajudou a formular, decidir ¢ muitas vezes a executar,
como em razdo da eficiéncia dessa atuagdo conjunta.

Sendo assim, Secchi (2017, p. 141) discorre que a participacdo varia de acordo com:
a) a acessibilidade, que se refere a quem pode participar; b) o tipo de interacao, que corresponde
a maneira como sdo compartilhadas as informacGes e as tomadas de decisdes; e c) o grau de
influéncia, que trata da relagdo entre as discussoes e a decis&o.

No eixo da acessibilidade estdo presentes oito modalidades, que vao desde a abertura
total para participacdo, passando pelos critérios politicos de selecdo, até chegar nos critérios
técnicos de selecdo. Como exemplo, cita-se 0 orgcamento participativo, em que um governo
pode elaborar uma proposta orcamentaria com a participacédo apenas do secretariado técnico ou
ampliar a participacao para além da Prefeitura, envolvendo organizacdes da sociedade civil,
sindicatos, empresas, etc.

Ja no que concerne ao tipo de interagdo, referido eixo € composto de seis tipos de
interacdes, que vao desde a possibilidade de o ator apenas ouvir até a hipotese de decidir sobre
determinada politica. Cita-se, para ilustrar, um processo de construgdo de uma politica de
educacéo infantil, que pode contar com a participagéo de alguns cidadaos que apenas escutam
ou pode permitir que o0s presentes manifestem suas preferéncias por meio de votacgéo.

Por fim, quanto ao grau de influéncia, sdo apresentados cinco graus de autoridade, que
vao desde nenhuma autoridade até o maximo de autoridade no processo de decisdo de uma
politica publica. Como exemplo, pode-se considerar um conselho municipal de saude, em que
o0s atores sdo convidados apenas porque a lei exige, mas todas as decisfes ja foram tomadas
pelos atores centrais; ou, ainda, ha a possibilidade de os participantes poderem aconselhar o0s

tomadores de decisao.
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Como Secchi (2017, p. 142) observa, a participacao afeta diretamente a legitimidade,
a justica e a eficacia das politicas publicas. Ademais, a participacdo traz a possibilidade de
consolidacéo do senso de pertencimento e responsabilidade coletiva. Para Perez (2004, p. 82),
a participacao e elemento fundamental a realizacdo completa da democracia, em sua dimenséo
contemporanea, e do Estado de Direito, permeando o exercicio de todas as fungdes estatais.

Ocorre que, consoante aponta Secchi (2017, p. 143), existem algumas dificuldades
para a efetivacdo da participacao, quais sejam, o custo de coordenacéo das acdes e contribuigdes
dos atores envolvidos, a dificuldade de resolucdo de conflitos, os custos de oportunidade, a
escassez de tempo para a coordenacao de todos os atores, entre outros.

Nesse contexto, a sociedade dispde de uma série de mecanismos que possibilitam sua
participacdo no processo de formulacao e execucgdo de politicas publicas, dando cumprimento
aos preceitos constitucionais. No Brasil, destacam-se entre 0s mecanismos mais comuns de
ampliacdo da participacdo cidada nos processos de decisdo publica as audiéncias publicas, o0s
conselhos gestores nas areas de salde, educacdo, meio ambiente, etc. e o orcamento
participativo, os quais serdo analisados no terceiro capitulo.

De igual forma, a legislacéo infraconstitucional traz diversas normas que viabilizam a
participacdo da sociedade no processo, como publicidade e transparéncia dos atos do gestor
publico. Podem ser citadas, por exemplo, a Lei Federal n® 12.527/2011 (Lei de Acesso a
Informac&o) e a Lei Federal n® 13.460/2017 (Codigo de Defesa do Usuério do Servico Publico).
Essas leis instrumentalizam a participacdo da sociedade desde a formacgdo da agenda de
politicas publicas até a prestacdo do servico publico, o que acarreta maior eficiéncia, eficacia e
efetividade da Administracdo Publica, contribui para o exercicio da accountability e, por

consequéncia, para a consolidacdo da democracia.
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2 A ACCOUNTABILITY COMO QUALIDADE DA DEMOCRACIA

Desde os fildésofos da antiguidade, pensadores politicos e cientistas sociais consideram
que a esséncia da politica é o poder. Entretanto, os teoricos classicos ja defendiam que atrelado
ao poder, surge a necessidade de controla-lo. Nesse sentido, salienta Madison (2005, p. 81):
“Ao construir um governo em que a administrag@o sera feita por homens sobre outros homens,
a maior dificuldade reside nisto: primeiro é preciso habilitar o governo a controlar os
governados; e, seguidamente, obrigar o governo a controlar-se a si proprio”.

Dessa forma, ha uma constante preocupacdo de formas para monitoramento e controle
do poder, bem como de meios para evitar o seu abuso e a possibilidade de aplicacéo de sangéo.
A esse conjunto de processos e regras de controle e supervisdo do exercicio do poder da-se o
nome de accountability.

Nesse viés, Schmitter e Karl (2017, p. 76) definem a democracia politica moderna
como “um regime ou sistema de governan¢a em que os governantes sao responsabilizados (no
inglés, accountable) pelos seus atos na esfera publica pelos cidaddos, agindo indiretamente por
meio da competi¢cdo e colaboragdo de seus representantes”. Nao obstante tal definig¢do se limite
a relacdo vertical entre cidadaos e representantes, verifica-se que a accountability pode ser vista

como qualidade fundamental da democracia moderna.

2.1 Uma Breve Abordagem sobre a Democracia

Conforme restara demonstrado ao longo do capitulo, o processo da democratizagao ¢
considerado para muitos autores, como Robert Dahl (2001), Larry Diamond (2017) e José
Alvaro Moisés (2017), o fendmeno politico mais importante do século XX. Isso porque,
praticamente todas as regidoes do mundo passaram por esse processo, especialmente apos a
Segunda Guerra Mundial, com o fracasso dos regimes antidemocraticos como o fascismo, o
nazismo e o leninismo.

A palavra democracia traz consigo, em uma primeira abordagem, seu sentido
etimoldgico de poder exercido pelo povo (demos + kratos). Entretanto, essa defini¢do se mostra
como insuficiente para expressar todo o conteddo nas discussdes contemporaneas,
considerando que o referido termo tem diferentes significados dependendo do tempo, do lugar

e do povo (DAHL, 2001, p. 13).
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A defini¢do mais usada pelos cientistas sociais dos Estados Unidos, por exemplo, ¢ a
de Joseph Schumpeter (1947, p. 269), para quem democracia ¢é: “organizacdo institucional de
tomada de decisdes politicas em que os individuos adquirem o poder de decidir por meio de
uma competicdo pelo voto do povo”. J& Samuel P. Huntington (1991), em sua obra cléssica
sobre democratizagdo global “The Third Wave”, conceitua democracia como aquele sistema no
qual os mais poderosos tomadores de decisdes coletivas sdo selecionados por meio de eleigdes
justas, honestas e periddicas, nas quais os candidatos competem livremente por votos € nos
quais virtualmente toda a populacao adulta € apta a votar.

De fato, o conceito mais popular de democracia se refere a eleicdes regulares e justas.
Como enfatiza Fernando de Brito Alves (2013, p. 116), o conceito de democracia, entretanto,
ndo se limita a participagdo popular por meio de elei¢des livres e do preenchimento dos cargos
de gerenciamento superior do Estado, ou, ainda, da deliberacao publica. Essa teoria mostra-se
insuficiente para assegurar o exercicio do poder do povo pelo povo, especialmente em paises
de modernidade tardia como o Brasil (ALVES, 2013, p. 118).

Entre os estudiosos do assunto, igualmente, ndo ha um consenso acerca da defini¢ao
de democracia e das condi¢des minimas para caracterizar um regime como democratico.
Perguntas como: “o que caracteriza uma democracia?” ou “como identificar se um governo ¢
democratico?” ndo tém respostas prontas e, embora os autores tragam critérios importantes para
identificar se um sistema ¢ democratico ou nao, verifica-se que, na pratica, nenhum sistema ¢
perfeitamente democratico, considerando os limites que o mundo ideal impde (DAHL, 2001,
p. 40).

Para Robert Dahl (2001, 49-50), dessa maneira, a democracia deve proporcionar, no
minimo: oportunidades para participacao efetiva de todos os cidadaos, igualdade de voto,
possibilidade de que os cidaddaos adquiram entendimento esclarecido pela investigagao,
discussdo e deliberagdo, viabilidade para a escolha das questdes que serdo colocadas no
planejamento e inclusdo de todos ou, pelo menos, da maioria das pessoas sujeitas as leis desse
Estado, a condicao de cidadaos.

Ademais, segundo Dahl (2001, p. 99-100), uma democracia em grande escala exige,
pelo menos, as seguintes instituigdes politicas: funciondrios eleitos pelos cidadaos; eleigcdes
livres, justas e frequentes; liberdade de expressdo dos cidadaos; fontes de informagao
diversificada; autonomia para formar associagdes, partidos politicos e grupos de interesses; €

cidadania inclusiva, de forma que o cidaddo tenha direito de votar, de se candidatar, de se
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expressar livremente, de formar e participar de organizagdes politicas independentes, de ter
acesso a fontes de informagao independentes, de ter direitos a outras liberdades e oportunidades
indispensaveis para o bom funcionamento das institui¢des politicas da democracia em grande
escala.

Com base nessa perspectiva, portanto, a participacdo dos cidadaos nao se restringe as
elei¢cdes, de modo que eles podem buscar interferir no processo de formacao e implementagao
de politicas publicas por diferentes formas, como associagdes, grupos locais, movimentos
sociais, etc.

Embora o referido autor (2001, p. 53) reconheca que “nenhum Estado jamais possuiu
um governo que estivesse plenamente de acordo com os critérios de um processo democratico”,
esses elementos proporcionam padrdes para se aferir o desempenho de um Estado que afirma
ser democratico.

Verifica-se, assim, que a pesquisa sobre a natureza do regime democratico ¢ parte de
uma agenda de politica comparada ha bastante tempo consolidada, mas seu desenvolvimento
se deu especialmente nas Ultimas trés décadas do século passado, com o inicio do que Samuel
Huntington (1994) chamou “a terceira onda de democratizacdo mundial”, iniciada nos anos 70
e desenvolvida nos anos 80, pela qual passaram os paises da América Latina, do Leste Europeu
e da Asia.

De acordo com a classificagdo de Huntington (1994), o inicio da primeira longa onda
de democratizagdo ocorreu em 1828, com a expansdo do sufragio democratico nos Estados
Unidos, que se seguiu até o inicio dos anos 1920, com a ascensdo de Mussolini, na Italia, e que
marca o inicio da primeira onda reversa. Uma segunda onda democratica, mais curta, segundo
o autor, teria comegado com a vitoria dos aliados na Segunda Guerra Mundial, que incorpora
uma série de ex-colonias (principalmente britanicas) recém-independentes na América Latina.
Mas, por volta de 1962, inicia-se uma segunda onda reversa, marcada pela ascensdo de regimes
militares e de partidos Unicos e que resultou em apenas dois Estados democraticos na América
do Sul.

Com a derrubada da ditadura em Portugal, em 1974, comecaria, assim, a terceira onda
de democratizag@o. De acordo com Larry Diamond (2015, p. 53), naquela época havia apenas
cerca de 40 democracias no mundo e esta se dava principalmente nos paises de avangada

industrializacdo. Desde entdo, a democracia expandiu-se progressivamente.
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Essa democratizagdo em Portugal e, também, a ocorrida na Espanha influenciou,
segundo Diamond (2015, p. 54), o cenario na América Latina, que estava sob pressdo de
movimentos populares cada vez mais assertivos e dos Estados Unidos, onde uma nova énfase
na politica externa em matéria de direitos humanos havia sido introduzida pelo Presidente

Jimmy Carter. Ao mesmo tempo, o autor (2015, p. 55) esclarece:

O Brasil experimentou um longo processo de abertura democratica de duas
décadas de regime militar em direcdo a lideranga civil. A descompressao
politica do Brasil foi concluida em janeiro de 1985, quando o lider da oposigao
Tancredo Neves ganhou a presidéncia no colégio eleitoral, apesar de
procedimentos que favoreciam o partido militar. Embora Neves tenha falecido
tragicamente logo em seguida, o processo de liberalizagdo prosseguiu com a
doagdo de uma nova constitui¢do em outubro de 1988.

Ocorre que, apesar das mudangas importantes ocorridas na Europa e nas Américas, a
tendéncia democratica mundial foi bastante limitada. Em 1980, a propor¢ao de democracias no
mundo so6 tinha aumentado para um ter¢o de todos os Estados, partindo de pouco mais de um
quarto em 1973, de acordo com os dados de Diamond (2015, p. 55). O mundo continuava,
portanto, predominantemente autoritario.

Para Diamond (2015, p. 55-56), o “milagre” democratico s6 aconteceu a partir de
1986, quando a oposi¢ao das Filipinas mobilizou a sociedade com taticas de resisténcia ndo
violenta para dividir o regime e derrubar a ditadura. Referido acontecimento deu inicio a uma
série de revolugdes do poder popular durante a terceira onda, inclusive na Asia Oriental.

Consoante esclarece o referido autor (2015, p. 59), a linha divisoria entre as duas fases
da terceira onda ¢ marcada pelos acontecimentos de 1989. De fato, as mudangas provocadas
pela queda do comunismo no Leste Europeu foram tdo profundas que esse periodo de
democratizagdo pode ser considerado uma “quarta onda”. Conforme assevera Diamond (2015,

p. 60):

No final de 1988, apenas dois de cada cinco governos no mundo eram
democraticos; a tendéncia democratica global havia se espalhado pela Europa
Ocidental e América Latina e, em seguida, pela Asia, mas ndo além. Com
forca repentina e surpreendente, isso mudou. Em 1994, mais de 20% dos
paises do mundo tornaram-se democraticos, inclusive novos Estados estavam
sendo criados com a dissolugdo da Iugoslavia e do Império Soviético. Em
apenas meia década, 40 paises fizeram transi¢des para a democracia em
velocidade vertiginosa.
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Dessa forma, especialmente a partir de agosto de 1989, quando a Hungria comunista
abriu sua fronteira para a Austria e mais de 13 mil turistas alemées orientais fugiram em diregio
a liberdade, a democratizagdo se espalhou rapidamente por outros regimes comunistas da
Europa Oriental. Esse fendmeno impactou imediatamente o continente africano, que foi tomado
por “uma onda de abertura de regimes politicos ¢ demandas de bases amplas em favor de uma
democracia multipartidaria” (DIAMOND, 2015, p. 62). Em 1997, quase todos os Estados
africanos tinham realizado algum tipo de eleicdo multipartidaria e o numero de democracias
tinha crescido em mais de uma dazia. Para Diamond (2017, p. 64): “globalmente, a terceira
onda tinha entdo chegado ao topo e estabilizado, com cerca de 117 democracias”.

Com a democratizagdo, as instituigdes politicas foram se consolidando gradativamente
ao longo dos anos. Nos Estados Unidos, por exemplo, que foi considerado, em 1830, por Alexis
de Tocqueville (1961, p. 51), a democracia mais completa que se podia imaginar, pelo menos
metade dos adultos, como mulheres, analfabetos ¢ afro-americanos, estavam completamente
excluidos da vida politica nacional. Da mesma forma, paises considerados altamente
democraticos como Bélgica, Fran¢a e Suica, as mulheres s6 puderam votar depois da Segunda
Guerra Mundial (DAHL, 2001, p. 103). O sufragio “universal” era, assim, restrito a alguns
homens. Tais exemplos demonstram, portanto, que um pais podia ser considerado democratico
ainda que ndo possuisse todas as caracteristicas e instituigdes politicas elencadas por Dahl
(2001).

Foi apenas no século XX que a democracia passou a exigir inclusdo e participagao, de
forma que os direitos de se envolver plenamente na vida politica fossem estendidos para todos
os adultos que tivessem residéncia permanente no pais. Surge, entdo, um tipo moderno de
governo democratico que Dahl (2005, p. 31) chama da poliarquia: regimes fortemente
inclusivos (direito de participar em elei¢des e cargos publicos) e amplamente abertos a
contestacao publica.

A poliarquia (governo de muitos) se contrapde, na visdo de Dahl (2001, p. 104), a
monarquia (governo de um) e a oligarquia ou aristocracia (governo de poucos) e refere-se a um
sistema politico dotado das seis instituigdes democraticas supramencionadas: funcionarios
eleitos, eleicdes livres, justas e frequentes, liberdade de expressdo, fontes de informagdo
diversificada, autonomia para as associagdes e cidadania inclusiva. Nesse sentido, atualmente

nao se concebe mais um pais que seja considerado democratico e tenha sufragio restrito ou que
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nao possua partidos politicos ou grupos de interesses organizados. Um Estado-nacao sé sera
considerado democratico, segundo Dahl, se nele existir todas as seis institui¢des.

Guillermo O’Donnell (1996, p. 40) acrescenta a defini¢ao de poliarquia de Dahl outras
trés caracteristicas: 1) autoridades eleitas (e algumas nomeadas, como tribunais de suprema
corte) nao devem ser retiradas arbitrariamente antes do fim de seus mandatos constitucionais;
2) autoridades eleitas ndo devem ser sujeitas a restricdes, vetos ou exclusdes graves de
determinadas politicas por outros atores ndo eleitos, especialmente as forcas armadas; e 3) deve
haver um territério incontestado que claramente define a populagao eleitoral. Esses atributos,
somados aqueles enumerados por Dahl (2001), formariam uma poliarquia.

Para O’Donnell (1998, p. 31), portanto, as poliarquias “sdo a sintese complexa de trés
correntes ou tradigdes historicas: democracia, liberalismo e republicanismo”. Desse modo, o
autor explica que, de acordo com o elemento democratico, os cidaddos participam e competem
para escolher seus lideres e obter deles boa capacidade de resposta. J4 o elemento liberal protege
direitos de todos os individuos e grupos perante a lei e, por derradeiro, o elemento republicano,
por meio de institui¢cdes de accountability horizontal, reforga a supremacia da lei e garante que
agentes publicos sirvam ao interesse publico.

Ocorre que, conforme Dahl reconhece, a democracia polidrquica ideal so existe na
teoria, visto que as institui¢des politicas existentes apresentam muitas falhas. Dessa maneira,

esclarece o autor (DAHL, 2001, p. 113):

Em muitos paises, € preciso atingir a democratizacdo até o nivel da
democracia polidrquica. No entanto, a dificuldade para os cidaddos nas
democracias mais antigas ¢ descobrir como elas poderiam chegar a um nivel
de democratizacao além da democracia poliarquica.

Schmitter e Karl (2017, p. 42-43), por outro lado, acreditam que os componentes
essenciais da democracia sdo necessariamente abstratos e podem dar espagos a uma variedade
de instituicdes e subtipos de democracia, de forma que ¢ possivel que um sistema seja
considerado democratico mesmo que os cidaddaos possam nao ter uma participacao ativa ou
igual na politica; ou, entdo, que a contabiliza¢do dos votos ndo seja a inica maneira a ser levada
em consideracdo para alocagdo de cargos.

Da mesma forma que Dahl, entretanto, Schmitter e Karl (2017, p. 44) acreditam que,
embora a democracia ndo seja a solugdo para resolver todos os problemas politicos, sociais,

econdmicos e culturais de um pais, apresenta-se como o regime que tem maior capacidade de
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“modificar seus governos ¢ instituicdes consensualmente em resposta a diferentes
circunstancias”.

Sendo assim, embora o século XX seja considerado como o “Século do Triunfo
Democratico”, Dahl (2001, p. 181) indaga se esse sucesso se sustentara no século XXI,
considerando que basta uma breve analise histdrica para se verificar que os regimes podem ser

rapidamente transformados em qualquer dire¢do. Nesse sentido, assegura:

Seguramente, os acontecimentos politicos deste século justificaram
plenamente a visdo mais antiga de que a democracia ndo esta fadada a um
triunfo irresistivel a despeito de todos os obstidculos colocados em seu
caminho pela historia e as condi¢des correntes de um povo (DAHL, 2005, p.
201).

Para Diamond (2017, p. 19), a “recessdo democratica” ja se iniciou em 2007, com
colapsos em Estado estratégicos, como a Russia, a Venezuela, a Nigéria e a Tailandia. Ademais,
segundo o autor (2017, p. 20), algumas caracteristicas e pesquisas realizadas pela Freedom
House? demonstram que tal processo de recuo da democracia tem se intensificado: desde 2006
nao houve crescimento no nimero de democracias eleitorais; entre os paises com mais de um
milhdo de habitantes, o percentual de sistemas democraticos foi de 58%, em 2006, para menos
de 55%, em 2017; de 2006 até o final de 2016, a quantidade de paises em que liberdades
(direitos politicos e/ou direitos civis) sofreu declinio superou consideravelmente a quantidade
de locais em que houve avangos.

Embora a maioria dos paises ainda seja considerado democratico (em torno de 60%),

Diamond (2017, p. 20-21) entende que ha motivos para preocupacdo, tendo em vista que:

O descontentamento dos eleitores com questdes como a imigragdo, o fraco
desempenho econdmico, a desigualdade de renda e a postura arrogante e nao
responsiva das elites t€ém levado a um virulento populismo iliberal de direita.
Isso resultou no voto britanico pela saida da Unido Europeia, na eleigdo de
Donald Trump nos Estados Unidos € em um apoio crescente a partidos de
partidos de direita anti-imigracdo em paises como a Austria, a Franca e a
Holanda.

2 A Freedom House ("Casa da Liberdade", em inglés) é uma organizacdo sem fins lucrativos sediada em
Washington, D.C., capital dos Estados Unidos. Fundada h& 60 anos, a Freedom House realiza uma série de
pesquisas, defesas e publicagdes para promover os direitos humanos, a democracia, a economia de livre mercado,
0 estado de direito e meios de comunicagdo independentes.
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Verifica, assim, que embora haja um grande numero de paises que tenha tornado seu
sistema politico compativel de alguma forma com os ideais democraticos, o resultado nao foi o
mesmo em todos eles, dando origem a democracias incompletas ou falhas, caracterizadas pelo
clima de insatisfacdo politica, mecanismos de controle de abusos de poder inefetivos,
desconfianca de partidos e descrenca no governo (MOISES; SIMONI JUNIOR, 2014, p. 4).

Desse modo, considerando que a expansdo democrética se deu de forma hibrida e a
democracia mostra-se como um regime instavel, a avaliacdo da qualidade dos regimes
democraticos passou a ser fundamental para melhorar o funcionamento das instituicdes

politicas e a consolidacdo da propria democracia.

2.2 Qualidades da Democracia

Assim como o termo democracia nao apresenta uma unica defini¢do, as técnicas de
analise da qualidade de uma democracia variam bastante na Ciéncia Politica contemporanea.

Destarte, José Alvaro Moisés (2017, p. 13) deslinda:

Tem sido associado, em primeiro lugar, a propria natureza do regime
democratico (Diamond e Morlino, 2005), ao desenho institucional, ao
constitucionalismo e ao processo de formulagéo de politicas (Stein € Tomassi,
2006; Hallerberg, Stein e Scartascini, 2009), ao conceito de democracia
delegativa (O'Donnell, 1992) e, também, aos padrdes de confianca nas
institui¢des republicanas e de mudangas da cultura politica dos adeptos das
novas democracias (Moisés, 2010; 2013).

Como José Alvaro Moisés e Sérgio Simoni Junior (2014, p. 4-5) enfatizam, a tarefa de
determinar o que faz uma democracia ser considerada “boa” ou “de qualidade” ndo se restringe
a dimensdo eleitoral e envolve perspectivas analiticas e metodologicas inovadoras, que
recorrem ao uso de técnicas de andlise qualitativa e quantitativa, que permitem comparar os
diferentes tipos de democracias realmente existentes e, em especial, o funcionamento de
institui¢des politicas especificas.

As técnicas de andlise da qualidade de uma democracia, dessa forma, variam
dependendo da metodologia utilizada por cada pesquisador. Um estudo realizado na
Conferéncia Quality of Democracy, no ano de 2003, liderado por Larry Diamond e Leonardo
Morlino, na Universidade de Stanford, analisou, individualmente, oito dimensdes especificas

que, na visdo desses autores, formam um modelo de democracia de qualidade, bem como suas
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respectivas relagcdes com outras dimensdes, de modo a levantar os problemas e recomendar
estratégias para melhoria das democracias de diferentes paises.

Nessa perspectiva, para Diamond e Morlino (2017, p. 129), a defini¢do minima de
democracia sugere que o regime tenha: sufragio adulto universal; eleigdes justas, competitivas,
recorrentes e livres; mais de um partido politico significativo; e fontes alternativas de
informacao.

Ocorre que tais requisitos ndo bastam para uma democracia de qualidade, pois,
segundo Leonardo Morlino (2015, p. 179), € preciso considerar uma boa democracia aquela
que apresenta uma estrutura institucional estavel, que realize a liberdade e a igualdade dos
cidaddos por meio do funcionamento legitimo e correto de suas instituigdes e mecanismos de
controle sobre politicas publicas e sobre os criadores dessas politicas. Referida caracteristica
corresponderia, assim, a um sistema que satisfaz os desejos da sociedade a respeito de
governanga.

Ademais, os cidadaos, as associagdes ¢ as comunidades das quais ¢ composta, devem
gozar, pelo menos, de alguma liberdade e de igualdade — qualidade em termos de contetido. Por
ultimo, em uma boa democracia, os cidaddos conseguem, por si proprios, verificar e avaliar se
0 governo esta buscando os objetivos de liberdade e igualdade de acordo com o Estado de
Direito — qualidade em termo de procedimento (MORLINO, 2015, p. 179).

Dentre as iniimeras nog¢des normativas de democracia, que incluem democracia
representativa, democracia participativa, democracia igualitaria ou social, entre outras, cada
uma enfatizard uma qualidade-chave, privilegiando ora as qualidades procedimentais, ora de

contetdo e/ou de resultado. Seguindo esse pensamento, Morlino (2015, p. 180) exemplifica:

Na democracia deliberativa, como proposta por Habermas (1996), Cohen
(1989), Dryzek (1990 e 2000) e outros, o processo que esta fundamentado na
discuss@o publica entre individuos livres e iguais e acarreta uma dimensdo
procedimental (participacdo) e uma de conteudo (liberdade) é o elemento-
chave.

Partindo dessas ideias, Larry Diamond e Leonardo Morlino (2017, p. 130) apresentam
um modelo de democracia de qualidade, no qual indicam oito dimensdes interligadas sobre as
quais as boas democracias podem variar nos pesos que ddo a cada uma, sendo cinco dimensées

procedimentais (Estado de Direito, accountability eleitoral e interinstitucional, participacéo e
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competicéo), duas dimensdes substantivas (liberdade e igualdade) e uma dimensé&o de resultado
(responsividade).

Considerando esse modelo, os autores exploram cada dimensdo de modo a definir um
conceito, as condigdes que permitem o desenvolvimento de cada dimensdo, bem com os meios
pelos quais elas costumam ser subvertidas.

Sendo assim, caracterizam o Estado de Direito (MORLINO, 2015, p. 182): a seguranga
individual e ordem civil; a aplicagdo erga omnes do sistema juridico, garantindo os direitos e a
igualdade dos cidaddos; a auséncia de areas dominadas pelo crime organizado; a auséncia de
corrupcao nos poderes politico, administrativo e judiciario; a existéncia de uma burocracia
local, centralizada e civil; a existéncia de uma forca policial eficiente; o acesso igualitario e
desimpedido de cidaddos ao sistema de justica; a resolugdo razoavelmente rapida de
investigacdes criminais e de processos judiciais administrativos e civis; a completa
independéncia do Judiciario de qualquer influéncia politica.

Embora tais caracteristicas possam ser usadas de forma a deturpar o Estado de Direito,
como por exemplo, para impor vontades politicas ou marginalizar membros da sociedade mais
vulneraveis socialmente, a analise do Estado de Direito constitui um fator essencial da
qualidade democratica e exerce um papel importante para a existéncia e o desenvolvimento das
outras dimensdes (MORLINO, 2015, p. 182).

No mesmo sentido, O’Donnell (1998, p. 31) frisa que o que torna o Estado de Direito
democratico ¢ o sistema legal que defende os direitos politicos e procedimentos da democracia,
assegura os direitos civis de todos e refor¢a a autoridade de outras agéncias de accountability
horizontal, que asseguram a legalidade e a propriedade das agdes publicas.

E evidente que existem dezenas de democracias recém-estabelecidas e até
consolidadas, que, embora possuam eleicdes competitivas e participagdo da sociedade,
convivem com a auséncia da lei e do abuso de poder. Em alguns paises, ainda, o primado da lei
até avancou, mas direitos de cidadania, inclusive direitos civis e politicos, nem sempre estao
consolidados em uma igualdade de condi¢des. Em outros casos, embora haja a consolidagdo do
primado da lei, ha restrigdes de direitos, fundamentalmente no que diz respeito a capacidade de
controle de fiscalizagdo dos governados pelos que governam. Diante de um Estado de Direito
fragil, cabe a sociedade civil se mobilizar para que possa buscar direitos e remover agentes

publicos que impegam o fortalecimento das institui¢des.
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A segunda e terceira dimensdo para uma democracia de qualidade se refere ao
exercicio de accountability, que serd abordada de maneira mais especifica no topico seguinte.
Diamond e Morlino (2017, p. 135) definem o termo anglo-saxao como ““a obrigagdo que lideres
politicos eleitos t€ém de responder por suas decisoes politicas quando questionados por eleitores
ou 0rgaos constitucionais”.

No mesmo sentido preconizam Carneiro e Costa, quando indicam que haveria uma
bidimensionalidade na accountability, que, de uma parte, representaria uma capacidade de
resposta e, de outra, uma possibilidade de puni¢do. De acordo com os autores (2000, p.2), a
razdo de ser da accountability é “(...) a existéncia do poder e a necessidade de que este seja
controlado”.

Destarte, tem-se a accountability eleitoral — segunda qualidade — que se refere a
possibilidade de os eleitores, baseados nas agdes que a autoridade eleita executou, poderem
julgar esses atos, sob pena de optar por votar em outro candidato nas eleigdes seguintes. Com
base em tal conceito, verifica-se que duas sdo as condi¢cdes fundamentais para garantir tal forma
de accountability: competi¢do politica e distribuicao de poder (MORLINO, 2015, p. 183). Para
o fortalecimento da accountability eleitoral, ha necessidade, portanto, que haja a real disputa e
a alternancia entre os partidos, bem como liberdade e seguranga para a sociedade civil realizar
0 permanente monitoramento e questionamento das acdes dos representantes.

Ja a accountability interinstitucional corresponde aquele monitoramento realizado
pelas institui¢des estatais. De acordo com os ensinamentos de Leonardo Morlino (2015, p. 183),
“a accountability interinstitucional € a responsabilidade que os governantes tém de responder a
outras institui¢des ou atores coletivos com expertise e poder de controlar o comportamento dos
governantes”. Para que exista accountability interinstitucional € condi¢do primordial, portanto,

que haja divisao de poder, € Morlino (2015, p. 183) explica que:

Essa forma de accountability requer estruturas intermediarias bem
estabelecidas e fortes; uma oposi¢do politica responsavel e vigilante; midia
independente que tem consciéncia de sua fungdo civica; e uma rede bem
desenvolvida de organizacdes e associacdes ativas e informadas que
compartilham valores democraticos.

Dessa forma, considerando que é tarefa tanto dos eleitores como de outros agentes
publicos analisar e controlar as acbes daqueles que governam, é imprescindivel que as

instituicdes politicas sejam fortes, independentes e ajam com probidade.
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Ainda no que concerne as dimensdes procedimentais para uma democracia de

qualidade, destaca-se a participacdo, definida por Leonardo Morlino (2015, p. 184) como:

o conjunto total de comportamentos, sejam eles convencionais ou ndo, legais
ou beirando a legalidade, que permite que mulheres ¢ homens, como
individuos ou grupos, criem, revivam ou fortalecam a identificagao de grupo
ou tentem influenciar o recrutamento de autoridades politicas (as
representativas e/ou governamentais) e suas decisdes, com o intuito de manter
ou mudar a alocagao de valores existentes.

Desse modo, ha as participacdes convencionais, que correspondem as manifestagdes
eleitorais, como a filiagdo e o voto nas eleigdes, plebiscitos e referendos; e as participacdes ndo
convencionais, como as realizadas em seguimentos da sociedade civil, como conselhos,
associagdes, movimentos sociais, entre outras. A participacdo, portanto, vai muito além do
direito de voto, mas se estende a possibilidade de o cidad&o se organizar, reunir, protestar pelos
seus direitos, discutir questdes de politicas publicas e fiscalizar a conduta dos agentes publicos.
Nas palavras de Baquero e Cunha (2001, p. 55):

a democracia participativa proporciona além dos procedimentos formais,
alternativas ou possibilidades de espagos negociados e de didlogos no
desenvolvimento de discursos e praticas. Tal processo parece ser mais
evidente em paises em desenvolvimento onde o Estado tem se mostrado
ineficiente na resolucdo de problemas sociais essenciais como moradia,
educacdo, saude e seguranga. Dessa forma, a participacdo pode ser vista como
um instrumento para gerar democracia nessas sociedades.

A participacao relaciona-se, portanto, com a igualdade politica, de maneira que todos,
independentemente da condi¢do financeira, tenham seus direitos politicos respeitados. Para isso,
é fundamental a larga difusdo da educacdo basica, além da expansdo da cultura politica e
tolerancia das diferengas politicas e sociais.

Outra qualidade fundamental para uma boa democracia, segundo Diamond e Morlino
(2017, p. 133) corresponde a competigéo aberta e efetiva entre os atores politicos e societarios,
de modo que todos os partidos politicos tenham liberdade para competir entre si de forma justa.
No que concerne & competi¢cdo, Robert A. Dahl afirma (2001, p. 109) que “a democracia exige
eleicOes livres, justas e frequentes” entre diferentes partidos politicos. Essa dimensdo abrange,
ainda, a equidade no acesso as midias de massa e aos recursos financeiros para partidos e

campanhas.
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Ja em relacdo as dimensbes substantivas, liberdade e igualdade mostram-se

fundamentais para a qualidade de uma democracia.

Larry Diamond e Leonardo Morlino (2017, p. 137) se referem a liberdade em relagdo
a trés tipos de direitos: politicos, civis e sociais. Dessa forma, os direitos politicos abrangem o
direito de votar (capacidade eleitoral ativa) e o de ser votado (capacidade eleitoral passiva),
além de poder organizar partidos politicos e fazer campanha. Ja os direitos civis incluem
liberdades como de expressdo, de pensamento, de religido e direitos como a educagdo, a
privacidade, a defesa legal, & informagdo, entre outros. Por derradeiro, os direitos sociais
correspondem ao direito a saude, a seguridade, ao trabalho, a dignidade humana, a moradia, ao
meio ambiente, etc. Considerando que tal qualidade envolve todas as demais dimensdes, cabe
aos cidadaos, individualmente ou organizados em sociedade civil, zelar pela defesa de suas
liberdades e a qualidade do sistema democratico.

A implementag¢do da igualdade, por sua vez, passa por duas fases. A primeira diz
respeito a igualdade formal, que corresponde a igualdade perante a lei e a proibicdo de
discriminacao baseada em sexo, raga, idioma, religido, opinides e condigdes sociais € pessoais.
A segunda, por seu turno, refere-se a igualdade material, a qual “diz respeito a remog¢ao de
barreiras que limitam a igualdade social e econdmica” (MORLINO, 2015, p. 186). Sendo assim,
essa qualidade democratica deve proporcionar o desenvolvimento completo da pessoa humana,
de forma que cada cidadao tenha os mesmos direitos e protegoes legais, além do acesso a justica.
Referida dimensao exige do Estado uma atuagdo concreta, considerando que para efetivagao
desse direito, cabe aos governos implementarem politicas publicas que possam mitigar as
desigualdades existentes. Verifica-se, dessa forma, que liberdade e igualdade sdo as duas

principais qualidades de uma democracia. Como assevera Morlino (2015, p. 187):

As dimensdes substantivas ndo fariam sentido sem as dimensdes
procedimentais - isso € um principio bem conhecido dos regimes
democraticos. Para a democracia de qualidade geral, contudo, as dimensdes
substantivas sdo ainda mais importantes do que as dimensdes procedimentais.

Por fim, os autores fazem referéncia a responsividade do governo ou capacidade de
resposta — oitava dimensdo para caracterizar uma boa democracia. Tal dimensdo esta
intimamente ligada a accountability eleitoral e corresponde “a capacidade de satisfazer os
governados ao executar as politicas de maneira que correspondam as suas demandas”

(MORLINO, 2015, p. 187). Trata-se de um governo com responsabilidade, de maneira que o
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eleito entenda as prioridades e preferéncias dos cidadaos e as converta em politicas publicas. Tal
dimensé&o, entretanto, é a mais dificil de ser avaliada, considerando que as politicas publicas nem
sempre sdo claras e, algumas, exigem conhecimento técnico para serem analisadas. Ademais,
por melhor que seja a intencdo do governante, 0s recursos publicos sdo limitados, de maneira
que € preciso priorizar as politicas realmente necessarias.

As oito dimensdes da qualidade democratica analisadas por Larry Diamond e
Leonardo Morlino sdo, portanto, fundamentais para avaliar o desenvolvimento de cada
democracia individualmente. Ocorre que, uma democracia de alta qualidade ou uma poliarquia,
como Dahl (2005) prefere dizer, ndo registra sempre bons indices em cada mediacdo da
qualidade democratica, mas, em vez disso, apresenta uma boa média de virtudes.

As dimensdes da qualidade democratica elencadas por Diamond e Morlino, portanto,
podem se combinar para formar varios modelos de qualidade democratica. Sendo assim, nas

ligoes de Morlino (2015, p. 190):

Democracias podem, entdo, variar de acordo com a maior ou menor realizagao
de cada uma das qualidades principais, por vezes dirigidas pelas varias
combinagdes de escolhas e oportunidades concretas. As variagdes entre os
regimes residem, sobretudo, na maior ou menor presenga de cada dimensdo
com, obviamente, amplas possibilidades para diversas combinagdes.

Dessa maneira, considerando que o Brasil caracteriza-se por ser uma democracia
liberal representativa e que a efetivacao de todas as dimensdes de qualidade analisadas depende
de controle de corrupgdo e, consequentemente, de institui¢des atuantes de accountability, ha a
necessidade de uma andlise acurada desse mecanismo. Referida qualidade, por ser um meio de
controle efetivo de que os cidaddos dispdem sobre o Poder Publico, ¢ fundamental para a

compreensdo de como se obtém uma democracia responsavel, legitima, livre e igualitaria.

2.3 Construcado de uma Definicdo de Accountability

O conceito de accountability surgiu no Brasil a partir da promulgacdo da Constitui¢do
Federal de 1998 e vem se consolidando junto com a democracia, especialmente a partir das
reformas da Administragdo Publica na década de 1990. Desde o artigo “Accountability: quando
poderemos traduzi-la para o Portugués”, de Anna Maria Campos, em 1990, que despertou para

a auséncia desse conceito no Brasil, verifica-se que houve grandes modifica¢cBes no cenério
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politico, institucional e social do pais. O termo passou, entéo, a ser relacionado com o conceito
de boa governanca e fazer parte do cotidiano dos gestores publicos. 1sso porque, conforme sera
analisado, embora ndo exista uma palavra Gnica em portugués que englobe todas as suas
dimensGes do vocabulo, este implica, necessariamente, na existéncia de um poder que deve ser
controlado, especialmente pela participacdo da sociedade.

De acordo com Campos (1990, p. 31), mais importante do que buscar uma traducéo, é
aconselhavel que se busque os significados que o termo carrega. Por isso a importancia de seu
estudo na analise dos pilares de sustentacdo da democracia.

A doutrina, entretanto, ndo € unanime em estabelecer esses significados. Sendo assim,
serdo elencados os principais autores que tratam dessa teméatica no &mbito latino-americano,
bem como os sentidos e as classificagcOes que esses autores trazem.

Tendo por base os estudos de Frederich Mosher sobre o tema, Anna Maria Campos
(1990, p. 33) declara que a ‘“accountability pode ser entendida como o equivalente a
responsabilidade objetiva ou a obrigacao de responder por algo”. Nesse sentido, referida
responsabilidade decorre da representacdo, tipica da democracia representativa, em que, de um
lado, h& o cidadd@o que delega poder e responsabilidade politica aos seus representantes, e de
outro, estdo os representantes, que tém a incumbéncia de prestarem contas segundo 0s
parametros da lei, sob pena de sancdo. Nesse sentido, a partir do momento em que o governante
for eleito, cabe a ele responder pelo desempenho de suas agdes, bem como arcar com as sangoes
decorrentes da ma gestdo. A razdo de ser da accountability, portanto, € a existéncia do poder.
Como esclarece Andreas Schedler (2017, p. 370): “sua missdo ¢ tornar o poder previsivel,
limitando sua arbitrariedade, e evitar ou lidar com o abuso de poder para manter seu exercicio
alinhado a regras e procedimentos preestabelecidos”.

Guillermo O’Donnell (1991, p. 32), um dos pioneiros no estudo do vocébulo na
América Latina, manifesta-se no mesmo sentido quando declara que “a representagio acarreta
a idéia (sic) de accountability: de algum modo o representante é considerado responsavel pela
maneira como age em nome daqueles por quem ele afirma ter o direito de falar”. Dando
continuidade ao seu pensamento, O’Donnell (2017, p. 80) esclarece: “A representacao e a
accountability implicam na dimensdo republicana da democracia: a existéncia e aplicacdo de
uma distin¢ao cuidadosa entre os interesses publicos e privados dos eleitos”.

O referido autor se destaca por ter sido um dos primeiros que trouxe a distin¢éo entre

accountability vertical e horizontal. De acordo com O’Donnell, a dimenséo vertical refere-se
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as relacGes de controle entre cidaddos e governantes, precipuamente pelas elei¢des, mas
também pelas associacdes participativas, meios de comunicacdo, entre outros, que podem
opinar e expor as agdes praticadas pelos agentes pablicos livremente, sem sofrer retaliagdes.
Esse enfoque ¢é fundamental, segundo O’Donnell (1998, p. 30), para o adequado funcionamento

do regime democrético. Isso porque,

Por meio de elei¢des razoavelmente livres e justas, os cidaddos podem punir
ou premiar um mandatario votando a seu favor ou contra ele ou os candidatos
que apoie na eleicao seguinte. Também por definigdo, as liberdades de opinido
e de associagdo, assim como o acesso a variadas fontes de informacdo,
permitem articular reivindica¢cdes e mesmo denuncias de atos de autoridades
publicas. Isso € possivel gracas a existéncia de uma midia razoavelmente livre,
também exigida pela defini¢do de poliarquia (O’DONNELL, 1998, p. 28).

O’Donnell considera accountability vertical, portanto, aquelas acOes realizadas
individualmente ou por meio de algum tipo de acdo organizada e/ou coletiva em relacdo a
pessoas que ocupam cargos em instituicdes estatais.

Autores como Schmitter (2017, p. 428), entretanto, entendem que 0s agentes nédo
estatais deveriam ser concebidos como um exercicio de outro tipo de accountability: o obliquo.
O’Donnell (2017, p. 439) ndo concorda com Schmitter, uma vez que tais agentes ndo sao
individuos ou instituicGes que ocupam cargos no regime e no Estado legalmente definidos e
regulamentados.

J& dimensdo horizontal, para o0 O’Donnell (1998, p. 40), corresponde a

existéncia de agéncias estatais que tém o direito e o poder legal e que estdo de
fato dispostas e capacitadas para realizar agdes, que vao desde a supervisdo de
rotina a san¢des legais ou até o impeachment contra a¢des ou emissdes de
outros agentes ou agéncias do Estado que possam ser qualificadas como
delituosas.

Nesse sentido, referida espécie diz respeito as relacdes de controles reciprocos que se
estabelecem entre diversas instituicbes de natureza estatal (checks and balances). Os 6rgaos
estatais, como Poderes Legislativo e Judiciario, Ministério Publico e Tribunal de Contas, séo
responsaveis, portanto, pela fiscalizagdo das agdes dos agentes publicos, bem como pela
imposicao de sangdes, no caso de serem constatadas ilegalidades.

O’Donnell (2017, p. 400) alerta que, para que a accountability horizontal seja eficaz,

é necessario que haja agéncias estatais autorizadas legalmente, autbnomas e dispostas a
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supervisionar, controlar, corrigir e/ou sancionar acdes ilegais de outras agéncias. Nesse sentido,

0 autor prossegue:

A accountability horizontal eficaz ndo € um produto de agéncias isoladas, mas
de redes de agéncias que incluem tribunais (inclusive tribunais supremos,
onde as decisdes constitucionais s3o tomadas em ultima instancia)
comprometidos com essa accountability (O’DONNELL, 2017, p. 401).

Dessa maneira, visando a melhorar a dimenséo horizontal, O’Donnell (2017, p. 407-
409) elenca sete sugestfes: 1) dar a partidos de oposi¢cdo com nivel razoavel de apoio eleitoral
um cargo importante, se ndo principal, na direcdo das agéncias responsaveis por investigar as
alegacdes de corrupc¢éo; 2) que as agéncias tenham um papel essencialmente preventivo, como
as agéncias de contabilidade ou controladoria, sejam altamente profissionalizadas, com
recursos suficientes e independentes da vontade do Executivo; 3) que o Judiciario seja
altamente profissionalizado, com um orgcamento generoso, independente do Executivo e do
Congresso e altamente autbnomo em suas decisdes sobre ambos; 4) que haja garantia de que 0s
oprimidos e fracos sejam tratados de forma justa por agentes estatais em sociedades marcadas
pela pobreza e por grandes desigualdades; 5) que haja informacéo pontual e confiavel de uma
midia razoavelmente independente; 6) participacdo ativa e persistente de atores domésticos: a
midia e varias organizacdes de accountability vertical, 0os quais poderdo dar apoio indispensavel
a autoridades estatais dispostas a buscar a perspectiva horizontal; e 7) que os lideres politicos e
institucionais ajam de acordo com os pressupostos liberais e republicanos, de forma a gerar
apoio publico e incentivar acdes similares por outros individuos ou agéncias estratégicas. O
autor reconhece, entretanto, que os incentivos para buscar a accountability sdo fracos e mesmo
que acatadas todas essas sugestdes, iSS0 ndo evitaria que a corrupgdo acontecesse.

Em resumo, a dimensao vertical refere-se, portanto, a uma relacdo entre desiguais, em
gue de um lado ha os representados (eleitores) e de outro os representantes (eleitos). Ja a
perspectiva horizontal equivale a uma acao entre iguais, de forma que um poder controle o outro
(checks and balances). De acordo com o entendimento de O’Donnell (2017, p. 409): “A eficacia
da accountability horizontal é significativamente contingente aos tipos de accountability
vertical que a poliarquia oferece (incluindo, mas ndo limitando as eleigdes)”.

Tal divisdao trazida por O’Donnell, entretanto, recebeu diversas criticas de varios
autores que o sucederam, como Andreas Schedler (1999) e Scott Mainwaring (2003) e 0 préprio

autor reconhece, posteriormente, a existéncia de outros mecanismos de controle nas poliarquias



66

contemporaneas, externas aos poderes Executivo, Legislativo ou Judiciario, como, por
exemplo, as varias agéncias de supervisdo, como 0os ombudsmen e as instancias responsaveis
pela fiscalizagdo das prestagoes de contas (O’Donnell, 1998, p. 42-43).

Ademais, Robert Pastor (2017, p. 445) alerta que o conceito de accountability trazido
por O’Donnell se restringe ao sistema de politica nacional e ignora os atores internacionais
como seus agentes. Consoante Pastor (2017, p. 445), esses atores externos representariam uma
terceira dimenséo, que tem por objetivo reforcar a accountability vertical, assegurando que as
eleicBGes sejam bem-sucedidas, e fortalecer o eixo horizontal, responsabilizando as instituicdes
invasoras por suas acoes.

A concepcdo construida por Schedler (2017, p. 363) preocupa-se mais com as
dimensdes que o conceito carrega do que com sua divisao em espécies. A accountability surge
a partir do momento que uma pessoa passa a representar outra. A definigdo varia dependendo
da situacdo, mas, basicamente, trés componentes quase sempre estdo presentes: informacéo,
justificacdo e punicdo (ou compensacgdo). Sendo assim, o autor (2017, p. 363) defende que a

noc¢do de accountability politica carrega duas conotagdes basicas:

a obrigacao de informar e justificar acdes (em inglés, answerability), ou seja,
a necessidade de autoridades publicas informarem sobre e explicarem o que
estdo fazendo, e a aplicagdo efetiva (em inglés, enforcement), que ¢é a
capacidade de agentes fiscalizadores de impor san¢des aos detentores do poder
que violaram suas responsabilidades publicas.

Nessa concepcdo, as duas primeiras dimensdes (informacéo e justificacdo) levam a
obrigacdo de que os agentes publicos tém de praticar seus atos de forma transparente e
devidamente justificados. A terceira concepg¢do (punicdo) refere-se a possibilidade de outros
Orgaos estatais imporem sancdes para aqueles que violarem os deveres publicos (SCHEDLER,
2017, 363).

Como explica Ana Carolina Mota (2006, p. 46), pelo conceito de Schedler, o
representante tem o dever de responder as questdes formuladas e fornecer todas as informagdes
sobre suas acdes (dimensdo informacional) ou as justificativas para eventuais omissoes
(dimensdo argumentativa). Para tanto, € imprescindivel que haja didlogo entre os agentes que
prestam e 0S que exigem as contas, 0 que torna a accountability uma atividade
predominantemente discursiva.

Ademais, pelo elemento de enforcement, cumpre aos agentes fiscalizadores questionar
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e punir aqueles representantes que violarem as regras de conduta. Schedler (2017, p. 366),
entretanto, enfatiza que esse exercicio de accountability, que expde a mé conduta, deve ser
efetivo, impondo restrigdes verdadeiras ao poder, com consequéncias materiais, e ndo visto
como um conjunto de atos “de fachada”. Neste caso, ndo ha Estado de Direito ou accountability.
As sanc¢des incluem exposicdo publica, perda de bens ou da funcdo, pagamento de multa,
suspensdo dos direitos politicos, entre outras.

Salienta-se, entretanto, que embora Schedler enumere trés dimensdes que envolvem o
conceito de accountability (informacéo, justificativa e punicao), esses enfoques ndo precisam
necessariamente estar presentes em todas as situacGes de seu exercicio. A midia e as associa¢oes
civis, mecanismos verticais segundo O’Donnell, por exemplo, atuam como agentes
fiscalizadores, mas ndo tém a possibilidade de aplicar sancBes além da desaprovacéo publica.
Dessa maneira, ndo obstante esses agentes tenham direito de pedir informagdes e exigir
justificativas, ndo cabe a eles punir os representantes que violam as regras. Ainda assim,
podemos falar de legitimos atos de accountability. Por outro lado, Schedler (2017, p. 369)
esclarece que a accountability pode ser uma questdo exclusivamente ligada a san¢des quando,
por exemplo, por meio da accountability eleitoral, os eleitores retiram politicos do poder como
forma de puni-los por um comportamento passado, ainda que os representantes sempre tenham
informado e justificado suas acdes.

Schedler (2017, p. 374), ainda, ressalta que a accountability, para atingir o objetivo de
limitar o poder, precisa ser publica. Sendo assim, cabe aos agentes fiscalizadores divulgar suas
acOes da mesma forma que os prestadores de contas. Essa caracteristica diferencia a
accountability da superviséo, a qual pode permanecer oculta e sigilosa.

No mesmo sentido posiciona-se O’Donnell (2017, p. 404) quando se refere a
transparéncia no exercicio da perspectiva horizontal: “todas as decisdes precisam ser publicas,
no sentido duplo de que o processo que leva a elas deve ser aberto a participacdo e que o
contelido das decisbes deve ser disponibilizado a todos”. Referida expectativa visa, dessa
forma, a potencialmente evitar a corrupcao, a qual é decorrente, em parte, de uma accountability
fraca.

Quanto a concepgdo vertical desenvolvida por O’Donnell, Schedler faz criticas,

conforme exp6e Mota (2006, p. 39):

Schedler, ao criticar O’Donnell, observa que as nogdes de verticalidade e
horizontalidade partem da metafora espacial convencional do poder, da
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imagem classica da hierarquia piramidal em que a altura é correlacionada a
recursos: estar acima significa ter mais poder e estar abaixo significa ter menos
poder. (...) o conceito seria indeterminado no aspecto crucial de sua direcao,
deixando em aberto se a accountability ¢ exercida de cima para baixo ou
inversamente.

Ja com relacdo ao aspecto horizontal, Mota (2006, p. 40) elenca outra critica trazida
por Schedler (1999, p. 23). Para este autor:

a accountability horizontal, se interpreta literalmente, descreve relagdes entre
iguais, em que ambos os sujeitos t€ém poderes equivalentes, ¢ afirma que este
conceito nao ¢é feliz porque evoca a relagdo entre pessoas com o mesmo nivel
de poder, e, segundo seu ponto de vista, medir instancias de poder politico no
mundo real ¢ provavelmente uma missdo impossivel. Assim, este critério da
igualdade entre poderes previsto no conceito de accountability horizontal seria
impossivel de aferi¢ao, ja que o poder ¢ uma propriedade relacional obscura
de mensuragao intrincada.

Para Schedler (2017, p. 378), portanto, no caso da dimenséo horizontal, basta que o
0rgdo que exige a prestacdo de contas seja independente da parte que presta as contas em todas
as decisdes relacionadas ao seu campo de competéncia, de maneira que as partes formem
poderes relativamente autdnomos, que nao tenham relacdo de subordinacdo ou superioridade
formal.

Schedler (2017, p. 376) afirma, ainda, que dentro do conceito mais amplo de
accountability politica (ligado ao comportamento de qualquer autoridade publica) é possivel
introduzir uma série de subtipos, de acordo com os subsistemas politicos sujeitos a
accountability. Entretanto, o autor considera fundamental diferenciar pelo menos as seguintes
variedades de dessa perspectiva politica (no sentido mais amplo):

a accountability politica (no sentido mais restrito) avalia a adequacdo de
politicas substantivas e dos processos de criacdo de politicas; a accountability
administrativa analisa a conveniéncia e o seguimento de normas processuais
de atos burocraticos; a accountability profissional supervisiona padrdes éticos
de profissionalismo, como profissionalismo médico, académico e juridico; a
accountability financeira sujeita ao uso de verbas publicas por autoridades a
normas de austeridade, eficiéncia e propriedade; a accountability moral avalia
atos politicos com base nos padrdes normativos predominantes (independente
de regras e regulamentos formais); a accountability legal monitora o
cumprimento de regras legais; e a accountability constitucional avalia se atos
legislativos estdo de acordo com as regras constitucionais (SCHEDLER,
2017, p. 376).
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Nesse sentido, cada forma de accountability é exercida por diferentes fiscalizadores: a
politica (no sentido mais restrito) é exercida pelos cidaddos, associac@es civis, midia e partidos
de oposicdo. J& a administrativa ou financeira compete a agéncias especializadas, como
ouvidorias e escritorios de contabilidade; ao passo que compete aos sistemas juridicos exercer
a accountability legal e constitucional.

Scott Mainwaring (2003) é outro autor que faz criticas ao conceito e a divisao trazidos

por O’Donnell:

Mainwaring afirma que a terminologia de O’Donnell tem dois problemas: o
primeiro diz respeito a metafora fisica invocada através da nocdo da
accountability vertical, que expressaria a imagem de assimetria de poder das
relagdes hierarquicas; o segundo ¢ que a distingdo de O’Donnell une dois
topicos importantes que ndo deveriam ser unidos: a metafora fisica, que
comunica imagens de independéncia (horizontalidade) e de hierarquia
(verticalidade) e a locacao do agente da accountability (Estado versus atores
da sociedade, respectivamente) (MOTA, 2006, p. 42).

Quanto a accountability vertical, Mainwaring aponta a mesma critica mencionada por
Schedler, qual seja, a de que ndo é possivel definir se o controle é exercido de cima para baixo
ou de baixo para cima. No que concerne a perspectiva horizontal, “Mainwaring argumenta que
ha algumas relagles intraestatais que também sdo verticais, a0 menos em termo formais”
(MOTA, 2006, p. 44). Sendo assim, a distin¢do entre as dimensdes vertical e horizontal ndo é
apropriada e, por isso, Mainwaring substitui os referidos termos por accountability eleitoral e
intraestatal, respectivamente. Ademais, no entendimento do autor (2003), as violagdes passiveis
de sancdo ndo podem se limitar as transgressdes legais, devendo ser consideradas também as
violacdes politicas.

Como se pode observar, Mainwaring direciona seus estudos mais para o conceito de
accountability politica, em que “o agente publico presta contas do desempenho de suas
atribuicbes puablicas para atores que formalmente (em virtude de lei) tém a capacidade de
demandar tais esclarecimentos e/ou impor san¢des” (MOTA, 2006, p. 49).

Nesse sentido, Mainwaring entende que ocorre accountability apenas quando as
instituicOes responsaveis pelo controle tém o deve legal de agir. Por esse motivo, as
organizacOes da sociedade civil e a imprensa ndo séo consideradas agentes de accountability.

O conceito trazido por Scott Mainwaring evidencia, principalmente, o elemento

sangdo, a qual o agente publico estd sujeito ao praticar atos com algum grau de
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discricionariedade (MOTA, 2006, p. 55). Salienta-se, todavia, que para que um agente seja
accountable ndo é necessério que a sangdo seja imposta, bastando que haja possibilidade de
sancdo. No mesmo sentido, Mota (2006, p. 56) evidencia que:

a sang¢do € potencial, ou seja, a potencialidade da imputag@o de uma sangdo ¢
permanente, pois ela permanece o tempo inteiro. Mas ha possibilidade do
agente passivo sofrer a acdo da accountability, ser accountable, explicar
publicamente seus atos e, posteriormente, ser apurado que ndo cometeu
nenhum ato ilicito. Dai, ndo sofrera nenhuma sancdo, ndo sera
responsabilizado, mas tera sido agente passivo de accountability.

Da possibilidade de sancdo, surge o conceito de responsividade, que “consiste na
explicagdo motivada dos fatos perquiridos” (MOTA, 2006, p. 57). Diferente da
responsabilidade, que exige dano e a consequente sang¢do, a responsividade diz respeito a dar
informacdes, elucidar davidas, motivar as decisdes. Referido elemento é, portanto, fundamental
para que se tenha accountability. Nas palavras de Fernando de Brito Alves (2013, p. 100) “o
mecanismo institucional da accountability € um meio para alcancar-se a responsividade
(entendida como a conexdo entre a decisao do representante e o interesse do representado) das
politicas”.

Da anélise dos conceitos trazidos pelos autores supramencionados, verifica-se, de fato,
que o controle realizado pelos cidaddos através do voto, bem como o controle matuo realizado
entre os poderes, ndao sdo suficientes para garantir a efetividade da accountability e o
consequente fortalecimento da democracia, uma vez que exclui importantes instituicdes
hibridas que atuam para garantir o controle da acdo governamental. Pela diviséo inicial trazida
por O’Donnell, por exemplo, importantes mecanismos, como as associag¢des, as ouvidorias, 0S
conselhos de politicas publicas, as ONGs e 0s movimentos sociais ndo se encaixam em
nenhuma das espécies sustentada pelo autor, o que demonstra que, embora ele seja pioneiro na
discussdo do tema, a divisdo ndo corresponde ao novo contexto democratico.

E é nesse cenario, em que se tem um grande numero de instituigdes formadas por
representantes da sociedade civil, que surge a accountability societal, distinta das dimensdes
vertical e horizontal trazidas por O’Donnell, a qual é definida por Smulovitz e Peruzzotti (2000,
p. 7 apud CARNEIRO, 2004, p. 6-7) como:

um mecanismo de controle ndo-eleitoral, que emprega ferramentas
institucionais e ndo institucionais (a¢des legais, participagdo em instancias de
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monitoramento, dentincias na midia, etc.) e que se baseia na agdo de multiplas
associacdes de cidadidos, movimentos, ou midia, objetivando expor erros e
falhas do governo, trazer novas questdes para a agenda publica ou influenciar
decisdes politicas a serem implementadas pelos 6rgaos publicos.

Referido controle realizado pela imprensa e por associacfes da sociedade civil,
portanto, é responsavel pelo monitoramento e exame de legalidade das agdes do gestor e dos
funcionarios publicos de forma a combater a corrupcéo.

Carneiro (2004, p. 8) considera, entretanto, que o conceito societal trazido por
Smulovitz e Peruzzotti ainda é limitado e insuficiente, porque esses mecanismos nao garantem
que o interesse publico seja atendido, além de ndo considerar instituicdes democréaticas que
aplicam sangdes, a exemplo dos conselhos, como mecanismos de accountability societal. Nesse

sentido, enfatiza a autora (2004, p. 8):

Mais do que expressdo e mecanismo de mobilizacdo social, os conselhos
apontam para uma nova forma de atuacdo de instrumentos de accountability
societal, uma vez que apresentam a capacidade de colocar tdpicos na agenda
publica, de controlar seu desenvolvimento e de monitorar processos de
implementacdo de politicas e direitos, através de uma institucionalidade
hibrida, composta de representantes do governo e da sociedade civil.

De igual forma, Nuria Cunnil Grau (2000, p. 18) contesta os autores que limitam as
formas de atuacdo dos agentes sociais, indagando acerca da existéncia de outros recursos a
disposi¢do do controle social que possam ser utilizados para sancionar o Poder Publico e coagi-
lo a agir de acordo com as finalidades democraticas. Destarte, “a nogdo de controle social
fornecida por Nuria Cunill Grau aponta que a influéncia direta da sociedade sobre o Estado
pode se dar através da inclusdo de novos atores nas instancias de decisdo ou de criagdo de
instancias institucionalizadas de mediag&o Estado-sociedade” (CARNEIRO, 2004, p. 8). Cunill
(2000, p. 19) contrapde-se, portanto, ao modelo tradicional de participacao, que se restringe a
colaboracdo funcional, e questiona os mecanismos de controle institucionalizados, que
dependem dos recursos fornecidos pelo Estado para se manterem. Para a autora, “a pratica do
controle institucionalizado mostra que o carater dos recursos disponiveis é de importancia
fundamental para a accountability e esses recursos sdo, em grande parte, fornecidos pelo
Estado” (CARNEIRO, 2004, p. 8). Por esse motivo, Cunill (2000, p. 19) defende a autonomia
politica dessas institui¢des da sociedade civil em relagdo ao Estado.

Considerando que as eleicdes ndo séo suficientes para a responsabilizacdo dos
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representantes eleitos e para garantia de politicas voltadas para o interesse publico, Cunill
(2000, p. 20) defende o exercicio da accountability societal de maneira direta e indireta, sobre
0s politicos e a Administracdo Publica, de maneira que, conforme aduz Serafim (2007, p. 31):

A responsabilizagdo do Estado poderia referir-se a um controle ex ante, ou
seja, antes da execu¢do de uma agdo ou politica, além de controle ex post,
tratado tradicionalmente como a principal forma de responsabilizagao.

Por meio da accountability societal, portanto, o controle ndo se restringe aos atores do
sistema politico, mas reconhece os cidaddos como fundamentais para a responsabilizacdo da
Administracdo Publica. Nesse contexto, a participacdo dos cidaddos inclui desde a definicédo
das politicas publicas, como também sua execucdo, monitoramento e avalia¢do dos resultados,
além da possibilidade de opinar e fiscalizar quanto a prestacdo dos servi¢os publicos. Para
O’Donnell (1998, p. 93), entretanto, essa perspectiva corresponde a um subtipo da
accountability vertical.

Independente da classificacdo adotada — societal ou vertical — resta inegavel que essa
dimensdo de accountability complementa as formas de exercicio trazidas inicialmente por
O’Donnell e evidencia-se como fundamental para a pratica da boa governanca, na medida em
que amplia o controle exercido sobre as acdes do Poder Publico e é fundamental para a
definicdo, implementacdo e avaliacdo de politicas publicas. No mesmo sentido, salienta
Carneiro (2004, p. 11):

O grau de governan¢a democratica de um estado depende, diretamente, do
quantum de accountability existe na sociedade, depende da natureza e
abrangéncia do controle publico sobre a acdo governamental, porque o
principio da soberania popular, alma da democracia, pressupde ndo apenas o
governo do povo e para o povo, mas também pelo povo.

Para a efetividade da perspectiva societal, entretanto, Carneiro (2004, p. 14) adverte
qgue é fundamental que haja uma sociedade civil organizada e que seja capaz de exercer
influéncia sobre o sistema politico e sobre as burocracias publicas, de forma a viabilizar a
dimensdo associativa da cidadania e da democracia participativa.

Quando analisado o conceito e as dimensdes da accountability, fundamentais para a
construcdo de uma democracia representativa, entretanto, verifica-se que o funcionamento dos

seus mecanismos no Brasil, tanto no plano vertical e horizontal, é apontado como ineficaz. No
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que diz respeito a dimensdo horizontal, Campos (1990, p. 39) ja apontava fragilidades que
contribuiam para a inefetividade da aplicacdo da accountability no Brasil. Exemplos como a
falta de credibilidade do Poder Legislativo, decorrente da falta de comprometimento com as
propostas de campanha e dos numerosos casos de corrupc¢éo, aliados a um Poder Judiciario
dependente, burocratico e moroso, permitiram a supremacia do Poder Executivo federal sobre
0s niveis estaduais e municipais e sobre os Poderes Legislativo e Judiciario (CAMPQOS, 1990,
p. 40).

De acordo com o ranking elaborado pela Organizagio Nao Governamental
Transparéncia Internacional®, o Brasil apresentou sua pior nota desde 2012, caindo no Indice
de Percepc¢do de Corrupcao 2018 (IPC) da 96 para a 105* posi¢ao. Tal dado demonstra que,
embora as investigagdes contra a corrup¢do tenham se intensificado nos ultimos anos,
especialmente pela rede de controle e fiscalizagdo formada pela Policia Federal, pelos Tribunais
de Contas e pelo Ministério Publico, que deflagraram operagdes como a “Lava Jato”, ndo houve
mudangas estruturais que impedissem novos casos de corrupgdo, o que representa uma ameaga
para o sistema democratico.

Para Larry Diamond (2017, p. 23) o motivo da insatisfagdo e da regressdo da
democracia em muitos paises, inclusive o Brasil, se refere a ma governanca. Segundo o autor
(2017, p. 23):

Ao reorganizarmos os dados da Freedom House em trés escalas — direitos
politicos, liberdades civis e transparéncia/Estado de Direito —, descobrimos
que todas as regides mundiais tém piores desempenhos em transparéncia
(sobretudo, em controle de corrupgdo) do que em direitos politicos e
liberdades civis.

Percebe-se, assim, a importancia do controle da corrupcdo, especialmente pelo
aumento da transparéncia. Nesse sentido, visando a dar cumprimento aos principios
democraticos e a busca da boa governanca, o Brasil promulgou a Lei de Responsabilidade
Fiscal (Lei Complementar n® 101/2000), a Lei da Transparéncia (Lei Complementar n°
131/2009), a Lei de Acesso a Informacdo Publica (Lei n° 12.527/2011) e, recentemente, 0
Caodigo de Defesa do Usuario do Servico Publico (Lei n® 13.460/2017). A simples edi¢ao dessas

leis, entretanto, ndo garante um governo transparente. Por isso, € fundamental que sociedade

3 A ONG Transparéncia Internacional Brasil esta presente em mais de 20 paises e é reconhecida como a principal
instituicdo sobre transparéncia e boa governanca no mundo. Desde 1995, a Transparéncia Internacional publica o
relatorio anual Indice de Percepcdo da Corrupgéao (IPC), o qual mede a corrupcéo de 182 paises e territorios.
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participe, cobrando os gestores, de forma a obter a boa governanca.

Ocorre que, no que concerne & accountability vertical, de acordo com Anna Maria
Campos (1990, p. 36), nos paises como o Brasil, 0 exercicio da democracia fica limitado a
participacdo em eleicGes esporadicas. Ndo bastasse, sdo frequentes os exemplos em que
eleitores vendem o voto em troca de “favores”, desde o fornecimento de itens de primeira
necessidade até a nomeacao em cargos de alto escaldo dentro do governo. Tamanha fragilidade

da dimensao vertical acarreta consequéncias para a democracia, como ja alertava a autora:

A falta de base popular faz da democracia brasileira uma democracia formal,
cujo trago distintivo € a aceitagdo passiva do dominio do Estado. Aceita-se
como natural que alguns "direitos" constitucionais sejam negados aos
cidaddos (por exemplo, educacdo bdsica gratuita para todos, salario infimo
para os trabalhadores). A desigualdade ¢ também considerada uma fatalidade
e as pessoas se sentem incapazes de lutar contra ela. Pior que isso, a luta pelos
proprios direitos pode até ser encarada, na cultura brasileira, como algo
indelicado. (...) Na cultura politica ndo hd uma tradicdo de conquista pela
cidadania, do mesmo modo que ndo ha qualquer compromisso popular com
qualquer forma de associativismo. Em lugar de participar de organizagao para
agregacdo de seus proprios interesses, ou para enfrentamento do poder do
Estado, as pessoas preferem esperar que o Estado defenda e proteja os
interesses ndo-organizados (CAMPOS, 1990, p. 36).

N&o obstante os grandes avancos na implementacao do conceito de accountability no
Brasil, verifica-se que as fragilidades do sistema apontadas por Campos (1990), naquela época,
permanecem atuais. A participacdo popular no Brasil ainda é pequena se comparada a paises
mais desenvolvidos em que a democracia esta consolidada ha mais tempo, como apontam Silva
e Macedo (1998, p. 8):

Em paises menos desenvolvidos como o Brasil, o exercicio da democracia fica
limitado a participacdo em elei¢des esporadicas, cujo traco caracteristico é a
aceitacdo passiva do dominio do Estado, refletido na negagdo do direito a
educacdo basica gratuita para todos e do salario minimo para os trabalhadores.

O processo eleitoral por si sO, portanto, ndo € suficiente para salvaguardar o interesse
publico. E necessario, seqgundo Campos (1990, p. 34), que a legitimidade do poder delegado
pelo povo ao Estado seja assegurada “pelo exercicio ativo da cidadania, por partidos politicos
sintonizados com seus eleitores e por uma opinido publica bem informada”.

Przeworski e Stokes (1995), nessa mesma linha, salientam que elei¢des retrospectivas,

gue se baseiam apenas no desempenho anterior da autoridade, ndo sdo suficientes para induzir
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governos a agir de forma responsavel.

Pelo exposto, nota-se, portanto, que apenas elei¢bes periddicas (accountability
vertical) ou controle mutuo exercido pelas institui¢@es politicas (accountability horizontal) ndo
sdo suficientes para uma boa governanca. A accountability societal, conforme ficara melhor
evidenciado no capitulo seguinte, quando efetiva, apresenta-se como elemento chave para a
construcdo do modelo de democracia de qualidade, o qual Dahl (2005) chama de poliarquia,
especialmente em paises de democracia tardia, marcados por padrbes clientelistas e

patrimonialistas da gestdo governamental, como o Brasil.
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3 O CONTROLE SOCIAL COMO FERRAMENTA DA ACCOUNTABILITY PARA A
EFETIVACAO DE POLITICAS PUBLICAS MUNICIPAIS

Com o surgimento de novas teorias € meios para se avaliar e monitorar a qualidade de
um sistema politico democratico, principalmente apds o fim da Guerra Fria e a expansao da
democracia em varios paises do mundo, tem-se buscado novos mecanismos participativos que
possam, de alguma maneira, potencializar as fases de formulacdo, decisdo, implementagdo,
monitoramento e avaliacdo de politicas publicas.

Nesse viés, cidadaos participativos, que votem e participem ativamente das agoes da
sociedade civil, s3o a ultima linha de defesa contra possiveis esforcos do Executivo para
subverter instituicdes de Estado de Direito e a boa governanga®.

O controle social surge, dessa forma, como importante ferramenta da accountability,
que aliado as tradicionais instituicfes representativas, contribui para efetivacdo de politicas

publicas e, por consequéncia, para a consolidacdo da democracia.

3.1 O Controle Social

A Constitui¢ao Federal de 1988 tornou-se referéncia no estudo do reconhecimento da
participagdo popular no Brasil, quando no paragrafo tinico do artigo 1°, de forma inovadora em
relacdo as Constituicdes anteriores, dispos que o poder pode ser exercido por representantes
(democracia representativa) ou diretamente pelo povo. Ademais, ao longo do texto
constitucional, ha previsdo de instrumentos que viabilizam o controle dos agentes publicos,
como a utilizagdo de agdo popular, referendos, plebiscitos, entre outros.

Nesse mesmo sentido, Ricardo Hermany (2007) assinala que a Constitui¢do Federal
de 1998, quando reconhece os pressupostos da democracia participativa, possibilita a
manuteng¢do do espaco publico-estatal e a intervencao da sociedade nas formulagdes de decisdes
de interesse coletivo, sem que haja a subordinacdo desta ao Estado, concretizando uma

estratégia de cooperacdo ou integra¢do. Referido sistema insere-se no contexto dos paises

4 N4o obstante as politicas publicas, consoante definicdo de Leonardo Secchi (2017, p. 5) sejam elaboradas por
atores estatais (Poderes Executivo, Legislativo e Judiciario) e controle social possa ser exercido sobre esses
diversos atores, a presente pesquisa terd enfoque no controle exercido pelos cidaddos no ambito da Administracéo
Puablica municipal.
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periféricos ou semiperiféricos do capitalismo, como ¢ o caso do Brasil (SANTOS; AVRITZER,
2002, p. 55).

Alguns autores, como Pereira e Medeiros (2005, p. 43) e Matias-Pereira (2008, p. 74),
apontam, entretanto, que o crescimento da participacao da sociedade deu-se, de fato, com a
proposta de implantar um modelo de Administracao Publica gerencial, caracterizado pela maior
eficiéncia, descentralizagdo da execugdo das politicas publicas para Estados e Municipios, bem
como a possibilidade do controle social. Diante da crise econdmica, politica e social que o
Brasil vinha enfrentando desde a década de 1970, tais reformas representaram o novo papel do
Estado e o modelo foi concretizado com a elaborag¢ao do Plano Diretor da Reforma do Aparelho

do Estado no Brasil, em 1995:

O modelo gerencial proposto pelo Plano Diretor, por sua vez, introduziu
algumas modificagdes em relacdo ao modelo burocratico classico, entre as
quais podemos destacar a descentraliza¢do das fungdes publicas, reducao dos
controles formais, incremento da autonomia de gestdo, incentivo a
criatividade e introducdo a competicdo administrada. Nesse novo modelo, o
controle passa a ser sobre os resultados da Administragdo Publica (a
posteriori) e a sociedade passa a ser pega fundamental na fiscalizagao dos atos
dos gestores publicos, por meio do controle social (PEREIRA; MEDEIROS,
2005, p. 44).

Com a descentraliza¢do, ha uma nova reconfiguracdo das relagdes entre o Estado e a
sociedade, de forma que, para o acompanhamento e fiscalizagdo, a populacao passa a dispor de
uma série de mecanismos que permitem um maior controle das agdes do gestor publico. Assim,
ao prever a possibilidade de reclamagdes e denuncias as ouvidorias, a implementagdo e a
fiscalizacao de politicas publicas por meio de conselhos de acompanhamento e foruns, ou ainda,
a participagdo em colegiados, consultas e audiéncias, a legislagdo passou a viabilizar a
sociedade instrumentos para a realizacdo de um controle politico efetivo. Dessa maneira,

esclarece Fernando Malafaia (2011, p. 61):

Surge o controle social como estratégia de vigilancia complementar, podendo
oferecer bom retorno com o uso da dentncia que funcionara como "alarme",
provocando a agdo de uma agéncia de accountability horizontal, toda vez que
este "alarme" soar. Desta forma, levando em conta essas vantagens, o controle
sobre as burocracias ndo pode ficar reduzido a informagéo aos representantes
eleitos, porque estes podem ou ndo querer intervir, assim a dentncia nao
elimina a necessidade de controle baseado em mecanismos proativos.



78

Destarte, o controle social emergiu num contexto histérico de crise, em que a
participacdo da sociedade se restringia a elei¢cdes perioddicas e as instituicdes publicas eram
incapazes de atender aos interesses dos cidaddos. A sociedade passa, entdo, a dispor de
instrumentos para participar ativamente do acompanhamento e da verificacdo das agdes da
gestdo publica, avaliando os objetivos, processos e resultados. Por meio do controle social, ha
uma agao conjunta entre Estado e sociedade em que o objetivo principal é o compartilhamento
de responsabilidades com vistas a aumentar o nivel da eficacia e a efetividade das politicas
publicas (MALAFAIA, 2011, p. 31).

Ressalta-se que a expressdo controle social pode assumir diferentes definigoes,
dependendo da concepgao escolhida, podendo significar, até mesmo, o controle do Estado sobre

a sociedade, como esclarece Vini Rabassa da Silva (2007, p. 182):

Geralmente, a ideia de um Estado controlador da sociedade esta associada a
concepgdo marxista do Estado como representante exclusivo dos interesses da
classe dominante, que, por isso, age sempre em sua defesa, refreando tudo
aquilo que possa contrariar esses interesses. Ja a ideia de controle social
exercido pela sociedade estd associada a concepgdo gramsciana de Estado
ampliado, isto €, que compreende o Estado como um espago contraditorio, no
qual coexistem interesses das diferentes classes sociais, com a hegemonia de
uma delas. Essa concepcao aponta para a possibilidade de a sociedade civil
organizada conseguir exercer uma contra-hegemonia, impondo, as vezes, o
atendimento dos interesses populares.

O conceito de controle social empregado na Administragdo Publica, portanto, refere-
se a setores organizados da sociedade que participam desde as formulagdes de planos,
programas e projetos, o acompanhamento de suas execucoes até a definicdo da alocacao de
recursos para que estas atendam aos interesses da coletividade (MONTEIRO; PEREIRA;
THOMAZ, 2016. p. 68). Como bem sintetiza Ricardo Ceneviva (2006, p. 10), o controle social
¢ uma forma de accountability vertical que se d4 de maneira ininterrupta, ndo se esgotando com
o processo eleitoral®. Esse conceito engloba, além da participagdo da sociedade, esforgos das

associagdes civis, organizagdes ndo governamentais € movimentos sociais, que atuam no

5 Ricardo Ceneviva (2006) adota, portanto, a classificagio de Guillermo O’Donnell (1998), que entende que o
controle social corresponde a um subtipo da accountability vertical. A presente pesquisa, entretanto, filia-se a
perspectiva de Nuria Cunill Grau (2000), que defende a existéncia de uma outra espécie de accountability, além
das classifica¢des trazidas por O’Donnel — a accountability societal.
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controle em conjunto com as instituigdes estatais, tudo para manter o governo accountable
(MORLINGO, 2015, p. 183).

O’Donnell (2017, p. 406) cita, ainda, as organizagdes que supervisionam elei¢des e
assumem outras tarefas democraticas, como tentar educar a populagao sobre o conhecimento e
o exercicio de seus direitos politicos ou, entdo, aquelas que agem como fiscalizadores da
legalidade de acdes estatais e da conduta ética adequada por autoridades publicas. Essas agdes
dao, portanto, maior visibilidade a atos ilicitos que poderiam passar despercebidos, além de se
tornarem possiveis aliados das agéncias estatais, que podem realizar as devidas acdes para uma
eventual punigao.

Rodrigues Neto (2009, p. 24) ainda salienta:

O controle social das agdes do Estado é um direito constitucional,
fundamental, inalienavel, imprescritivel e irrenunciavel. Advém da prépria
ideia de soberania popular, que determina que o gestor publico deve responder
por seus atos e omissdes perante o Legislativo, o Judicidrio e o Executivo,
mas, sobretudo, perante o proprio povo - verdadeiro titular da res publica.

Por conseguinte, a partir do crescimento da participagao da sociedade civil organizada,
que passa a acompanhar as acoes da gestdo publica, o conceito de accountability também se
fortalece e, com isso, ha maior eficiéncia da Administrag¢ao, resultando em acesso a direitos
sociais e prestacao de servigos publicos de qualidade.

Dentre os mecanismos de controle social instituidos, destaca-se a figura do orcamento
participativo, que permite que os cidadaos participem da escolha da agenda publica, decidindo
o destino da aplicagdo dos recursos publicos disponiveis, geralmente, do orcamento de
investimentos dos Municipios. Entre os exemplos de participagdo dos cidaddos na
Administragdao Publica, Ricardo Tranjan (2016, p. 17) indica também os conselhos de politica
publica, que sdo responsaveis pela fiscalizagdo da gestdo dos servicos publicos, das
conferéncias nacionais, dos planos diretores, dos comités de bacias hidrograficas e das
ouvidorias, as quais possibilitam que o individuo denuncie e avalie as a¢gdes do gestor.

Nesse contexto, ganha for¢a o chamado “terceiro setor”, composto pelas organizagoes
privadas sem fins lucrativos, que, atuando em conjunto com o Estado (primeiro setor) e as
empresas privadas (segundo setor), geram ou produzem bens e servigos em areas de relevante

interesse publico e social, como as organiza¢des nao governamentais (ONGs), as cooperativas,
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as associagoes e fundagdoes (MAZZILLI, 2012, p. 334). No mesmo sentido, conceituam Costa
e Leite (2014, p. 439):

O terceiro setor ¢ uma onda crescente na economia mundial pds-moderna.
Alguns estudiosos atribuem este fendmeno social e econdmico a incapacidade
do Estado em gerir e suprir todas as necessidades dos individuos que o
compdem. Em contrapartida, a auséncia do lucro é o que impede que o setor
privado se encarregue destas finalidades, abracadas por entidades sem fins
lucrativos.

Dessa forma, esses agentes podem se apresentar como grupos sociais, grupos de
pressdo, grupos intermediarios, corpos intermediarios, ou, ainda, instancias intermediarias. Sao
associagdes, sindicatos, entidades de classe, organizagdes ndo governamentais (ONGs) etc.
(TUPINAMBA; FERRADEIRA, 2015, p. 43-44).

Considerando que o Estado mostra-se ineficiente para atender a grande demanda dos
servigos sociais, referidos grupos organizados estdo cada vez mais presentes nos sistemas de
democracia participativa e sua colaboracao passou a ser imprescindivel para o desenvolvimento
social, cultural, politico e econdmico do pais, uma vez que sdo capazes de reduzir conflitos e
controlar o comportamento dos cidadaos, sem coercdo. Nesse cendrio, verifica-se que a maioria
das praticas da democracia participativa encontra no ambito local o seu contexto de
aplicabilidade mais concreto (SANTOS; AVRITZER, 2002). Isso porque, por haver mais
proximidade, existe mais facilidade de comunicac¢do e de interag¢do, de forma que as acdes e as
intengdes do governo sdo percebidas e acompanhadas diretamente pela populacdo. Nessa
situagdo, novos atores sociais passam a contribuir para a sociedade em busca da conquista e do
reconhecimento de direitos.

Com base no que foi exposto, verifica-se que desde a promulgacdo da Constitui¢do
Federal de 1988, bem como da implantacdo do modelo de Administracdo Publica gerencial,
buscam-se instrumentos que garantam uma cidadania representativa e participativa. Nesse
contexto, segmentos da sociedade civil sugerem um ambiente propicio para discussdes acerca
das politicas publicas propostas, reivindicagdes por melhoria nos servicos publicos prestados,
bem como defesa de interesses coletivos, 0s quais sdo fundamentais para que a participacéo
popular na vida pablica seja regra — indispensavel para o fortalecimento da accountability e a
consolidacdo da democracia no Brasil.
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3.2 Mecanismos do Controle Social

Conforme ja& demonstrado anteriormente, o processo de redemocratizacdo e,
principalmente, a descentralizacdo ocorrida no Brasil, no final dos anos 1980 e inicio da década
de 1990, deu origem a novas instituicdes de participacdo popular na Administracdo Publica, os
quais séo definidos por Perez (2004, p. 96) como:

instrumentos legalmente previstos que possibilitam aos administrados,
diretamente ou através de representantes escolhidos especificamente para este
fim, tomar parte na deliberacdo, na execu¢do ou no controle das atividades
desenvolvidas pela Administracdo Publica, com o objetivo de tornar mais
eficiente a atuacdo administrativa e dar efetividade aos direitos fundamentais,
por meio da colaboragdo entre a sociedade e a Administracdo Publica, na
busca da adesdo, do consentimento e do consenso dos administrados e, afinal,
da abertura e transparéncia dos processos decisorios.

Da analise do conceito trazido pelo autor, verifica-se que o controle social, tratado no
topico anterior, mostrou-se intimamente relacionado com o de participacéo popular, na medida
em que o cidaddo, quando acompanha as agdes do gestor publico e avalia suas agdes e
resultados, participa ativamente da vida politica e realiza o objetivo principal da democracia
participativa, qual seja, o compartilhamento de responsabilidades com vistas a aumentar o nivel
da eficécia e a efetividade das politicas publicas. Destarte, tais institutos de participacéo sdo,
em ultima andlise, mecanismos de controle social.

Considerando que tais mecanismos revelam-se fundamentais para efetivacdo dos
direitos constitucionalmente garantidos, preliminarmente serdo analisados os quatros principais
institutos previstos no ordenamento juridico brasileiro, quais sejam, a audiéncia publica, o
orcamento participativos, o conselho de politica publica e a associagcdo de bairro. Uma vez
apontadas as fragilidades e entraves de cada instituto, busca-se, no tépico seguinte, mecanismos
institucionais, que se apresentem como recursos complementares para a superacdo das
limitacbes dos institutos da democracia participativa e estimulo para se atingir maior

engajamento popular e o fortalecimento da accountability.

a) Audiéncias Publicas

A Administracdo Publica tem como objetivo fundamental a concretizacéo dos direitos
previstos constitucionalmente. Para tanto, conforme ja demonstrado, é imprescindivel que o

Poder Publico esteja em constante comunicacao e interacdo com a populagdo. Dentro desse
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contexto, um dos mecanismos de controle social mais conhecido e de ampla base normativa €
a audiéncia publica, a qual, quando realizada, da legitimidade a uma decisdo administrativa.
N&o obstante as audiéncias publicas, como instrumento de controle social, estejam
presentes no exercicio das funcdes do Legislativo — para instruir matéria legislativa em tramite
—, do Judiciario — para auxiliar no processo decisério — e no Executivo, a presente pesquisa terd
enfoque nas audiéncias realizadas no &mbito da Administracdo Publica.
Nesse sentido, Moreira Neto (1992, p. 129) conceitua a audiéncia publica como:

um instituto de participacdo administrativa aberta a individuos e a grupos
sociais determinados, visando a legitimidade da acdo administrativa,
formalmente disciplinada em lei, pela qual se exerce o direito de expor
tendéncias, preferéncias e opgdes que possam conduzir o Poder Publico a uma
decisdo de maior aceitagdo consensual.

A audiéncia publica é, portanto, importante mecanismo de controle social, que consiste
na realizacdo de uma sessdo publica aberta a todos os interessados e voltada a explanacao e ao
debate de assuntos de interesse coletivo, de modo que o cidaddo, por meio de opinides,
conselhos ou criticas, possa participar ativamente do acompanhamento e da verificacdo das
acOes da gestdo publica.

Consoante os ensinamentos do professor Gustavo Justino de Oliveira (1997, p. 162),

as audiéncias publicas exercem um duplo papel informativo, tendo em vista que:

De um lado, propiciam a obtencdo de dados por parte dos cidaddos; de outro,
habilitam o 6rgdo administrativo "decididor", tomando-o apto a emitir um
provimento mais acertado e mais justo, pois estabelece um maior
conhecimento acerca da situacdo subjacente a decisao administrativa.

Figueiredo (2001, p. 7), por sua vez, destaca que a finalidade da audiéncia publica € a
publicidade, de maneira que todos os cidaddos possam participar e discutir as propostas e 0s
fundamentos apresentados pelo Poder Publico, sempre que houver interesse publico. Seu
fundamento, portanto, é a soberania popular (art. 1°, paragrafo Gnico, da CF/88), que é exercida
diretamente, “uma vez que o cidaddo pessoalmente ou por organizagdes sociais representativas
é instado a apresentar propostas, tomar ciéncia de fatos da administracdo, acfes estratégicas,
planejamento e prestagdo de contas, ou ainda, reivindicar direitos” (ALVES, 2013, p. 213).

Quanto ao grau de intensidade ou nivel de profundidade das decisdes das audiéncias

publicas, Oliveira (1997, p. 162) classifica os resultados em vinculantes e ndo vinculantes.
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Dessa maneira, o autor explica que, quando realizada na fase preparatoria de um processo
administrativo, o objetivo da audiéncia é proporcionar a ampla instrucdo do feito ou a consulta
da opinido puablica antes da tomada de decisdo. Predomina-se, nesses casos, O carater
informativo ou consultivo. Logo, o resultado da audiéncia ndo vincula os 6rgdos publicos.
Ainda que nao vinculante, adverte Oliveira (1997, p. 163), “as exposi¢des dos interessados
devem ser minunciosamente consideradas pelo orgdo ‘decididor’, podendo, inclusive,
constituir-se na motivacgao expressa de sua decisao”.

Ocorre que, segundo Oliveira (1997, p. 163), quando inserida na fase processual de
decisdo, o resultado da audiéncia sera vinculante para Administracdo. Para tanto, tais audiéncias
publicas devem ser instituidas por lei de competéncia privativa do Poder Executivo (art. 61,
8§19, 11, “e”, da Constituicdo Federal)®.

Embora Moreira Neto (1992) e Gustavo Justino de Oliveira (1997) defendam o carater
vinculante das audiéncias publicas, ndo ha entre os doutrinadores um consenso. Silva, Santos e
Paulino (2015, p. 238-248) explicam que ha autores “que se posicionam absolutamente contra
qualquer efeito vinculativo, afirmando, em sintese, que ndo é correto que o decidido por uns
poucos que compareceram a audiéncia vincule todos os demais e a propria Administragao”.

De toda forma, como aponta Perez (2004, p. 169), nos casos especificados em lei, a
falta de realizacdo de audiéncia publica, previamente a decisdo administrativa, quando
obrigatoria, invalida todo o procedimento administrativo, ou 0s atos que sucederam a omissao
da Administracdo Publica. Nesses casos, a realizacdo de audiéncia publica é formalidade
essencial. Quando a lei, entretanto, silenciar a respeito, a decisdo de convocar a audiéncia
publica, previamente a deciséo, é discricionaria, cabendo ao chefe do Poder Executivo analisar
sua necessidade, nos termos do art. 84, 11, da Constituicdo Federal de 1988".

Consoante Silva, Santos e Paulino (2015, p. 238-239) explicam, embora no Brasil as
audiéncias publicas s6 tenham surgido com a Resolucdo n° 01, de 23 de janeiro de 1986, do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA), a qual faculta, em seu art. 11, 82° a

§ 1° S3o de iniciativa privativa do Presidente da Republica as leis que:

L]

e) criacdo e extingdo de Ministérios e drgdos da administracdo publica, observado o disposto no art. 84, VI;

7 Art. 84, da CF/88 - Compete privativamente ao Presidente da Republica:
[]

I - exercer, com o auxilio dos Ministros de Estado, a diregdo superior da administragdo federal;
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utilizacdo de audiéncia publica para a discussdo do Relatorio de Impacto Ambiental (RIMA) e
para prestar informagdes sobre o relatorio e sobre o impacto ambiental, tais instrumentos de
participacdo popular tém origem nas public hearings do direito anglo-sax&o e nas enquete
administrative do direito francés. Paises como Franca, Suécia, Espanha e Alemanha também
tém adotado audiéncias publicas em seus ordenamentos, com algumas variantes entre si e em
relacdo ao seu modelo original.

Dois anos depois da primeira previsdo na legislacao brasileira, a Constituicdo Federal
de 1988 estabeleceu em seu art. 58, §2°, 11, a possibilidade de as Comissdes de ambas as Casas
do Congresso Nacional realizarem audiéncias publicas com entidades da sociedade civil.

Na sequéncia, vérias outras leis infraconstitucionais instituiram a possibilidade de
convocacao de audiéncias publicas com o fim de gerar amplo debate nos assuntos de interesse
publico relevante. A legislacdo federal, por exemplo, prevé a realiza¢do de audiéncia publica
em diversos casos: na fase preparatdria do procedimento licitatorio para contratacdes de grande
valor (art. 39, combinado com o art. 23, I, “c”, da Lei n® 8.666/1993); nos contratos de concessao
e permissdo de servico publico, por forca do art. 14, da Lei n° 8.987/1995; na gestdo do Sistema
Unico de Sadde (art. 12, da Lei n® 8.689/1993); nos processos decisorios da Agéncia Nacional
de Energia Elétrica (art. 4° 83° da Lei n® 9.427/1996) e da Agéncia Nacional de
Telecomunicac@es (art. 53, da Resolucdo n° 1, do Conselho da ANATEL); na atividade de
preservacdo do meio ambiente (art. 2°, da Resolugao n® 009/87, do Conselho Nacional do Meio
Ambiente); na definicdo das politicas urbanas (Estatuto das Cidades, art. 2°, XIlI, e art. 40, §4°,
I, da Lei n° 10.257/2001), entre outras disposi¢cdes. Com a insercdo da audiéncia publica na
esfera federal, as Constituicfes estaduais e as leis municipais reproduziram a previsdo nos mais
diversos procedimentos administrativos.

Mesmo havendo um amplo espectro de normas constitucionais e infraconstitucionais
que preveem a obrigatoriedade da realizacdo de audiéncias publica, na prética, os cidaddos ndo
se sentem estimulados a participar desse importante mecanismo do controle social, fazendo
com que seu uso seja fique restrito as hipdteses em que a lei traz sua realizagdo como condicgéo
obrigatdria para a validade do procedimento administrativo. Como bem pontuou Kliksberg
(2001, p. 40), embora, na América Latina, o discurso politico tende cada vez mais a reconhecer
a participagdo, uma vez que seria claramente antipopular enfrentar a pressdo pro-participacdo

tdo forte na sociedade, e com argumentos tdo contundentes a seu favor, 0s avancos reais quanto
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a implementacdo efetiva de programas com altos niveis de participacdo comunitaria sdéo muito

reduzidos. Desse modo,

Continuam predominando os programas “chave na mao” e impostos
verticalmente, onde quem tem poder de decisdao ou os que desenham sdo
aqueles que sabem e a comunidade desfavorecida deve acatar suas diretivas e
ser sujeito passivo deste. Também sdo comuns os programas em que se fazem
fortes apelos quando se trata de programas participativos, quando na verdade
ha um minimo conteudo real de intervencdo da comunidade na tomada de
decisdes. O discurso diz “sim” a participacdo na regido, mas os fatos com
frequéncia dizem “ndo” (KLIKSBERG, 2001, p. 40).

Nesse contexto, a participacdo da populagdo na gestdo publica €, para o autor (2001),
uma falacia, na medida em que ndo obstante haja um amplo espectro normativo prevendo a
realizacdo das audiéncias, os cidaddos tém um minimo de intervencdo nas decisbes da
Administracéo.

Mesmo nos casos em que sua realizacdo é obrigatoria, € comum a Administracéo
Publica, repetidamente, deixar de conferir eficacia a audiéncia, como aponta Alves (2013, p.
216), ao comentar o desrespeito a regra do art. 6° da Convencdo 169 da Organizacdo
Internacional do Trabalho, a qual dispGe que é dever dos governos consultar 0s povos
interessados, através de suas instituices representativas, cada vez que sejam previstas medidas

legislativas ou administrativas suscetiveis de afeta-los diretamente:

Sdo diversas as entidades que denunciam o descumprimento reiterado pelo
Estado brasileiro do direito de consulta prévia, que tem gerado verdadeiros
deslocamentos compulsorios de comunidades indigenas e quilombolas, em
razdo da construcdo de usinas hidrelétricas, por exemplo.

Como se observa, embora o controle social deva ser incentivado pela Administracao,
n&o sdo raros 0s casos em que a autoridade publica coloca empecilhos a participacéo efetiva da
populagéo, seja impedindo a participacdo ampla e cerceando a exposi¢do das ideias dos
participantes ou, ainda, no momento da escolha do local, na divulgacdo do evento, etc. Tudo
isso contribui para o desestimulo da populagcdo em participar e exercer um efetivo controle
social.

A audiéncia publica ndo possui um regime juridico perfeitamente delimitado na
legislacdo brasileira, 0 que implica na existéncia de procedimentos diversos dependendo da lei

aplicada. Salienta-se, entretanto, que ndo havendo lei especifica que possibilite a convocagéo
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da audiéncia publica, aplicam-se, subsidiariamente, os artigos 32 a 35 da Lei de Processo
Administrativo (Lei n® 9.784/1999). Ademais, consoante previsdo nos artigos 32 e 34 da
referida Lei, é possivel a sua utilizagdo em qualquer caso de relevancia e de interesse geral,
devendo ser apresentados os resultados e indicado o procedimento. Conforme Perez adverte
(2004, p. 170),

Isso ndo impede, entretanto, que deduzamos, por meio da analogia, ou da
aplicagdo direta dos principios constitucionais e processuais (muito inseridos
na propria Lei n° 9.784), determinadas regras imprescindiveis ao
funcionamento da audiéncia publica. Regras que visam, na verdade,
possibilitar ao administrado exercer plenamente seu direito de requerer
esclarecimentos, fazer criticas ou dar sugestdes e contribuicdes a respeito de
uma determinada decisdo que serd tomada pela Administracdo; regras que
permitam, enfim, a perfeita concretizagdo da participagdo popular na
Administracdo Publica.

N&o obstante haja uma ampla base normativa que regule a matéria com diferentes
formas de procedimento, ainda sim é possivel identificar caracteristicas comuns as audiéncias
publicas.

A audiéncia publica, como todos os institutos de participacdo popular na
Administracdo Pablica, caracteriza-se por ser uma fase do processo administrativo decisorio ao
qual se aplicam os principios inseridos nos incisos LIV e LV, do art. 5°, da Constituicdo Federal
brasileira.

Perez (2004, p. 171) traz algumas regras que devem ser observadas para revestir a
audiéncia publica de um minimo de formalidade: primeiramente, é necessario observar que a
audiéncia publica deve possibilitar 0 acesso de todos os interessados, que tém iguais direitos a
influir nos processos de deciséo e contribuir para a realizacdo das politicas pablicas. Ademais,

0 professor Perez (2004, p. 171) adverte:

Os participantes devem ser ampla e previamente informados pela
Administracdo, por meio de editais impressos no Diario Oficial, a respeito da
pauta que sera discutida na audiéncia publica, como forma de possibilitar que
elaborem com antecedéncia suas interven¢des com base nas davidas, criticas
ou concordancias que possuirem em relagdo a posi¢do esbocada pela
Administracdo Publica, para a resolugdo dos assuntos tratados. Os
participantes devem ter conhecimento prévio, inclusive, das regras de debate
(tempo de intervengao, direito a réplica, entre outros).
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Considerando o principio do impulso oficial do processo administrativo, a audiéncia
deve ser presidida por uma autoridade publica formalmente designada para tal finalidade, que
contara com o auxilio de um secretério, o qual tem a incumbéncia de lavrar a ata da sessdo e
registrar as inscri¢fes dos participantes que quiserem se manifestar. Perez (2004, 171) elenca
trés principios basicos na conducgédo das audiéncias publicas que os britanicos bem expressam
como openness, fairness and impartiality, isto é, abertura, lealdade e imparcialidade. A vista
disso,

nao deve existir, a priori, uma posi¢ao inflexivel de parte da Administragdo,
nem a autoridade que preside a sessdo deve tomar a defesa da posigdo
divulgada previamente pela Administra¢@o; dai a importancia da presenca de
técnicos que fagam essa defesa. A autoridade deve estar aberta a opinido
popular e, por outro lado, abrir-se aos participantes, dando-lhes todas as
informa¢des necessarias, sanando todas as suas davidas; deve ser leal,
preservando as regras do debate, possibilitando a ampla participacao de todos
e deve, por fim, ser imparcial, isto ¢, deve se portar como o magistrado se
portaria no processo judicial, possibilitando que os debatedores contendam
com igualdade de armas (PEREZ, 2004, p. 172).

E importante, ainda, mencionar que € permitida a producdo de todas as provas que
forem compativeis com o objeto da audiéncia publica. Ao final, € dever do Poder Publico
registrar e disponibilizar o conteddo dos debates das audiéncias publicas em seus sitios
eletrénicos, de modo que tanto os participantes como 0s ausentes, tenham acesso ao que foi
discutido e decidido. Consoante destaca Filgueiras (2011, p. 84): “accountability é um principio
de legitimacdo e exige, para além da transparéncia, que as politicas, normas e diretivas postas
pelo governo ocorram em condigdes de publicidade”.

Aplicam-se, por fim, as audiéncias publicas os principios da economia processual e da
instrumentalidade do processo, impondo que a autoridade que a presida tome sempre o0 caminho
mais célere e de menor custo para a Administracéo e para os participantes.

O principio do devido processo legal, enfim, da a todos os participantes da audiéncia
publica o direito de obterem, em prazo razoavel, uma resposta da Administracdo; melhor
dizendo, tém os participantes direito a uma decisdo administrativa que devera ser motivada com
a consideracéo de todas as discussdes, contribuicbes e provas, fruto da audiéncia publica.

Desse modo, tudo o que restar decidido no ambito de uma audiéncia publica, deve ser

considerado pelo Poder Publico que o convocou. Como bem enfatiza Oliveira (1997, p. 161):
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A concordancia dos cidaddaos com os provimentos emitidos pelos centros
administrativos competentes - pois seus pleitos, opinides e sugestdes foram ao
menos apreciados - acarretara uma maior eficacia das decisdes
administrativas, bem como uma maior legitimidade do poder estatal.

Esses sdo ingredientes minimos para que uma audiéncia pablica se dé com eficiéncia
e seriedade, face aos seus objetivos juridicos, tornando-se verdadeiramente um instituto de
participacdo popular na Administracdo Publica.

De todo modo, ainda que tenha carater exclusivamente informativo e consultivo,
verifica-se tal instrumento, quando utilizado pela Administracdo de forma correta, € um
importante exercicio da accountability societal, na medida em que, quando obrigat6ria, compele
a Administracdo Publica a demonstrar os motivos da sua decisdo, a qual sera aprovada ou
rejeitada pelos participantes. Nessas situacdes, a convoca¢do da audiéncia é obrigatoria para a
validade do processo administrativo. Noutros casos, em que sua realizacdo é meramente
facultativa, € nitido o carater pedagogico, considerando que traz informacéo e possibilidade de
a populacdo discutir sobre politicas e servicos publicos. O que se V&, entretanto, sdo institutos
vazios e sem efetividade, que, por consequéncia, ddo origem a politicas que ndo refletem as

necessidades da sociedade em geral.
b) Orcamento Participativo

Dentro de um contexto de reforco dos direitos de cidadania, descentralizagdo politica
e fortalecimento do poder local, destacados pela Constituicdo Federal de 1988, emergiram
forcas politicas de esquerda, como o Partido dos Trabalhadores (PT), o qual, apds eleger
candidatos em importantes centros, como S&o Paulo, Belo Horizonte, Goiania e Porto Alegre,
introduziu mecanismos essenciais de participacdo popular no governo municipal. Dessas
experiéncias, destaca-se o orcamento participativo de Porto Alegre, no Rio Grande do Sul, o
gual possibilitou uma gestdo democratica dos recursos urbanos. De acordo com o0s
ensinamentos de Santos (2002, p. 461), o orcamento participativo: “baseava-se em uma
inovacéo institucional que visava garantir a participacdo popular na preparacao e na execucao
do orgamento municipal, e, portanto, na distribuicdo dos recursos e na definicdo das prioridades
de investimento™.

Em um pais de tradi¢do autoritaria e patrimonialista como o Brasil, 0 orcamento
raramente reflete os interesses da sociedade; ao contrario, revela-se como resultado de jogos

politicos, marcados por distribuicéo de recursos publicos baseados em interesses particulares e
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troca de favores — tipicos da politica clientelista brasileira. O orcamento participativo, portanto,
significou um rompimento da tradicional maneira de definir as prioridades orcamentérias, uma
vez que com a nova préatica ha participagdo direta da populacdo em diversas fases de definicdo
e implementacgédo do orgcamento, de forma que os investimentos atendam as reais necessidades
da populacdo daquele Municipio.

Tal pratica ganhou forca e se desenvolveu, porque encontrou terreno fértil,
considerando que o Estado do Rio Grande do Sul, especialmente Porto Alegre, ja possuia
tradicdo democratica, com forte oposicdo a ditadura militar. Conforme explica Santos (2002, p.
463), considerando que a luta politica em nivel nacional se tornava inviavel, a oposicdo do
Municipio de Porto Alegre, formada por sindicatos, intelectuais e pelo Partido Democrético
Brasileiro (MDB), centralizou sua atividade, desde o inicio da década de 1980, no
fortalecimento de sindicatos e de movimentos comunitarios, como associa¢fes de moradores,
cooperativas, clubes de futebol, os quais resultaram em uma sociedade civil forte e organizada,
que frequentemente exigiam do Poder Publico local melhoria na qualidade dos servicos
publicos prestados.

No mesmo sentido, Avritzer (2016, p. 52) reforca que 0 sucesso do orcamento
participativo em Porto Alegre se deu em virtude de nUmeros participacdo popular,
especialmente nas regides com forte presenca de associagdes comunitarias.

O orcamento participativo, de acordo com Santos (2002, p. 467), é formado por um
conjunto de institui¢cbes que funcionam como mecanismos de participagcdo popular e baseia-se
em trés principios: a) todos os cidaddos tém direito de participar; b) a participacdo é dirigida
por uma combinacdo de regras de democracia direta e democracia representativa, e realiza-se
atraveés de instituicbes de funcionamento regular cujo regimento interno é determinado pelos
participantes; c) os recursos de investimento sdo distribuidos de acordo com um método
objetivo baseado em uma combinagdo de “critérios gerais”, definidos pelas instituicdes
participativas, para definir as prioridades, e de “critérios técnicos”, estabelecidos pelo Poder
Executivo e normas juridicas, para aspectos técnicos ou econdémicos.

Salienta-se que o instituto do orcamento participativo ndo encontra amparo na
legislacio de outros paises. E, portanto, inovagdo brasileira entre os instrumentos de controle
social e ganhou espago na pratica das Administrac@es estaduais e municipais, tendo, inclusive,
se expandido pelo mundo, ja que esta presente em cidades de diversos paises, como é o caso de

Nova lorque, que adotou 0 or¢camento participativo desde 2011, e Paris, que implementou tal
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instituto em 2014. No Brasil, consoante explica Avritzer (2016, p. 52), a expansao do instituto
se deu principalmente até o ano de 2004, com maior concentracdo nas regides Sul e Sudeste no
ano de 2000 e, a partir dai, passou a ser implementado em 201 Municipios de todas as regifes
do Brasil, especialmente na regido Nordeste.

O Municipio de Porto Alegre, onde se deu sua origem, utiliza o or¢camento
participativo como instrumento de gestdo desde 1989, sendo seguido por muitos outros, tais
como Joinville, Ribeirdo Preto, Recife, Belo Horizonte e S&o Paulo. Grande apoio a sua adogéo
veio, mais recentemente, das disposicdes da Lei de Responsabilidade Fiscal (art. 48, da Lei
Complementar n°® 101/2000), que estabeleceram a obrigatoria transparéncia no processo de
elaboracdo das leis orcamentérias.

No Municipio de Porto Alegre, por exemplo, onde o instituo esta consolidado ha mais
tempo, Perez (2004, p. 179) explica que o processo se da primeiramente com a realizacdo, em
cada regido do Municipio (para essa finalidade o Municipio foi dividido em 17 regides e em 6
areas para a discussdo tematica do or¢camento), de audiéncias publicas chamadas de “plenarias
tematicas”. Nessas sessoes, sao eleitos, pelos participantes presentes, os representantes que
formardo o “féorum de delegados” — conselho consultivo de participacdo na elaboracdo do
orgcamento. Seguem-se reunides desse conselho e novas “plenarias”, onde sdo eleitos os
representantes que compordo o “Conselho do Orgamento Participativo”, conselho este que
elabora a “matriz or¢amentaria”. Salienta-se que as delibera¢es do Conselho s&o aprovadas
por maioria simples e, seguida, sdo encaminhadas para o Prefeito, que pode, inclusive, vetar as
decisbes. Caso ocorra, as deliberacdes regressam ao Conselho para nova avaliacdo e o veto s6
sera derrubado no caso de aprovacao pela maioria qualificada de 2/3 dos integrantes. Uma vez
aprovada, a decisdo orcamentaria retorna para o Prefeito para avaliacdo e decisdo final. A
proposta aprovada servira de base para o governo elaborar o projeto de lei orcamentaria e
remeté-lo ao Legislativo municipal. Além das assembleias anuais, ha reunides preparatorias dos
cidad&os, que ocorrem habitualmente no més de marco, em total autonomia e sem interferéncia
do Municipio.

Consoante Santos (2002, p. 473) explica, o objetivo dessas reunides preparatorias €
reunir as exigéncias e reivindicacdes de cidadaos, de movimentos populares de base e de
instituicdes comunitérias, quanto a questdes regionais ou temaéticas; também d&o inicio a

mobilizacdo da comunidade para a escolha dos delegados regionais.
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Tal o desenho institucional do orcamento participativo, com a divisdo do Municipio
em regides, reflete diretamente na maior participacao dos cidadaos neste instituto, inclusive das
camadas marginalizadas da sociedade, como apontam Fedozzi e Martins (2015, p.195):

Os participantes do OP [orcamento participativo], comparativamente a
populagdo de Porto Alegre, tém menor renda familiar (até dois salarios
minimos) e menor nivel de ensino (até o ensino fundamental). E uma camada
social cujas ocupacdes estdo mais ligadas aos servigos sem qualificag@o, sejam
manuais ou nao.

Quanto ao indice de participacdo popular desse importante mecanismo de controle
social, de acordo com os dados levantados pelo Gabinete de Programacao Orcamentaria (GPO)
e pela Prefeitura Municipal de Porto Alegre (PMPA), de 1990 a 2015 (Porto Alegre em Analise,
2015, online) o indicador aumentou 3.189,97%, de maneira que o nimero de participantes nas
assembleias regionais do orcamento participativo naquele Municipio aumentou de 628 para
20.661 participantes®.

Ademais, no que tange ao indicador de género, verificou-se em pesquisas anteriores
que a participacdo das mulheres diminuia a medida que se subia na escala de deciséo, de modo
qgue em instancias representativas do orcamento participativo em Porto Alegre, como o
Conselho do Orcamento Participativo, apenas 20% eram mulheres. Como demonstram Fedozzi
e Martins (2015, p. 196), a partir de 1998, as mulheres passaram a reverter esses dados e, em
2005, ja eram maioria entre os participantes em geral (52,8%), entre os que ja foram
conselheiros (53,5%) e os delegados (52,4%), com representatividade semelhante a presenca
feminina na populacdo daquele Municipio.

Consoante Santos (2002, p. 518) ja enfatizava, “a participacdo das mulheres nas
associacOes das comunidades e nas estruturas basicas do orcamento participativo (assembleias)
é mais elevada do que o habitual em experiéncias participativas semelhantes no Brasil e em
outros paises da América Latina”.

Resta evidente, portanto, que o orgamento participativo, nos Municipios em que ja esta
consolidado, corresponde a um dos principais instrumentos que a populagéo possui para realizar

o controle social.

8 A pesquisa completa com os indicadores pode ser consultada na pagina eletronica Porto Alegre em Analise:
http://portoalegreemanalise.procempa.com.br/?regiao=1 14 201 .
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Ocorre que dados estatisticos apontam que, mesmo no instituto com maior participacéo
popular, como o orgamento participativo, é possivel constatar uma elitizacao politica, ou seja,
uma concentracdo de poder em suas instancias representativas. Isso porque, conforme ja
demonstrado, tanto os representantes do Forum de Delegados, como os conselheiros que
formam o Conselho do Orcamento Participativo, sdo eleitos pelos participantes presentes.
Como representantes, eles detém responsabilidade decorrente da representacéo, que consiste no
dever de prestarem contas segundo os parametros da lei, sob pena de sancdo — defini¢do da
accountability ja estudada ao longo do segundo capitulo. Nesse contexto, pesquisas realizadas
demonstram, segundo Fedozzi e Martins (2015, p. 199), que o grau de satisfacdo dos

representados em relacéo aos representantes vem caindo gradativamente ao longo dos anos:

Ocorre variagdo significativa das respostas dadas a pergunta: “Na sua opinido,
os conselheiros e delegados respeitam, encaminham e dao retorno a
comunidade sobre suas reivindicagdes definidas a cada ano? Enquanto, em
1995, a resposta “sempre” foi de 62,4%, em 2009 a mesma resposta obteve
apenas 28,3%. Contrariamente, nos mesmos anos a resposta “nunca” foi,
respectivamente, de 1,4% e de 9,7%.

Desse modo, as pesquisas demonstram a diminui¢do da qualidade da accountability,
considerando a relacdo existente entre representantes e representados, ao longo da historia do
orcamento participativo em Porto Alegre.

Quando ao grau de informacao sobre as regras do orcamento participativo, igualmente,
os dados demonstram que ha desigualdades, como apontam Fedozzi e Martins (2015, p. 201):
64,6% dos participantes das assembleias (representados) admitem conhecer “pouco” as regras,
enquanto que 72,8% delegados e conselheiros (representantes) afirmam conhecer “a maioria”
ou “todas” as regras. Tamanha desigualdade favorece, assim, o processo de elitizagao politica.

Outro fato que demonstra a elitizacdo do instituto corresponde a renovacdo dos
representantes do orcamento participativo. Embora o desenho institucional do orcamento
participativo de Porto Alegre seja no sentido de incentivar a rotatividade entre os representantes,
guando limita o nimero de mandatos pelo mesmo individuo, bem como ndo permite que seja
pago qualquer auxilio financeiro, os dados indicam, consoante esclarecem Fedozzi e Martins
(2015, p. 203), um processo de diminuicdo da taxa de renovacgdo dos conselheiros: em 2001, a
taxa de renovacdo era de 66,6%; enquanto que em 2008, o percentual de renovacdo foi de
apenas 34%. Isso se deve, especialmente, a mudanca no Regimento Interno do orcamento
participativo, promovida pelos proprios conselheiros, que instituiu a possiblidade da reelei¢do
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mesmo sem a concordancia dos participantes das Assembleias. Diante desse panorama, Fedozzi

e Martins (2015, p. 205) concluem que:

O fato representa um inédito distanciamento entre decisdes dos representantes
sobre o desenho institucional e a opinido dos representados, o que fortalece a
hipdtese da elitizagdo politica em curso na trajetéria do OP [orcamento
participativo] de Porto Alegre.

Ressalta-se, ainda, que, ndo obstante o orcamento participativo permita maior
participacdo das camadas pobres da sociedade, ainda assim suas instancias de poder séo
constituidas por pessoas com maiores niveis de renda e escolaridade. Consoante demonstra
Santos (2002, p. 518), pessoas que tém renda familiar de uma ou duas vezes o valor do salario
minimo correspondem a apenas 24,8% do total de participantes®, demonstrando, assim, que as
pessoas com menos recursos econdémicos, ainda ficam a margem da participacdo popular. No
mesmo sentido, Awvritzer (2016) observa que as pesquisas revelam que as pessoas que
participam das assembleias tematicas tém niveis consideravelmente maiores de renda e de
escolaridade.

Ademais, entre os obstaculos do orcamento participativo que limitam a participacao
popular, Santos (2002, p. 527) assevera que tanto os problemas em discusséo quanto as decisfes
tomadas pelos participantes exigem a discussdo de critérios técnicos, 0s quais se justificam
porque ddo maior transparéncia ao processo do orcamento participativo. Ocorre que a
dificuldade da compreensdo de informacbes sobre esses critérios causa o desinteresse dos
cidaddos nas reunides do orcamento participativo, uma vez gque ndo basta a divulgacdo da
informacdo, é preciso que ela seja inteligivel.

Santos (2002, p. 528) cita, ainda, como restri¢do a participacdo popular no processo
do orcamento participativo, as limitagbes financeiras para atender todas as demandas
formuladas pela comunidade. Quando os cidaddos participantes ndo veem resultados praticos
oriundos das reunides realizadas, eles deixam de participar das sessfes, porgue nao se sentem
parte da gestdo da coisa publica e, tampouco, vozes capazes de interferir no rumo do or¢camento.

Por derradeiro, Santos (2002, p. 530) esclarece que, no orcamento participativo, a

distribuicdo de recursos para determinada regido e a eficicia das decisGes estdo vinculadas a

° Pesquisa realizada por pesquisadores do Centro de Assessoria e Estudos Urbanos (CIDADE) e da Prefeitura de
Porto Alegre com o apoio de G. Baiocchi (Universidade de Wisconsin — EUA).
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participacdo da populacdo. Nesse sentido, as pessoas tendem a participar porque tém demandas
publicas que precisam ser satisfeitas. Ocorre que, por outro lado, Santos (2002) entende que tal
caracteristica deste instrumento de controle é também limitadora, na medida em que, uma vez
satisfeitas as reivindicacdes, as pessoas daquela regido deixem de participar. Dai a importancia
que se busqgue o interesse coletivo e ndo o individual.

Inclusive, uma das criticas que a oposi¢do e 0s meios de comunicacao fizeram sobre a
experiéncia do orgcamento participativo foi que, ao fim, tal instrumento de participacdo popular
ndo passava de uma nova versdo da “politica do feijdo com arroz”, isto ¢, uma férmula para
resolver alguns dos problemas urgentes que afetam as classes populares, talvez menos
clientelista, mas ndo menos imediatista e eleitoreira (AVRITZER, 2016, p. 52). Ademais, ao
centrar a atencao nas necessidades basicas das classes populares, a Administracdo negligenciou
questBes de interesse para outros setores sociais: a classe média, 0s empresarios e os sindicatos.

Considerando tais ponderacGes acerca do or¢camento participativo, verifica-se que,
embora o orcamento participativo tenha representado uma inovacdo ao implantar uma gestéo
conjunta de recursos publicos através de decisdes partilhadas sobre a distribuicdo dos fundos
orcamentarios e de responsabilizacdo administrativa e que ia de encontro a excluséao social e a
marginalizacdo, os dados sobre os indicadores analisados fortalecem a hipo6tese de haver um
processo de elitizacdo politica na relacdo representantes/representados, bem como restricdo a

participacdo das classes menos favorecidas.

c) Conselhos de Politicas Publicas

A insatisfacdo da sociedade com o desempenho do governo e a qualidade dos servigos
publicos prestados, bem como o baixo desenvolvimento social e a crise econdmica, enfrentada
pelo Brasil na década de 90, geraram a necessidade da reforma da gestdo da Administracdo
Publica.

A partir de entdo, como ja analisado, buscou-se a descentralizacdo da execucdo das
politicas publicas para Estados e Municipios, bem como a ampliacdo dos mecanismos de
controle social — j& existentes na Constitui¢cdo de 1988. Por conseguinte, a sociedade passou a
dispor de instrumentos para participar ativamente do acompanhamento e da verificacdo das
acOes da gestdo publica, avaliando os objetivos, processos e resultados.

Dentre os mecanismos de controle social instituidos, destacam-se os conselhos de

politicas publicas, que podem ser definidos como verdadeiros “canais institucionalizados de
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participacdo e com identidades e atribuicdes legais formalmente instituidas, os quais emergem
como novos instrumentos da politica social e passam a ser expressdes da democratizacdo da
politica e da sociedade” (CARNEIRO; COSTA, 2000, p. 06). Ainda sobre os conselhos,
esclarece Carla Bronzo Carneiro (2002, p. 149-150):

Indubitavelmente, a emergéncia dos conselhos sinaliza uma ruptura com o
arcabouco juridico e institucional vigente até a Constituicdo de 1988. Suas
inovagdes expressam pelo menos duas dimensdes: uma técnico-normativa e
outra relativa a ampliacdo da democracia. Se anteriormente o modelo concebia
conselhos comunitérios e populares, o0 modelo atual institui novas atribuicdes
e altera seu perfil: ndo mais conselhos atuantes no ambito do microterritdrio,
mas conselhos setoriais paritarios em diversas esferas de poder e com poderes
deliberativos, alocativos e regulatorios.

Integrado por representantes do Poder Publico e da sociedade, e com uma estrutura
definida e institucionalizada, o conselho de politica publica surge, portanto, como um
mecanismo de controle social sobre as a¢bes do gestor publico e, igualmente, um novo agente
responsavel pela montagem da agenda, formulacdo da politica, tomada de deciséo,

implementacao e avaliacdo das politicas publicas. Dessa maneira:

Os conselhos s3o espagos publicos (ndo-estatais) que sinalizam a
possibilidade de representacdo de interesses coletivos na cena politica € na
definicdo da agenda publica, apresentando um carater hibrido, uma vez que
sd0, a0 mesmo tempo, parte do Estado e da sociedade (CARNEIRO, 2002, p.
151).

Ao longo do texto constitucional, é possivel verificar, nas mais diversas areas da
sociedade, a presenca de varios dispositivos que trazem a obrigatoriedade da participacdo dos
conselhos de politicas pablicas: art. 29, XI1 (planejamento municipal); art. 194, paragrafo Gnico,
IV (gestdo da seguridade social); art. 198, Il (gestdo das acOes e servigos publicos da salde);
art. 204, 11 (controle das ac¢Ges na area de assisténcia social); art. 206, VI (gestdo democratica
do ensino publico); art. 227, 8§1° (participacdo em programas de assisténcia integral a saude da
crianca, do adolescente e do jovem) (ALVES, 2013, p. 240-241).

Ao inserir tais disposi¢des ao longo da Constituicdo, tornando a instalagdo dos
conselhos obrigatoria, o constituinte rompeu com o modelo anterior, que ficava circunscrito a
um determinado territério e possibilitou, ao menos potencialmente, a superacdo das

desigualdades regionais e uma compreensao mais global da politica, 0 que permitiu uma
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atuacdo mais consistente na defini¢do de diretrizes de politicas que caminhassem no sentido da
equidade e da efetividade (CARNEIRO; COSTA, 2000, p. 06).

Quanto as areas teméticas nas quais ocorrem participacdo, Avritzer (2016, p, 56)
chama a atencdo para uma transformacdo no padrdo de participacdo da sociedade civil
brasileira, a qual passou a se interessar, na Ultima década, por novas areas tematicas, como
direitos humanos, cultura e politicas publicas para as mulheres. Tal renovacao influencia
diretamente o comportamento dos atores da sociedade civil e a agenda do governo.

E importante ressaltar, ainda, que os referidos conselhos tém autonomia normativa,
uma vez que aprovam seu regulamento e tém capacidade de editar normas de carater geral em
sua respectiva area de atuacdo, regulamentando disposi¢cdes legais ou decretos do Poder
Executivo. Sendo assim, “os conselhos podem assumir atribui¢des consultivas, deliberativas
e/ou de controle, nos termos da Constituicdo Federal ou da Lei que os instituiu” (ALVES, 2013,
p. 241).

Frederico Barbosa da Silva, Luciana Jaccoud e Nathalie Beghin (2005, p. 384-385)
evidenciam bem a diferenca de cada conselho: um conselho é deliberativo quando possui
atribuicdo de elaborar normas de estruturacdo de politicas sociais a que esta vinculado, bem
como de programas e acles, além de possuir competéncia para estabelecer a forma de
financiamento das politicas, critérios de repasses, e deliberar sobre servicos e transferéncias
intergovernamentais. Esse conselho participa, dessa forma, da organizacgéo e do funcionamento
de todos os recursos envolvidos na implementacdo da politica social (conselhos gestores
amplos). Como exemplo, tem-se o Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o
Conselho Nacional de Sadde (CNS) e o Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS).

Ja um conselho consultivo tem apenas fungbes propositivas e de assessoramento e
competéncias de articulacdo, concertacdo e proposicdo. Esses conselhos mobilizam
conhecimentos de especialistas nas areas de atuacdo especifica e ndo possuem autonomia em
relacdo aos 6rgaos do Poder Executivo. Tem-se como exemplos dessa espécie o Conselho das
Cidades (CC), o Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (Condraf) e o
Conselho Nacional de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea).

Um conselho gestor tripartite, por sua vez, responde por um programa ou um fundo
publico especifico e tem como caracteristicas essenciais a mobilizacdo de recursos patrimoniais
e a sua gestao tanto pelo governo como pelos trabalhadores e empregadores. Como espécime,

hd o Conselho Curador do FGTS e o Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao
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Trabalhador (Codefat).

Por conseguinte, quando atuantes, os conselhos podem interferir diretamente nas agoes
do gestor, uma vez que inserem demandas de interesse publico para que sejam implementadas
sob a forma de politicas publicas.

Conforme ja restou demonstrado, as politicas publicas sdo diretrizes que norteiam a
acdo do Poder Publico, formuladas em documentos (leis e programas), 0s quais orientam acdes
que normalmente envolvem a aplicacdo de recursos publicos. Considerando que se traduzem
como formas de exercicio do poder politico, para que as politicas publicas possam ser
legitimadas e sejam eficazes, ha necessidade de um planejamento or¢camentario — vital para a
formulacao de um projeto democratico de desenvolvimento — o0 que requer uma reconfiguracéo
da participagdo dos individuos (POLI; HAZAN, 2016, p. 111).

Dessa maneira, as legislagOes previram a implantacdo de conselhos nas trés esferas do
governo, de forma que a populacgéo participasse tanto dos assuntos voltados para a gestdo como
para o financiamento das politicas publicas. A politica municipal para infancia e adolescéncia,
por exemplo, é formulada e gerida por Conselhos, 0s quais sd0 responsaveis por seus
respectivos fundos, que, por sua vez, fiscalizam os recursos orcamentarios e financeiros.

Os conselhos marcam, assim, uma reconfiguracdo das relacdes entre Estado e
sociedade e instituem uma nova modalidade de controle publico sobre a acdo governamental e,
idealmente, de corresponsabilizacdo sobre o desenho, monitoramento e avaliacdo de politicas
(CARNEIRO; COSTA, 2000, p. 06). Referidos conselhos mostram-se como instrumentos de
participacdo e agentes de accountability, da mesma forma que os eleitores, o Ministério Publico,

os Tribunais de Conta e as ouvidorias. Segundo evidenciam Carneiro e Costa (2000, p. 13):

Nos estados e municipios em que t€ém condigdes minimas de funcionamento
e de participagdo, os conselhos, de forma geral, contribuem para aproximar o
governo dos cidaddos e para o enfraquecimento das redes de clientelismo,
trazendo aliancas e conflitos de interesse para esferas publicas de decisdo;
permitem a maior grau de acerto no processo de tomada de decisdes; ajudam
na identificagcdo mais rapida de problemas e na construgdo de alternativas de
acdo; aumentam a transparéncia administrativa e pressionam as diversas areas
do governo em dire¢do a acdes mais integradas (CARNEIRO; COSTA, 2000,

p. 13).

Por outro lado, autores como a ja citada Nuria Cunill Grau apontam tal controle
institucionalizado como limitador ao exercicio da accountability, uma vez que 0S recursos

disponiveis aos conselhos sdo, em grande parte, fornecidos pelo Estado (CUNILL GRAU,
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2000, p.19). Tal dependéncia financeira do Poder Executivo limitaria, portanto, a autonomia
desses conselhos, que em muitos Municipios atuam em salas da Prefeitura e utilizam materiais
de consumo cedidos pela municipalidade.

Ademais, ha uma série de entraves que dificultam a efetividade de atuacdo dos
conselhos, de forma que, ndo raras vezes, o conselho so existe formalmente para repasse de
recursos publicos e homologagdo das decisdes do Poder Executivo, ndo cumprindo com as
atribuicdes estabelecidas na Constituicdo e nas leis.

Quanto a participacdo, verifica-se uma baixa presenca do Poder Publico nos momentos
de deliberacdo dos conselhos, 0 que pode demonstrar a pouca importancia conferida a esse
mecanismo e espa¢o de discussdo, j& que ndo sdo raros 0s casos em que 0s conselheiros
governamentais sdo indicados apenas para cumprir a exigéncia legal, mas nédo intervém de fato
no rumo das politicas publicas discutidas. Destarte, considerando que 0s membros
governamentais nomeados como conselheiros ndo tém poder real de decisdo e ndo estdo
investidos da representatividade das posicdes politicas, o processo decisério no ambito
administrativo desconsidera as discussdes que acontecem nos conselhos (CARNEIRO;
COSTA, 2000, p. 08).

Nesses casos, Fernando de Brito Alves (2013, p. 246) defende a possibilidade de o
préprio conselho ajuizar uma acao civil publica para que o Judiciario obrigue a Administracao
Publica a acatar a sua decisdao. Ocorre que, conforme ja evidenciado, o conselho faz parte da
estrutura administrativa da Administracdo, de forma que ndo haveria possibilidade do
ajuizamento de qualquer acdo. Nessa perspectiva, Alves (2013, p. 240) sugere que se repense a
composicdo dos conselhos de politicas, de modo a desequilibrar a representacdo em favor do
povo, ou, ainda, limitar a discricionariedade do Poder Publico na indicacdo dos seus
representantes nos respectivos Conselhos. Feito isso, cabe ao legislador incluir os conselhos no
rol de legitimados, constante no art. 5° da Lei Federal n® 7.347/1985, para proposi¢édo de a¢do
civil publica.

Referidos dados demonstram, assim, o pouco envolvimento institucional no debate
de politicas publicas realizados nesses espacos de deliberagdo, bem como a diminuta
importancia desses canais nos atos de gestdo publica. O fato de o Executivo ndo considerar o
conselho como cogestor da politica limita exponencialmente o poder constitucionalmente
sancionado dos conselhos (CARNEIRO; COSTA, 2000, p. 11).

Ademais, verifica-se que, no geral, ha problemas de representatividade e participacéo
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nos conselhos e espacos de discussdo e deliberagdo sobre politicas publicas. Varios sdo 0s
fatores que contribuem para o desinteresse da populagdo, como os custos que envolvem o
deslocamento até a sede dos conselhos, o tempo dispendido para participacdo nas reuniées
periddicas, aléem da dificuldade para o acesso e processamento de informacdes publicas
(CARNEIRO; COSTA, 2000, p. 08-09). Outro empecilho para a participacdo e a falta de
conhecimento técnico da sociedade civil em geral acerca dos programas e politicas
governamentais. Como Carneiro e Costa (2000, p. 09) alertam: “o risco, portanto, ¢ de uma
certa oligarquizagdo da participacdo nos conselhos, e diminuicao de sua representatividade”.

Nota-se, dessa maneira, que, embora a composicado dos conselhos seja paritaria, ndo
ha igualdade de condigdes de recursos, de experiéncia técnica e acesso a informacdes de todos
os conselheiros, limitando o processo de deliberagdo como um todo.

Autores como Fernando de Brito Alves (2013, p. 238) ainda enfatizam os problemas
relativos a representatividade dos conselhos de politicas publicas, considerando que o fato de
os conselheiros ndo serem eleitos pelo voto universal impede que se assegure uma escolha
realmente democrética, de forma a sujeita-los a um controle ou responsabilizacéo.

De todo maneira, verifica-se que, ndo obstante os entraves de participacdo e
representatividade, os conselhos de politicas publicas apresentam-se como fundamentais na
promocdo da transparéncia, na deliberacao e visibilidade das acdes, de forma a democratizar o
sistema decisorio, além de permitir maior expressdo e visibilidade das demandas sociais,
provocando um avango na promocao da igualdade e da equidade nas politicas publicas (SILVA;
JACCOUD; BEGHIN, 2005, p. 375).

Resta evidente, portanto, que os conselhos de politicas publicas, atualmente no Brasil,
pelos diversos obstaculos elencados, ndo promovem estimulo a uma atuagdo preventiva e
efetiva dos cidaddos. A experiéncia dos conselhos, entretanto, ainda é muito recente para
qualquer conclusdo e sua ampliacdo representa, sem duvidas, um avango na implementagéo de
politicas publicas e dos instrumentos de accountability no Brasil. E necessario, entretanto, que
sejam estudados estimulos institucionais para incentivar comportamentos e fortalecer a atuacédo

desses conselhos.

d) AssociagOes de Bairro
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O direito de associacao é reconhecido pelos textos constitucionais modernos, como a
Constituicdo Federal de 1988, e pela doutrina, como direito fundamental da primeira dimenséo,
conforme explica Ingo Wolfgang Sarlet (2015, p. 46-47):

Os direitos fundamentais, a0 menos no ambito de seu reconhecimento nas
primeiras constituigdes escritas, sdo o produto peculiar (ressalvado certo
conteudo social caracteristico do constitucionalismo francés), do pensamento
liberal-burgués do século XVIII, de marcado cunho individualista, surgindo e
afirmando-se como direitos do individuo frente ao Estado, mas
especificamente como direitos de defesa, demarcando uma zona de ndo
intervengdo do Estado e uma esfera de autonomia individual em face de seu
poder. Sdo, por este motivo, apresentados como direito de cunho “negativo”,
uma vez que digeridos a uma abstencdo, € ndo a uma conduta positiva por
parte dos poderes publicos, sendo, neste sentido, “direitos de resisténcia ou de
oposicao perante o Estado”.

O direito de associacéo é, dessa forma, auténtico direito de liberdade individual, sendo,
a um sé tempo, direito humano e fundamental, visto que se conforma no ambito daqueles
direitos naturais vinculados a natureza e a condi¢cdo humanas e é reconhecido e positivado como
tal na esfera do direito constitucional positivo de determinado Estado. José Cretella Junior e
Limongi Franga (1977, p. 274) aduzem que a associacdo é fendbmeno da vida humana, fazendo
parte da sociabilidade que impele os seres vivos a se defenderem para a consecuc¢do de um fim
almejado. Esse direito deve, portanto, ser protegido, de forma que ndo impeca ou limite o
exercicio da associacdo. A liberdade é a base do associativismo e serve ao fundamento e a
natureza juridica da instituicdo (BORBA, 2013, p. 175-176).

No sentido estrito, a associagdo pode ser definida como “toda pluralidade de pessoas
vinculadas juridicamente para a consecu¢cdo de um fim comum ndo lucrativo”
(MASCARENAS, 1951, p. 69). Para a formag&o da associagio é fundamental, dessa maneira,
gue haja pelo menos duas pessoas, sendo possivel a mobilidade e flexibilidade de associados,
reunidos por um vinculo juridico para um fim social que seja licito, possivel e determinado.

O Cadigo Civil de 2002, por sua vez, traz o conceito de associa¢do em seu artigo 53
ao dispor que “constituem-se as associagdes pela unido de pessoas que se organizem para fins
ndo econdmicos”. Nesse sentido, as associacdes, apos regular registro do ato constitutivo no
Registro Civil competente, sdo pessoas juridicas de direito privado que se diferem das
sociedades, conforme preconiza o artigo 981, do Cddigo Civil. Ha diversos exemplos de

associacles, como as entidades de classe, os grémios estudantis, as entidades literarias e as
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associacOes de bairro, e todas se mostram como importantes canais entre o Poder Publico e a
populacéo.

Fruto dos movimentos sociais e urbanos das décadas de 50 e 60, as associa¢Oes de
moradores tém como percursoras as Sociedades de Amigos de Bairro (SABS), as quais tinham

cunho predominantemente politico e eram caracterizadas pelo paternalismo e assistencialismo.

Essas primeiras associacdes de bairro, formadas em grande parte por
moradores pobres em busca da extensdao de servigos publicos a seus bairros,
raramente mobilizavam grande nimero de pessoas. Preferindo a negociagio
com politicos locais, lideres comunitarios arregimentavam votos na
comunidade em troca de promessas de investimento quando seus candidatos
fossem eleitos (ABERS, 2000, p. 52).

Ocorre que esse modelo assistencialista de tais instituicdes foi gradativamente se
enfraquecendo. Isso porque, durante o regime militar, houve intensa migracdo de camponeses
para as cidades, 0 que ocasionou o0 inchaco das cidades e a proliferacéo de bairros pobres sem
qualquer infraestrutura. Em um curto espaco de tempo, a distribui¢do da populacéo brasileira
entre o campo e a cidade se inverteria, expressando um dos mais dramaticos e subitos casos de
éxodo rural de toda a histéria, que se traduziu na precariedade de moradias para 0s mais pobres,
na violéncia entre vizinhos de bairros populares, na explosao da criminalidade, na caréncia de

equipamentos, transporte e saneamento basico (NAPOLITANO, 2014, p. 150). Nesse contexto,

Para a vasta maioria dos bairros, as vagas promessas e a troca miuda de favores
com os lideres comunitarios nem de perto satisfaziam as caréncias de
transporte, pavimentacdo, agua tratada, esgotos, postos de saude e outros
servicos. Ao mesmo tempo, o enfraquecimento politico do regime militar o
tornava mais atento as demandas da populacdo. Essa brecha criou as condigdes
para o surgimento de um novo tipo de associagdo de bairro nas cidades
brasileiras, associa¢des que recusavam o jogo clientelista (ABERS, 2000, p.
52).

A configuracdo atual das associacOes de bairro, voltada precipuamente para a tutela de
interesses coletivos, surgiu a partir da decada de 80, quando a Igreja Catolica, visando a retomar
a mobilizagéo social enfraquecida pelas SABs, funda as Comunidades Eclesiais de Base
(CEBs), que tinham o objetivo de salvaguardar os interesses das classes menos favorecidas e
tornaram-se verdadeiros celeiros de liderancas comunitarias. Como Rebecca Abers (2000, p.

51) evidencia, “na América Latina, a Igreja Catolica, lideres estudantis, militantes de esquerda,
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organizagOes ndo governamentais e profissionais liberais tém historicamente desempenhado um

papel crucial de ajuda para que organizagdes populares se fortalecam™.

As associacOes de bairro, também chamadas de associacbes comunitarias ou
associacfes de moradores, constituem-se, assim, por moradores de um determinado local
(bairro/localidade), que se reinem em funcdo de interesses comuns relativos ao seu local de
moradia (SCHERER-WARREN; CHAVES, 2004). Ha diversas explicagdes na literatura que
procuram esclarecer os motivos pelos quais as associa¢fes comunitarias sao criadas, mas, em
geral, o associativismo advém das mudancas e descontinuidades no cenério politico que geram

ambientes propicios para que a acéo coletiva germine. Dessa maneira,

Os movimentos sociais se constituem quando cidaddos comuns, algumas
vezes encorajados por lideres, respondem as mudangas nas oportunidades que
reduzem os custos da acdo coletiva, revelam aliados potenciais € mostram
onde as elites e as autoridades sao vulneraveis (TARROW, 1994, p. 18).

Como exemplo tipico de estimulo a formacao e mobilizacdo das associa¢des de bairro,
tem-se o incremento do, ja debatido, orcamento participativo no Municipio de Porto Alegre, no
Rio Grande do Sul, que promoveu um ambiente propicio a participacdo efetiva da comunidade
e a cooperacdo entre bairros, 0s quais buscavam investimentos publicos para melhoria da

infraestrutura local e da prestacao de servicos publicos de qualidade.

Além de reduzir os custos da participagao e de incentivar a acdo coletiva pelo
aumento de expectativas, a politica de orgamento gerou também um espaco
em que as pessoas ganharam experiéncia de acdo cooperativa e se tornaram
mais conscientes da existéncia de problemas e caréncias mais amplos, que
transcendiam os limites de seus bairros. A estrutura institucional que se
construiu em Porto Alegre estimulou as associacdes de bairro a ser mais
inclusivas e cooperativas. Por um lado, os bairros tinham que se mobilizar
para obter beneficios. [...] Por outro lado, a dindmica do processo de decisdo
dentro dos Foruns Regionais de Orgamento, que forgava grupos de bairros a
negociar entre si para que se definisse uma lista de obras prioritarias,
encorajou a formagdo de aliangas regionais. A experiéncia de fazer aliangas,
ano apds ano, contribuiu para a criagdo de fortes redes de bairro em nivel
regional, formais e informais, por toda a cidade (ABERS, 2000, p. 72).

O crescimento do or¢camento participativo resultou, dessa maneira, no fortalecimento
das associacOes de moradores, nas quais as negociag0es pessoais a portas fechadas foram
substituidas gradativamente por representatividade e participacdo efetiva da populacdo na
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gestdo da maquina publica. Busca-se, a partir de entdo, uma ideologia de igualdade, de direitos
humanos e de participagéo das bases, e envolve grande nimero de pessoas. (BAIERLE, 1993).

Salienta-se que mais do que reivindicar melhorias locais aos gestores publicos, as
associacOes de bairro tém legitimidade para defender os interesses transindividuais do grupo,
classe ou categoria de pessoas que a componham. Sendo assim, uma vez violado direito
coletivo, pode a associacdo de bairro propor acdo civil publica ou acéo coletiva, desde que
observados o0s requisitos de representatividade adequada, quais sejam, constituicdo ha pelo
MeNnos um ano, nos termos da lei civil (artigo 5°, inciso V, alinea “a” da Lei n. 7.3477 /85), e
tenha entre as finalidades institucionais a protecdo ao patriménio publico e social, a0 meio
ambiente, ao consumidor, a ordem econémica, a livre concorréncia, aos direitos de grupos
raciais, étnicos ou religiosos ou ao patriménio artistico, estético, historico, turistico e
paisagistico (artigo 5°, inciso V, alinea “b” da Lei n. 7.3477 /85).

O Cadigo de Defesa do Consumidor, por sua vez, no inciso IV do artigo 82, estabelece
como requisitos para defesa dos interesses e direitos dos consumidores que a associacdo esteja
legalmente constituida ha pelo menos um ano e gque inclua entre seus fins institucionais a defesa
dos interesses e direitos protegidos por aquele Cadigo, dispensada a autorizacao assemblear.

Dessa maneira, verifica-se da analise das referidas leis que as associa¢Ges devem, além
de comprovar tempo minimo de constituicdo, demonstrar pertinéncia tematica, diferente dos
demais legitimados, como o Ministério Publico e os entes da Federacdo, por exemplo, que sdo
presumidamente representantes adequados. Na mesma linha, a Constituicdo Federal estabelece
no art. 5°, inciso XXI, que “as entidades associativas, quando expressamente autorizadas, tém
legitimidade para representar seus filiados judicial ou extrajudicialmente”. De acordo com o
texto constitucional, portanto, é necessaria a autorizacdo dos associados para que a entidade
associativa os defenda.

Embora prevalecesse na doutrina e na jurisprudéncia o entendimento de que referida
autorizacdo poderia decorrer ndo sO de assembleia geral, como também de seus estatutos, ou
mesmo de deliberacdo da diretoria, caso permitissem seus atos constitutivos, o STF estabeleceu,
recentemente na decisdo do RE 573.232/SC, que o0 ajuizamento de agOes coletivas por
associaces seria viabilizado por autorizagdes individuais especificas ou por ata de assembleia,
evitando, assim, que futuros filiados pudessem ser beneficiados por demanda ja em curso. Nesse
sentido, o STF afastou a orientacdo de que a simples previsdo no estatuto da entidade de classe

conferiria a todos os seus filiados a legitimidade para a execugédo do titulo executivo.
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No tocante ao mandado de seguranca coletivo, o artigo 5°, inciso LXX, alinea “b”, da
Constituicdo Federal, bem como o artigo 21, da Lei Federal n°® 12.016/09, preveem que a
associacao de moradores deve estar legalmente constituida e em funcionamento h4, pelo menos,
um ano e so pode agir em defesa de direitos liquidos e certos da totalidade ou de parte dos seus
associados, na forma de seus respectivos estatutos e desde que pertinentes a suas finalidades,
dispensada, para tanto, autorizagao especial. Nesse caso, portanto, o proprio texto constitucional
dispensa a autorizacao especifica, diferente dos demais instrumentos de acéo coletiva.

Quanto a extensao dos efeitos da decisdo de um processo coletivo, o STF fixou tese de

repercussao geral, no sentido de que:

A eficacia subjetiva da coisa julgada formada a partir de acdo coletiva, de rito
ordinario, ajuizada por associagdo civil na defesa de interesses dos associados,
somente alcanca os filiados, residentes no ambito da jurisdicdo do orgao
julgador, que o fossem em momento anterior ou até a data da propositura da
demanda, constantes de relacdo juntada a inicial do processo de conhecimento
(STJ - RE: 612.043 PR, Relator: Ministro Marco Aurélio, Data de Publicagao:
DJ 10/05/2017).

Nesse sentido, somente serdo beneficiarios aqueles que moram na area da jurisdicao
do 6rgdo que resolveu o litigio e é preciso, ainda, que antes do ajuizamento, o beneficiario seja

filiado a entidade e seu nome conste da lista apresentada com a peca inicial.

Verifica-se, dessa forma, que ocorreram mudancas institucionais importantes no perfil
das associacdes de bairro, as quais passaram a ser essenciais para a construcao de um modelo
de cidadania que atuasse em conjunto com o Estado na gestdo da maquina publica. Para alguns
autores, entretanto, como Samagaia e Mendonca (2010), a associa¢do de bairro propiciou 0
surgimento de um novo tipo de clientelismo — o clientelismo de massas, que pode ser entendido

como:

consequéncia de uma relag@o pessoal de intercAmbio (troca) que se estabelece
de forma voluntaria e legitima, dentro da legalidade, entre os que podem
ocupar € ocupam algum cargo publico e os que desejam acessar 0s Servigos
ou recursos publicos, acesso esse que ¢ mais dificil, ou até impossivel de
alcancar, caso ndo haja esse vinculo ou relagdo. Trata-se de um intercambio
(troca) extrinseco entre partes que beneficia a ambas porque sua situagdo de
desigualdade funcional ndo afeta a troca que as duas partes requerem para
alcangar seus fins (ANDRADE, 2010, p. 97-98).
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Nesse sentido, o clientelismo de massas emerge como uma nova forma de estruturar
as relacOes entre a sociedade civil — carente de politicas publicas — e o Estado ausente. Isso
porque, embora mudancas estruturais importantes tenham ocorrido no Brasil, as quais
desencadearam uma rapida urbanizacdo e o incremento de novos direitos caracteristicos do
Estado do Bem Estar Social, na pratica, as associacdes civis sdo conclamadas a assumir, cada
vez mais, as funcgdes que predominantemente caberiam ao Estado, que se mostrou ineficiente
com as necessidades da sociedade, especialmente em decorréncia da ma gestdo de recursos, da
corrupcdo e da excessiva burocratizacdo (COSTA; GOFMAN, 2017, p. 1486). Conforme
evidenciam Samagaia e Mendonga (2010, p. 61), “esta realidade dificulta a possibilidade de
uma ressignificacdo de suas préaticas e de seus fundamentos com vistas a consolidar uma nova

perspectiva pautada nos direitos de cidadania”. No mesmo sentido, enfatiza D’Avila Junior
(2003):

A forma tradicional de clientelismo vai dando lugar a um clientelismo
organizacional, cujas caracteristicas se afastam um pouco dos tragos originais,
mas mantém a esséncia do fendmeno: operar nos espagos ndo regulados da
sociedade organizada, tanto entre organizacdes quanto dentro das mesmas.

De fato, constata-se que ainda persiste o modelo de associagdo clientelista,
caracterizado pela auséncia de participacdo dos moradores nas atividades da associagéo e que
tem como lideres, na maioria das vezes, candidatos a cargos politicos, que veem na instituicdo
apenas o “trampolim” para a conquista de poder (ANDRADE, 2010, p. 103). Como bem
enfatiza Hillesheim (2000, p. 107):

Embora as AMs [Associagdes de Moradores] possam ser espagos importantes
para o exercicio da cidadania, elas ndo garantem, efetivamente, a ruptura com
praticas autoritarias. Isso foi percebido quando se analisou a dindmica interna
destas organizacdes que evidenciam a continuidade de relagdes hierarquizadas
e de subalternidade entre seus membros. O dominio/ concentracdo da
informacao, a habilidade do discurso, as relagdes de género que inferiorizam
a participagdo das mulheres nestes grupos ¢ as relagoes clientelistas com os
governos locais, sdo aspectos que reproduziam/ reproduzem as relagdes
autoritarias presentes na sociedade burguesa. Além disso, percebemos que
estas organizacdes ndo conseguiam, de fato, enfrentar o debate de questdes
que ultrapassem o contexto local (questdes nacionais ¢ mundiais). A atuagdo
delas se caracterizava pelo imediatismo sem incluir em suas pautas de
reivindicagdes a luta por interesses mais gerais da sociedade e pela efetiva
participacao dos moradores na gestao da cidade.
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Nota-se, por este panorama, que as dificuldades que o Poder Publico enfrenta para
implementar politicas publicas efetivas e prestar servicos de qualidade para todos resultaram
em ampliacéo das redes clientelistas, visto que o fato de o Estado néo atender positivamente 0s
anseios locais favorece que lideres comunitarios ligados diretamente ao governo municipal
encaminhem as demandas, que variam entre distribuicao de alimentos, indicacdes de empregos,
assisténcia medica e ajuda monetaria, em troca de favores politicos. E como bem ponderou

Paulo D’avila Filho (2003): “cidadania e clientelismo sdo termos antitéticos”.

Ademais, autores como Andrade e Moura (2001) atribuem a continuidade do modelo
clientelista a baixa participacdo da populacdo local nas reunides das associac¢Ges, decorrente da
falta de engajamento dos lideres comunitarios que centralizam os problemas, da inexisténcia de
espacos participativos, da falta de democratizagdo do estatuto da associacao, da seletividade na
escolha dos representantes, entre outros fatores.

Ocorre que o cidaddo sé ird participar a partir do momento que se sentir inserido
naquela comunidade, seja dando opinides, fazendo reivindicacbes ou simplesmente
participando das reunifes e eventos que o grupo realizar. Trata-se de um “processo de
aprendizado e de decisdo acerca das possibilidades de agir e inferir no mundo em que Vive,
transformando-o” (WESTPHAL, 2010, p. 122). No mesmo sentido, aponta Jacobi (2000, p.
143):

a construg¢do da cidadania no Brasil, num contexto de crescentes
desigualdades, implica necessariamente a superagcdo de formas de dominagao
de uma cultura politica baseada na tutela, no clientelismo e no
patrimonialismo politico. Cumpre substituir as praticas sociais existentes por
novas formas de relagdo que tenham na participacdo um componente
essencial. A erradicacdo do patrimonialismo politico € tarefa complexa e
demorada em virtude do enraizamento das praticas de instrumentalizacdo. O
desafio que se impde € construir novos habitos, neutralizar o clientelismo e
aproximar o cidaddo do processo decisorio.

Ao gestor publico, por sua vez, cabe ouvir, respeitar e atender os interesses dos
cidaddos, buscando as mudancas e melhorias reclamadas pelos grupos locais. Nesta mesma
linha, enfatizam Costa e Queiroz (2016, p. 102):

Os interesses locais devem sempre embasar as decisdes € o caminho a ser
seguido pelo representante e suas politicas publicas, o qual ndo se pode furtar
de sopesar os interesses partidarios e globais com os verdadeiramente publicos
e comunitarios. [...] O foco deve estar nas urgéncias reais e atuais e quanto
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maior for sua atencdo, maior chance de sucesso terdo as solugdes a serem
aplicadas.

Dessa forma, busca-se, atualmente, que a participacdo avance na dimensdo da
cidadania, ou seja, que o sujeito ndo sé se sinta parte da sociedade como também interfira nela

de forma efetiva. A participacéo cidada

¢ o processo social em construcdo hoje, com demandas especificas de grupos
sociais, expressas ¢ debatidas nos espacos publicos e ndo reivindicados nos
gabinetes do poder, articulando-se com reivindicacdes coletivas e gerais,
combinando o uso de mecanismos institucionais com sociais, inventados no
cotidiano das lutas, e superando a ja classica dicotomia entre representagdo ¢
participagao (TEIXEIRA, 2002, p. 32)

Participacéo e cidadania, portanto, mostram-se como palavras-chave na superagéo do
modelo de clientelismo de massas e na busca pelo fortalecimento do poder politico da sociedade
civil — essenciais para a consolidacdo da democracia. Ocorre que, para isso, o cidaddo precisa
ter incentivos institucionais que estimulem comportamentos e, assim, potencializem a a¢éo dos
mecanismos de controle social postos a disposi¢ao, como sera demonstrado no topico seguinte.
Enquanto o Estado continuar sendo omisso e o cidaddo precisar manter relagfes pessoais para
0 acesso a servicos publicos bésicos, o clientelismo ainda encontrara terrenos férteis para seu

crescimento.

3.3 A Amostragem Aleatdéria como Incentivo Institucional do Controle Social

Conforme ja demonstrado no capitulo anterior, abriu-se uma grande lacuna entre as
preocupacdes do povo e as praticas do governo na maioria dos paises do mundo, de forma que
0s baixos niveis de aprovacdo de praticamente todas as instituices democréticas e a
participacdo cada vez menor do povo na maioria das eleicdes demonstram que a legitimidade
do sistema democréatico vem diminuindo progressivamente.

Nesse sentido, considerando que os institutos da democracia representativa, tornaram
insuficientes para atender os anseios da sociedade, as Constituigdes, inclusive a brasileira de
1988, introduziram instrumentos participativos que permitem que a sociedade contribua,

também, para que os objetivos do Estado de Bem-Estar Social sejam atingidos.
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Ocorre que, embora haja importantes instrumentos a disposicdo dos cidaddos que
auxiliam na busca da realizacdo dos direitos assegurados constitucionalmente, observa-se que
a auséncia de incentivos institucionais suficientes, que estimulem a participagéo dos cidadaos,
impede a efetividade dos mecanismos de controle social.

De acordo com os ensinamentos de James S. Fishkin (2015, p. 63), a participacao
politica pode ser entendida como “o comportamento de membros do povo voltado a influenciar
direta ou indiretamente a formulacdo, adogdo, ou implementacdo de escolhas politicas ou
governamentais”.

Para tanto, € fundamental que se busque mecanismos institucionais para incentivar
comportamentos dos cidaddos, de forma a potencializar o controle social. Isso porque, sem
efetiva participagdo popular, ndo ha como satisfazer os interesses publicos de forma satisfatoria,
como enfatiza Stern (2000 apud KLIKSBERG, 2001, p. 39):

Ao longo do mundo, a participag@o funciona: as escolas operam melhor se os
pais participam, os programas de irrigagdo sdo melhores se os camponeses
participam, o crédito trabalha melhor se os solicitantes participam. As
reformas dos paises sdo muito mais efetivas se forem geradas no pais e
dirigidas pelo pais. A participagdo € pratica e poderosa.

N&o obstante haja posicionamentos alinhados aos de James Madison (1788), que
entendem que a participacdo em massa ndo deva ser encorajada pelo risco de motivar faccdes
e comportamentos de multiddo que podem prejudicar os direitos de outros, a primeira diregdo
da reforma democratica, tanto nos Estados Unidos como em outras democracias ocidentais, tem
sido um movimento na direcdo do aumento das oportunidades de participacdo em massa.
Consoantes explica Fishkin (2015, p. 65): “durante a historia, as grandes barreiras formais a
participacao de diversos grupos, sejam em termos de raga, género ou status econémico, sempre
tenderam a cair (pelo menos em comparacao aos padrdes dos séculos XVIII e XIX)”.

Outras perspectivas, por seu turno, defendem que a participacdo em massa € a base da
democracia. Nesse sentido, a ideia é que aquele que esta sujeito a viver com as decisdes, deve
ter uma participacao efetiva no processo de tomada de decisdo. Ocorre que, conforme sera
demonstrado ao longo deste topico, os cidadaos ndo se sentem motivados a participar de ac6es
coletivas voltadas a provisdo de bens puablicos em uma democracia de massa, porque

consideram que sua contribuicdo sera minima e o efeito individual pequeno.
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Nesse sentido, embora a Constituicdo de 1988 tenha combinado uma série de normas
com o objetivo de adotar institutos participativos, reforgando, assim, os controles sobre a
atuacdo estatal, ndo ha incentivos institucionais que promovam maior participagéo popular no
processo de formulacdo e implementacao de politicas pablicas.

Analisados os instrumentos de controle social no capitulo anterior, percebe-se que,
tanto no caso das audiéncias publicas, como no orcamento participativo, nos conselhos de
politicas publicas e nas associacBes de bairro, utiliza-se o método da participacéo
autosselecionada, em que as préoprias pessoas tomam a iniciativa de participar de uma reunido
ou da formacéo de determinado conselho. Sdo pessoas que, em geral, ja compdem alguma
associacdao ou por alguma motivacdo ou interesse especifico, participam na gestdo da coisa
publica. Nesse sentido, Fedozzi e Martins (2015, p. 211) analisam os integrantes do orcamento

participativo:

Percebe-se clara tendéncia de decréscimo da taxa de associativismo dos
participantes: em 2009, pela primeira vez, a maioria dos participantes ndo
possuia qualquer vinculo associativo. As formas de recrutamento e de
mobilizacdo estdo mais permeadas por relagdes de patronagem e de
engajamento irrefletido de parte do ptiblico que vai as assembleias.

Ocorre que, conforme assevera Fishkin (2015, p. 72): “a autosselecdo limita a
diversidade dos participantes e ajuda a atrair pessoas que tém alguma razao especial para serem
interessadas e um determinado topico”.

Nesse contexto de participacdo autosselecionada, fica evidente que cidaddos menos
envolvidos ou que ainda ndo tém um ponto de vista sobre a questdo que serd discutida,
dificilmente terdo interesse em participar de qualquer mecanismo de controle social. Referida
participacdo &, portanto, distorcida e, conforme evidencia Fishkin (2015, p. 123), leva a
dominacdo de pessoas com interesses organizados, que serdo, inevitavelmente, os que
participardo no lugar daqueles que sejam especialmente interessados no assunto.

Considerando tal panorama, o autor (2015, p. 14) elenca algumas limita¢des de opinido
que se encontram nas modernas sociedades de massa, que impedem uma efetiva participacdo
popular.

O primeiro obstaculo se refere, segundo Fishkin (2015, p. 14), ao baixo nivel de
informacao que as pessoas tém sobre politica. E o que cientistas sociais, como Anthony Downs

(1957), chamam de “ignorancia racional”, de maneira que o cidadao ndo tem interesse de se
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informar profundamente sobre questdes politicas e de participar, porque entende que seu voto
ou opinido individual ndo tera qualquer efeito em uma democracia de grande escala.

Uma outra limitacdo diz respeito as opinides superficiais que as pessoas tém sobre
questdes politicas, baseadas apenas na midia. Consoante evidencia Fishkin (2015, p. 15): “¢
claro que o publico tem pontos de vista, mas alguns deles sdo muito superficiais; impressoes
vagas sobre coisas que ouviram falar e viram no jornal, altamente maleéveis e abertos a técnicas
de gerenciamento de impressdo aperfeigoadas pela industria de persuasdo”.

Um terceiro entrave corresponde ao fato de que as pessoas se limitam a discutir sobre
politica com pessoas que tém posi¢des sociais e pontos de vista similares a elas. Para Fishkin
(2015, p. 15) discutir com pessoas que tém opinides contrastantes demanda trabalho e um
contexto social favoravel para que ndo haja conflito, o que nem sempre é possivel.

A quarta restricdo refere-se a vulnerabilidade a manipulacdo da opinido publica
encontrada nas sociedades de massas.

No mesmo sentido, Bryan (2003) aponta limitacdes claras das audiéncias publicas que
acontecem no ambito municipal: a) as pessoas com mais interesses ou mais influenciadas pelas
questdes tém mais representacdo nas reunides (participagdo autosselecionada); b) cidaddos mais
présperos, instruidos e confiantes participam mais das reunides do que os demais; ¢) embora as
discussBes gerem uma exposicdo das questdes, ndo ha um produto ou um método de tomada de
decisdes claro.

Nota-se, portanto, que o conjunto desses obstaculos contribui para a vulnerabilidade
da opinido publica, de modo que as pessoas ndo se sentem motivadas a analisar e discutir sobre
questdes politicas e aguelas que escolhem participar ndo séo representativas de todo o eleitorado
— € a chamada “distor¢@o participativa”, a que Verba, Schlozman e Brady (1995) fazem
referéncia.

Sobre essa distorcdo em democracias, as pesquisas realizadas por Fishkin (2015, p.

102) demonstraram que:

Quando a participacdo ¢é voluntaria, costuma haver uma distorgdo
significativa: as pessoas de um nivel social mais alto e mais instruidas tendem
a participar mais. Algumas vozes tém mais chances de serem deixadas de fora.
As pessoas de niveis sociais mais baixos estdo apenas tentando sobreviver e
se mobilizam apenas ocasionalmente. Embora esse problema possa ser
resolvido por meio do voto obrigatorio, isso significa a liberdade. Isso também
significa que as pessoas que ndo passaram tempo se preparando serdo
obrigadas a votar.
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Desse modo, embora as audiéncias publicas, as associagdes de moradores, as reunides
do orcamento participativo e dos conselhos de politicas publicas possibilitem transparéncia e
compartilhamento de preocupacdes, conforme mencionado no topico anterior, a baixa
participacdo da populacédo, provocada pela auséncia de incentivos, impede que tais mecanismos
de controle social influenciem, de fato, no processo politico.

Ha diversas teorias que defendem que, antes mesmo da “democracia ateniense”, ja se
difundiam os ideais democraticos, mas foi Atenas que ficou marcada como precursora da
participacdo popular, ainda que restrita a uma pequena parcela daquela populacdo. Consoante
0s ensinamentos de Rubido (2018, p. 701-702):

Com a reforma de Clistenes, na segunda metade do século IV a.C., foram
consolidadas a Boulé (o Conselho Popular) ¢ a Heliecia (formada pelos
tribunais). Em ambos os casos, o sorteio foi um componente essencial: cada
cidaddo, conforme o principio ho boulomenos (“‘aquele que desejar”), podia
se candidatar para exercer um cargo publico. Uma vez sorteado — o
instrumento utilizado era o kleroterion, uma pega de marmore contendo cinco
colunas, onde era possivel inserir placas —, o cidadao podia exercer funcdes
transversais as que hoje correspondem ao Legislativo, ao Executivo e ao
Judiciario.

As praticas atenienses, portanto, combinavam a selecdo aleatoria para a escolha de
cargos na Administracdo Publica. Ocorre que a derrocada de Atenas significou a queda daquele
sistema e, por consequéncia, da participacdo popular. Consoante Miguel (2000, p. 72) elucida,
contra a instituigdo do sorteio na democracia grega, “ergueu-se a critica platonica da
democracia, sustentada na ideia de que existem diferencgas significativas de competéncia entre
os diversos individuos e que, portanto, a condugdo do governo deveria ser destinada aos
melhores” — surgia, assim, as bases para a aristocracia, em que 0s governantes seriam eleitos
entre os “mais capacitados”.

Foi apenas em meados da década de 70, primeiro na Alemanha com as Células de
Planejamento e, um pouco mais tarde, em 1975, com os Juris de Cidadaos, que a amostragem
aleatdria voltou a ser utilizada como método de escolha para captar pessoas para desempenhar
uma funcéo publica. Rubido (2018, p. 703) enfatiza, entretanto, que tais métodos diferenciavam
do sorteio utilizado na Grécia Antiga, uma vez que passaram a utilizar a técnica da amostra

representativa:
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Idealizada no final do século XIX, a partir do aprimoramento da estatistica,
junto ao célculo matemadtico, essa técnica foi se consolidando ao longo do
século XX, sendo utilizada primeiro nas estatisticas oficiais dos governos, até
se consolidar com os institutos de pesquisa de opinido. Por meio dela,
respeitando critérios de sexo, idade e classe social, ¢ possivel selecionar
aleatoriamente um grupo de pessoas, geralmente a partir das listas eleitorais,
constituindo-se uma amostra bastante fiel as diversidades sociais de
determinada circunscricao.

Dessa maneira, por esse metodo, nas discussdes de assuntos de interesse publico, €
realizado um sorteio entre todos os eleitores de uma determinada localidade para decidir aqueles
que irdo participar e representar toda a populacdo — é minipopulus de Robert A. Dahl (1989) ou
microcosmo de James S. Fishkin (2015).

Para Dahl (1989), a amostragem aleatdria se apresenta como método complementar
para se alcancar uma democracia de qualidade ou poliarquia. Dessa forma, dentro de uma
sociedade de massas, 0 autor sugere que sejam sorteados cidaddos que irdo formar pequenos
grupos, os quais, apds receberem as informacdes necessarias dos especialistas no assunto, serdo
responsaveis por definir as prioridades do governo e demais assuntos de interesse publico. Tais
grupos seriam apenas consultivos dos representantes eleitos, conforme explica Miguel (2000,
p. 82):

Em suma, trata-se de uma proposta timida, que restringe o papel do sorteio
para preservar a accountability dos governantes em relagdo aos governados.
Os orgdos consultivos, com integrantes escolhidos de forma aleatoria,
serviriam, sobretudo, de contraponto as assembleias eletivas, detentoras de
poder. O divorcio entre os resultados dos trabalhos de uns e outras estaria
demonstrando o distanciamento entre a elite politica ¢ a populagdo que ela
deveria representar. Mas isto poderia ser interpretado tanto como um sintoma
da oligarquizagdo desta elite, que defenderia interesses diferentes daqueles de
seus constituintes, quanto como um sinal de sua superior competéncia para
tratar dos assuntos politicos, cuja sutileza e complexidade ndo sdo acessiveis
ao cidaddo comum.

O uso da amostragem aleatoria, entretanto, s6 se tornou popular com o método de
pesquisa deliberativa, desenvolvido por James S. Fishkin (1991), o qual elabora uma estratégia
mais modesta e pratica para atingir maior participacdo popular: a delibera¢do microcésmica. O
microcosmo tem uma escala mais modesta do que a minipopulus de Dahl (1989), mas também
é formado por um grupo representativo de cidaddaos comuns, preferencialmente escolhidos por

amostragem aleatdria.
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Para Fishkin (2015, p. 103-104), a amostra precisa ser grande o suficiente para que sua
representatividade possa ser avaliada estatisticamente, mas pequena o bastante para que todos
0s participantes possam falar, de modo que cada participante possa ter um papel significativo
nas discussfes em pequenos grupos. Ademais, tais grupos s6 tomariam as decisdes apds terem
acesso a uma gama de informac6es, dadas por varios especialistas com pontos de vista
contrastantes, e depois que os participantes deliberassem coletivamente. A pesquisa
deliberativa combina, assim, de forma satisfatria, amostragem aleatéria e deliberacao.

O professor Fishkin (2015, p. 24) explica que tal método de pesquisa, além de
deliberativo, ¢ também democratico: “o processo é deliberativo, porque permite discussdes
informativas e mutuamente respeitosas nas quais as pessoas considerem os méritos da questao.
O processo é democratico porque exige que todos os pontos de vista tenham 0 mesmo peso”.

Nesse sentido, em uma pesquisa deliberativa, os pontos de vista de todos os
participantes sdo considerados, uma vez que foram formados a partir de informacdes e debates
suficientes.

Ainda segundo Fishkin (2015, p. 43):

Pesquisas deliberativas t€ém uma forte base para representar o julgamento
ponderado das pessoas. Tentamos usar a ciéncia social em servico da
democracia, dando credibilidade a afirmagdo de que a opinido refinada, mas
hipotética, € representativa ndo da opinido debilitada real, mas da opinido
deliberativa que o publico teria sob boas condigdes.

Consoante explica Miguel (2000, p. 89), o objetivo de Fishkin (1991) é aprimorar a
representacdo politica, de forma a obter uma opinido filtrada, que foi testada considerando
contra-argumentos e informagdes oferecidas por outros pontos de vista contrastantes; diferente
da opinido publica “bruta” que apenas reflete o senso comum sobre as questdes publicas, sem
qualquer informacéo ou deliberacao.

O padrédo da pesquisa deliberativa é detalhado por Fishkin (2015, p. 41): inicialmente
é realizada uma pesquisa inicial com os participantes escolhidos aleatoriamente; apos, 0s
respondentes sdo convidados para um final de semana de deliberacéo cara a cara; eles recebem
materiais informativos cuidadosamente equilibrados e controlados para serem usados como
base inicial do didlogo. Tais participantes sdo aleatoriamente separados em pequenos grupos
para participarem de discussdes com moderadores treinados e sdo encorajados a fazer perguntas

que tenham surgido nas discussdes em grupos menores para especialistas e politicos em sessoes
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de plenario maiores. Os moderadores tentam criar uma atmosfera em que os participantes
escutem uns aos outros em um espacgo publico seguro, e ninguém pode dominar a discuss&o.
Ao término do final de semana, os participantes respondem ao mesmo questionario confidencial
que fizeram no primeiro contato e o julgamento resultante € normalmente divulgado juntamente
dos procedimentos que ocorreram durante o final de semana.

Para tanto, o autor (2015, p. 50) elenca cinco condi¢des para a formagdo de um
processo deliberativo de qualidade, quais sejam, informacdo, equilibrio substantivo,
diversidade, consciéncia e consideracédo igualitaria.

A informacdo se refere ao acesso a informacgdes precisas e relevantes para
determinado assunto. A partir de um questionério inicial que o participante recebe, séo feitas
perguntas, que possuem resposta demonstravelmente corretas, e sdo dadas opgdes suficientes
para que os participantes ndo consigam simplesmente adivinhar as respostas (assim, ndo séo
usadas perguntas de verdadeiro ou falso). Conforme os participantes ponderam as diferentes
opcdes de acdo, eles descobrem quais informagbes sdo relevantes para a avaliagdo dos
argumentos a favor e contra cada alternativa.

J& o equilibrio substantivo corresponde a necessidade de os argumentos de um ponto
de vista sejam respondidos por pessoas que tém outro ponto de vista. Consoante Fishkin
assevera (2015, p. 52): “o equilibrio substantivo nos da confianca de que foram apresentados
os argumentos relevantes de lados conflitantes do argumento”. Dessa maneira, para um perfeito
equilibrio, € fundamental que a deliberacdo leve em consideracdo os argumentos a favor e
contra uma proposta e 0s questionamentos dos participantes sejam respondidos de maneira
substantiva por quem defendia um ponto de vista diferente.

A diversidade, por sua vez, implica na exigéncia de que as principais opinides publicas
sejam representadas por participantes na discussdo. Por conseguinte, a deliberacdo é
prejudicada quando os defensores de apenas um ponto de vista estdo no local. Sobre tal
condigéo, comenta Fishkin (2015, p. 156):

A pesquisa deliberativa recruta participantes apenas apds completarem um
longo questionario. Assim, para projetos bem executados, ha uma base clara
para determinar que os pontos de vista do microcosmo representem a mesma
diversidade de pontos de vista sobre a questdo encontrados na sociedade em
geral.
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No que tange a condicéo da consciéncia na pesquisa deliberativa, & imprescindivel que
o0s participantes ponderem sinceramente sobre as questdes levando em conta todos 0s méritos
dos argumentos apresentados. No final da deliberacdo, eles precisam tomar uma decisdo
baseando-se no melhor argumento.

Por derradeiro, é fundamental que a pesquisa tenha consideracdo igualitaria, ou seja,
os argumentos oferecidos por todos os participantes devem ser considerados por seus meritos,
independente de quais participantes os representaram. Como Fishkin (2015, p. 57) explica:
“queremos criar um espaco publico seguro no qual os méritos das razdes sejam considerados
em vez do prestigio ou posi¢do social dos articuladores desses argumentos”.

Considerando as condi¢es trazidas por Fishkin (2015, p. 161), pode-se resumir que
uma pesquisa deliberativa de qualidade deve ter: materiais informativos cuidadosamente
examinados para que haja argumentos concorrentes e boas informacdes como base das
discussbes; moderadores treinados que tentam garantir que, nos grupos diversificados, todos
falem e ninguém domine as discussdes; sessdes plenarias, em que, para as perguntas de grupos
pequenos, sejam ofertadas respostas de especialistas e politicos com visdes concorrentes sobre
as mesmas questdes. E importante, ainda, que sejam desencorajadas opinides coletivas e
contagens de votos abertas em pequenos grupos, ja que nao se busca o consenso, mas tem como
objetivo apurar opinides que representem um consentimento coletivo informado sobre
determinadas questdes politicas.

A reunido dessas caracteristicas da pesquisa deliberativa é o primeiro passo para que
os cidaddos se sintam motivados a participar dos féruns de deliberacdo e a contribuir para a
formacdo de decisdes politicas. Ocorre que, para Fishkin (2015, p.72), ndo basta apenas o
implemento dessas condi¢des, uma vez que o autor ndo acredita que seja possivel motivar

milhGes a deliberar sem incentivos ou imposicdo, conforme apregoa:

A deliberagdo compulsoria gera conflitos com a liberdade que a tornam
inviavel na sociedade democratica liberal. Se alguém tentasse espalhar a
deliberagdo entre um grande niamero de cidaddos comuns, encontraria pessoas
desproporcionalmente informadas sobre ele. Pode ser que surja uma grande
participagdo voluntaria, mas isso ndo seria representativo e, nesse sentido,
violaria a igualdade politica.

Para solucionar o problema da representatividade e participacdo de pessoas menos
privilegiadas economicamente e menos interessadas em questdes politicas, portanto, Fishkin

(2015, p. 140) propde o pagamento de incentivos. O autor cita a primeira pesquisa deliberativa
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sobre crime, realizada na Gré-Bretanha, em que foi oferecido um incentivo de 50 libras e
transporte por trem ou Onibus, hotel e refei¢ces. Igualmente, na Convencdo sobre Questdes
Nacionais foram pagos a cada participante selecionado 300 dolares como forma de incentivo,
mais passagens aéreas de ida e volta, hotel e refei¢des.

Dessa maneira, verifica-se que juntar um microcosmo cientifico fisicamente em um
unico lugar exigira que o Poder Publico dispenda recursos para que os participantes arquem
com as despesas de transporte, hotel, alimentacéo e toda a logistica de uma pequena convengao.

Teoricamente, poderia ser cogitado que a pesquisa deliberativa fosse realizada por
meio da Internet, de maneira que as pessoas deliberassem em um ambiente virtual, como forma
de diminuir os custos de uma amostra fisica e de facilitar a participacdo de pessoas que
geograficamente estejam mais distantes. No entanto, Fishkin (2015, p. 204) alerta para duas
questBes peculiares que surgem quando se cogita realizar uma deliberacdo microc6smica no

espaco virtual:

Primeiramente, ha a questdo do recrutamento de uma amostra cientifica. A
exclusdo digital € um desafio. Varias pessoas que poderiam ser selecionadas
normalmente em uma amostra aleatéria da populacdo nao estdo online. As
pessoas que ndo tém acesso costumam ser mais pobres, menos instruidas e
com maior representacdo de minorias. Se elas forem deixadas de fora, o
microcosmo certamente ndo sera representativo.

Considerando a maior parte da comunicacdo online ocorre por meio de textos, a
segunda questdo, levantada pelo autor, corresponde ao meio de comunicacdo. Nesse sentido,
ndo ha como incluir de maneira eficiente em um texto todos os sinais que sdo comunicados em
discussdes verbais e presenciais. Ademais, pessoas com pouca pratica de leitura podem ter uma
desvantagem em relagdo as pessoas mais instruidas.

A primeira pesquisa deliberativa online foi realizada em 2003, paralelamente a uma
pesquisa deliberativa presencial sobre 0 mesmo tdpico: politica externa dos Estados Unidos.
Como em projetos presenciais, Fishkin (2015, p. 205) assevera que houve diversas mudangas
significativas de atitude politica. Por exemplo, em termos de prioridade de politica externa dos
Estados Unidos, a porcentagem de pessoas que enfatizaram a ajuda a paises pobres por meio da
doacdo de alimentos e assisténcia médica aumentou de 51% para 67%; a de pessoas que
enfatizaram a protecdo dos direitos humanos em outros paises aumentou de 49% par 61%.
Houve um aumento na énfase em solucbes do aquecimento global, no uso eficiente de

combustiveis por carros, mesmo que isso diminuisse sua poténcia, e na exigéncia de fontes mais
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limpas de energia, mesmo que elas fossem mais caras. Como nas pesquisas deliberativas
presenciais, houve um aumento significativo de informagdes, e as pessoas que se tornaram mais
bem informadas foram as que impulsionaram as mudancas de opinido.

Ao mesmo tempo, houve uma pesquisa deliberativa presencial em escala nacional na
Filadélfia, e as mudancas de opinido ocorreram na mesma dire¢do, mas com mudancas maiores

de opinido. Fishkin (2015, p. 205) explica o fenémeno:

Uma deliberagao presencial durante o final de semana provavelmente ¢ uma
experiéncia mais intensa do que uma conversa online duas vezes por semana
durante uma hora, na sua casa, numa tela de computador. Além disso, os
respondentes online estavam imersos em seus ambientes normais no restante
do tempo. Os respondentes da pesquisa presencial foram transportados a um
local em que interagiram por um dia inteiro com outros respondentes.

Considerando que as pesquisas deliberativas online diminuem o custo da amostra
presencial em até 90%, de acordo com James Fishkin (2015, p. 210), verifica-se que é
perfeitamente possivel adaptar tal consulta pablica ao ambiente virtual, de forma que diante de
questdes publicas que exijam participacdo popular, ambas as delibera¢6es sejam realizadas.

Nesse sentido, diante de mecanismos de controle social deficientes pela auséncia de
interesse da populacdo em se informar e deliberar sobre questdes politicas, busca-se aplicar o
método das amostras aleatorias, especialmente o da pesquisa deliberativa, desenvolvida por
James S. Fishkin (1991), aqueles institutos, de modo que se promova maior participacdo da
populacdo e, por consequéncia, a efetividade de politicas publicas de ambito municipal.

No ambito das audiéncias publicas e das reunibes do orgamento participativo, por
exemplo, a técnica do sorteio seria utilizada para formar uma amostra bastante fiel as
diversidades sociais de determinada circunscricdo (microcosmo), de modo que tais
participantes seriam aleatoriamente sorteados, a partir das listas eleitorais de um determinado
Municipio brasileiro, evitando, assim a distor¢ao participativa. Tais amostras seriam colhidas
sempre antes da convocacao de uma audiéncia ou reunido do orgamento, de maneira que quando
da realizacéo das reunides, os participantes ja tenham as informacdes necessarias para deliberar.
Para tanto, € fundamental que, uma vez formado o microcosmo, 0s participantes recebam
materiais informativos cuidadosamente equilibrados e imparciais, seja da questdo que sera
debatida na audiéncia, ou das leis orcamentarias, de modo que possam deliberar com o0s
especialistas que tenham diferentes pontos de vista sobre o assunto. Dessa forma, sera possivel
colher amostras representativas do povo sobre diversas questdes politicas, as quais serdo
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utilizadas como guia para 0s governantes tomarem suas decisdes. Conforme explica Fishkin
(2015, p. 232) em sua obra:

O microcosmo oferece um reflexo do cenario mais ambicioso do que
aconteceria se todos discutissem as questdes ¢ ponderassem argumentos
concorrentes sob condigdes similarmente favoraveis. Tendo em vista que ¢
muito mais factivel obter uma deliberacdo de alta qualidade em um
microcosmo representativo gerencialmente pequeno do que na sociedade
como um todo, podemos obter o julgamento considerado das pessoas sob boas
condi¢des e inserir essas conclusdes (e as razoes por tras delas) no didlogo e
no processo politico.

Busca-se, assim, consultar microcosmos representativos do povo para obter seu
julgamento ponderado, por meio de deliberacbes, de forma que os cidaddos participem
ativamente da gestdo publica e exercam o controle social.

Resta evidente que tais Municipios apresentam uma série de contrastes e sdo marcados
por grandes desigualdades raciais, de género, de renda, de educacéo, etc. Por tal motivo, cada
Municipio, que optasse por empregar as técnicas da amostragem aleatoria, decidiria a forma
como organizaria os sorteios, os féruns de debate e a divulgacdo da consulta publica.

Um dos pontos principais que todos os Municipios devem considerar, entretanto, é o
pagamento de incentivos para que cada cidadao participe desse dia de trabalho pela cidadania.
O custo que Fishkin (2015) sugere (150 dolares por pessoa) estimularia os cidaddos a se
informarem e a deliberarem acerca dos problemas publicos, bem como forneceria uma opinido
publica composta por uma amostra bastante fiel as diversidades sociais daquela circunscricao,
essencial para a legitimar a deciséo dos governantes.

Uma proposta de Fishkin (2015, p. 45) que também poderia ser adotada pelos
Municipios brasileiros ¢ o chamado “Dia da Deliberagao”. A ideia do autor é criar um feriado
em que todos os eleitores seriam convidados e incentivados a participar de grupos de discussoes
locais e determinados aleatoriamente. Os especialistas de cada perspectiva fariam apresentagdes
que seriam transmitidas e os grupos de discusséo identificariam questes que seriam dirigidas
aos representantes locais, em reunibes municipais de baixa escala. Considerando o resultado da
opinido publica ponderada, os governantes adequariam suas propostas ao que ficou decidido
por aquela amostra deliberativa.

Conforme demonstrado por Fishkin (2015, p. 10), desde 1987, quando o autor
desenvolveu tal método de consulta publica, ja foram implantadas pesquisas deliberativas em
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23 paises do mundo, com o objetivo de colher amostras representativas do povo sobre diversas
questdes politicas que sdo utilizadas como um guia para 0s governantes tomarem suas decisdes.
Referido método de consulta publica foi aplicado, por exemplo, no governo de Zeguo, da cidade
administrativa de Wenling, na China, com o objetivo de selecionar dentre trinta projetos de
infraestrutura, como rodovias, planos de tratamento de esgoto, construcdo de pracas e parques,
aqueles que a populacdo entendia como prioritarios. Apos implantado todo método da pesquisa
deliberativa, como materiais informativos, defensores a favor e contra cada projeto,
questionarios e um final de semana todo de deliberaces, verificou-se que os participantes da
consulta tornaram-se mais bem informados e mudaram suas atitudes politicas, quando
demonstraram, ao final do processo, maior apoio as instalacdes de tratamento de esgoto e ndo
mais a construgdo de um parque recreativo, como no inicio da pesquisa.

Conforme enfatiza Rubido (2018, p. 707), no Brasil, a Gnica experiéncia envolvendo
sorteio foi uma pesquisa deliberativa organizada pelo governo do Rio Grande do Sul, em 20009,
guando 226 cidadaos se reuniram, durante dois dias, para avaliar a valorizacao das carreiras dos
servidores publicos estaduais.

De toda forma, as experiéncias das Ultimas décadas em diversos paises do mundo vém
mostrando a diversidade e o potencial dos minipublicos. Nesse sentido, é importante evidenciar
os efeitos que a democracia deliberativa causa tanto nos participantes como na localidade onde
é aplicada. Fishkin (2015, p. 127) lista, assim, trés mudancas que ocorrem nos participantes
apos participarem de uma pesquisa deliberativa e dois efeitos causados na localidade como um
todo.

De acordo com o autor (2015, p. 127), a primeira mudanca percebida das pesquisas
deliberativas ja realizadas ocorreu nas atitudes politicas. Desse modo, Fishkin (2015, p. 163)
estudou 58 indices de atitudes politicas em nove pesquisas deliberativas conduzidas entre 1995
e 2004, sendo quatro americanas, quatro britanicas e uma australiana'®.

O primeiro ponto a ser observado é que houve expressiva mudanga de atitudes
politicas. Dos 58 indices, 72% mostraram mudangas estatisticamente significativas comparando
as respostas no primeiro contato com as respostas na concluséo das deliberacdes.

Ademais, o autor (2015, p. 165-166) observou expressivas mudancas de intengéo de

voto, quando a pesquisa deliberativa ocorreu no contexto de uma eleigcéo ou referendo:

10 Todos os resultados desses procedimentos podem ser conferidos no sitio do Center for Deliberative Democracy,
instituto criado por Fishkin, na Universidade de Stanford: www.cdd.stanford.edu.
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Em uma pesquisa deliberativa realizada em 1999, na Australia, que tinha como
objeto saber se o pais deveria se tornar uma republica, substituindo o
Governador-Geral apontado pela rainha por um Presidente que seria eleito por
2/3 do Parlamento, os deliberadores aumentaram o apoio ao “sim”, de 57% no
primeiro contato (uma posi¢do similar as pesquisas nacionais no momento do
recrutamento) para 73%. Outras perguntas esclarecem melhor a dindmica da
mudanga. Na pergunta com trés opgoes, “eleicdes diretas” deixou de ser a
opcao mais popular para ter apenas 1/5 de apoio (de 51,5%, em primeiro lugar
entre trés opgoes, para apenas 20,5%). O status quo deixou de ser a segunda
opgdo mais popular para ser a menos popular (de 27,5% para 15,7%).

A experiéncia da pesquisa deliberativa nesses paises deixa claro, portanto, que os
eleitores se tornaram ainda mais bem informados por meio da deliberacdo e essa experiéncia
afetou suas intencdes de voto.

Além disso, Fishkin (2015, p. 170) enfatiza as mudancas de capacidade civicas que a
pesquisa deliberativa provoca, que correspondem a mudancas de atributos no nivel individual
gue possam contribuir com a resolucdo de problemas, como informacao, eficacia, espirito
civico e participacdo politica. Nesse sentido, preliminarmente, ha grandes mudancas no nivel
de informacéo dos participantes, comuns a toda pesquisa deliberativa.

Como Fishkin (2015, p. 170) exemplifica, na primeira pesquisa deliberativa, na Gra-
Bretanha em 1994, sobre crime, o aumento do nivel de informacéo, contando todas as perguntas
informativas, juridicas e politicas, foi de 9,8%, um valor estatisticamente significativo. Tal
pesquisa levou os participantes a refletirem sobre se colocar mais pessoas na prisdo seria
rentdvel, em comparacdo a outras estratégias para lidar com o crime, como tratamento das
causas do crime, separacdo de jovens e adultos, etc. Nesse sentido, as perguntas informativas
podem identificar um Unico fato estratégico, que pode ser crucial para mudar a opinido dos
participantes.

Ademais, as pesquisas deliberativas, segundo Fishkin (2015, p. 172), rotineiramente
apresentam aumento no indice de eficacia interna e de eficacia externa, no sentido de que o
governo responderd as preocupacgdes das pessoas. Ndo bastasse isso, 0 autor enfatiza que as
pesquisas deliberativas demonstram que os participantes se tornam mais confiantes no seu
poder de influenciar e aumentam sua confianga na responsividade do governo.

Outra hipotese sobre a natureza das preferéncias pos-deliberacdo € que elas estaréo

mais ligadas ao “espirito publico”. 1SS0 porque, as experiéncias com pesquisa deliberativa
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demonstraram que quando as pessoas compartilham as suas razdes em um dialogo sobre
problemas publicos, todos se sensibilizam com as preocupacdes publicas.

No mesmo sentido, Mill (1991, p. 79), argumentou que quando cidaddos participam
assumindo func@es publicas, ele é chamado, por seu engajamento, a ponderar interesses que
ndo sdo seus; a ser guiado, em caso de conflitos, por regras diferentes de suas parcialidades
privadas; a aplicar, a todo momento, principios e maximas que tém razdo de sua existéncia o
bem geral. Dessa forma, o participante, escolhido aleatoriamente, é obrigado a se sentir como
parte do povo, e que qualquer interesse do povo passa a ser seu proprio interesse. Problemas
como o do orcamento participativo, em que o cidaddo deixa de participar das audiéncias apds
ver sua reivindicacdo atendida, dificilmente ocorre no ambito de uma pesquisa deliberativa.

Naquela pesquisa deliberativa realizada na China, por exemplo, quando os cidad&os
locais se juntaram para deliberar sobre escolhas de infraestrutura, eles aumentaram seu apoio a
projetos (dentre os 30 possiveis) que serviriam a comunidade em geral, em vez de projetos que
beneficiariam apenas uma Unica vila.

Hé indicios, ainda, segundo Fishkin (2015, p. 179), de que a deliberacdo impulsiona o
interesse civico de forma que os cidadaos, apds engajados, continuem participando:

Na Convengao sobre Questdes Nacionais, uma pesquisa deliberativa nacional
realizada em Austin, no Texas, em um dialogo com candidatos presidenciais,
os participantes tiveram que responder uma pergunta sobre participagdo no
primeiro contato (T1), no domingo daquele final de semana (T2), e dez meses
depois (T3). Dez meses depois, houve um aumento significativo na frequéncia
com que os respondentes falavam sobre politica (segundo o relatorio
individual), na sua participagdo em campanhas eleitorais, no contato com
autoridades governamentais, na contribui¢do monetaria a partidos politicos e
na participacao de votacdes.

Em resumo, a experiéncia da deliberagao parece criar “melhores cidadaos”, no sentido
de que melhores cidaddos serem aqueles que desenvolveram capacidades civicas para lidar com
problemas publicos: informacdo, eficacia, espirito publico e participacéo.

Assim, acredita-se que a introducéo da deliberacdo aos mecanismos de controle social
traria beneficios duradouros como método para estimular a participagéo da popula¢do como um
todo.

Fishkin (2015, p. 129) elenca, ainda, que a pesquisa deliberativa causa mudancas no
dialogo publico. Normalmente, a maioria das pessoas ndo tem tempo ou inclinagdo para se

envolver com politicas puablicas, parcialmente porque ndo acreditam que suas vozes sejam
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importantes. Uma razdo pela qual as pessoas podem pensar que suas vozes sdo importam € se
0s politicos deixarem claro que estdo interessados em ouvir o povo. Quando os politicos
interagem diretamente com 0 microcosmo, 0s pontos de vista expressados podem ter um efeito
na politica. Outra maneira de tornar as deliberacGes aparentemente importantes para 0s
participantes é se elas tiverem cobertura na midia. Se a midia divulgar as vozes em um dialogo
ou as conclusdes tiradas dele, as pessoas podem se sentir mais motivadas a participar e a levar
0 evento a sério.

O dialogo publico em uma pesquisa deliberativa, portanto, pode demonstrar como
topicos importantes discutidos ao longo da deliberacdo podem afetar a vida de pessoas comuns,

e como eles podem ser resolvidos de maneira construtiva. Como salienta Fishkin (2015, p. 179):

Quando essa “pesquisa com um rosto humano” ¢ transmitida e divulgada na
imprensa, ela da voz ao ponto de vista representativo do povo, com
julgamentos ponderados. Assim, ela pode afetar a agenda e levantar outras
questdes de grande importincia para o microcosmo. Como a amostra ¢
representativa, essas outras questdes podem ressoar com a populacdo em
geral.

Por derradeiro, o autor (2015, p. 179) aduz que a pesquisa deliberativa causa
importantes mudancas em politicas publicas. Como ja evidenciado, uma das chaves para o
sucesso das deliberacGes microcosmica é que os participantes acreditem que suas vozes sejam,
de alguma forma, importantes. Por meio da amostragem deliberativa, cada um dos cidadaos
tem uma voz em um pequeno grupo de quinze pessoas (e um questionario dentre um total de
algumas centenas, no maximo). Assim, o que os cidadaos dizem e pensam importa para sua
apresentacdo no grupo pequeno presencial. Além disso, sua participacdo pode parecer ter
consequéncias devido a cobertura da midia. Tudo isso reflete em um maior engajamento do
participante desde a identificacdo do problema, bem como nas demais fases do ciclo de politicas
publicas.

Tais mudancas provocadas pela pesquisa deliberativa demonstram, assim, que quando
as pessoas deliberam juntas, elas assumem uma posi¢cdo mais voltada para os interesses
coletivos da comunidade, o que refletira na formulacéo e implementacao das politicas publicas
de qualidade.

A ideia de deliberacdo microcosmica €, portanto, criar um grupo relativamente

pequeno e presencial, do qual todos tém a mesma chance de fazer parte, e fornecer boas
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condicdes de deliberacdo sobre uma determinada politica previamente a convocacao de uma
audiéncia publica ou de uma reunido do orcamento participativo.

A amostragem aleatoria pode ser utilizada, inclusive, para compor os conselhos de
politicas publicas, ja que, além do compromisso do setor governamental com principios
democraticos e participativos, € essencial que se incentive a participacdo dos diversos setores
da sociedade na composicdo dos conselhos. Ademais, consoante assevera Carneiro e Costa
(2000, p. 09), € indispensavel que haja a capacitacdo dos conselheiros, de forma a proporcionar
um debate mais equanime e democratizacdo das informac@es, tanto dos representantes do
governo como dos membros da sociedade civil, acerca dos problemas, acdes e financiamentos
das politicas sociais.

Ainda dentro das variantes de deliberacdo microcsmica, é possivel aplicar as técnicas
dos Jaris de Cidaddos e das Células de Planejamento para potencializar a atuacdo de outro
importante mecanismo de controle social de &mbito municipal: as associa¢Ges de bairro. Isso
porque tais modelos de deliberacdo permitem que se criem grupos pequenos e presenciais, que
dardo oportunidades para que as pessoas participem, sejam ouvidas sobre problemas publicos
e deliberem acerca das politicas necessarias para soluciona-los.

Conforme Fishkin (2015, p. 74) esclarece, os Juris de Cidaddos, assim, como as
pesquisas deliberativas, usam métodos de pesquisa da opinido publica para juntar uma amostra
para deliberar. Assim, o papel dos “jurados”, que poderia ser realizado pelos lideres
comunitarios, consistiria em ouvir depoimentos da populacdo daquela localidade sobre
demandas publicas para, em determinado ponto, deliberar e formular recomendacgdes para
alguma autoridade local ou governamental. Diferente das pesquisas deliberativas que seriam
realizadas quando da realizacdo de uma audiéncia publica ou no processo de votacdo do
or¢amento, Fishkin (2015, p. 74) menciona que um beneficio desse “grupo de discussdao” € que
“ele pode continuar atendendo a comunidade local por um periodo mais longo, as vezes de
varios dias ou finais de semana seguidos”, de acordo com a demanda.

Dessa forma, verifica-se que é possivel que pequenos grupos, como as associacoes de
bairro de um Municipio, juntem-se em fins de semana para realizar deliberagdes sobre
determinada questdo ou problema publico comum. Tal método de deliberacdo pode contribuir
para incentivar a populagéo a discutir sobre os problemas locais, a buscar um consenso e as

respectivas solucdes.
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N&o obstante existam varias versdes de deliberacdo microcosmica, é fundamental que
tais métodos sejam empregados como auxiliares da pesquisa deliberativa. Isso porque, diferente
do Jari de Cidad&os, Fishkin (2015, p. 77-78) evidencia que “a pesquisa deliberativa agrega um
grande nimero de respondentes e dados relevantes para que a representatividade da amostra
(em questdo de atitude e demografia) e as mudancas de opinido possam ser analisadas

estatisticamente”.

Ademais, € importante salientar que o emprego da amostragem aleatéria aos
mecanismos de controle social de forma a incentivar a participacdo popular ndo significa uma
exclusividade ou uma preponderancia do sorteio na democracia. Como defenderam Mansbridge
et al. (2012 apud RUBIAOQ, 2018, p. 714-715), é necessario ir além da anlise de iniciativas
isoladas e pensar o sistema deliberativo como um todo, ou seja, inserido numa rede complexa
que envolve o Poder Publico, a midia, as associagdes, a sociedade civil, o sistema educativo
etc. Ndo se trata, portanto, de reverter a democracia representativa, nem tampouco de abandonar
a participacdo espontanea da sociedade ou outros desenhos institucionais deliberativos.

Nesse sentido, a amostra aleatdria incidiria apenas de forma complementar aos
mecanismos de controle social que ja sdo previstos na legislacdo e em conjunto com a
participacdo espontanea da sociedade. O objetivo maior é de provocar mudancas de atitudes
que estimulem a participacdo da sociedade e promovam o fortalecimento da accountability,
indispensavel para a formulacdo de politicas publicas de qualidade e a consolidacdo da

democracia.
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CONCLUSAO

A presente pesquisa teve como objetivo principal demonstrar que o uso da amostragem
aleatoria, especialmente o método de pesquisa deliberativa, desenvolvido por James S. Fishkin,
mostra-se como mecanismo institucional apto a incentivar comportamentos que fomentem o
controle social.

Isso porque, restou evidenciado ao longo do estudo que, embora a Constituicao Federal
de 1988 e demais instrumentos normativos tenham fomentado a criagdo de instituigoes de
participagdo popular, visando a aproximagdo das relagdes entre o Estado e a sociedade, bem
como o fortalecimento do controle social, na pratica, verificou-se que nao ha incentivos
institucionais que estimulem, de fato, a participagao dos cidadaos.

Destarte, considerando os entraves que desestimulam a participagdo da populagao no
processo de formulagdo e implementagdo de politicas publicas, a presente pesquisa pretendeu
investigar maneiras para potencializar o controle social, que influenciassem no fortalecimento
da accountability e na efetividade das politicas puiblicas municipais.

Para tanto, o pesquisa se desenvolveu em trés capitulos, sendo que logo no primeiro,
ao discorrer sobre politicas publicas, restou evidenciado que o estudo das politicas publicas €
fundamental também para o Direito, na medida em que cabe ao Estado, em colaboragdo com a
sociedade, prover politicas que busquem a efetivacdo dos direitos sociais e transindividuais
estabelecidos pelo ordenamento juridico. Nesse sentido, as politicas publicas sdo meios
indispensaveis na efetivagdo de direitos e promogado social. Dai a necessidade de se buscar
instrumentos que potencializem os seus resultados.

Considerou-se como politica publica aquela voltada para a resolugcdo de um problema
publico, o qual corresponde a alguma situagdo inadequada que seja relevante para a sociedade,
abrangendo, assim, todas as areas que envolvem reivindicagdes de bens e servigos, como
educagdo, saude, seguran¢a, mobilidade, meio ambiente, habitacdo, entre outras.

Ocorre que, consoante ficou demonstrado, as politicas, ndo raras vezes, sdo resultado
de preferéncias e interesses das elites governamentais e ndo refletem as necessidades da
sociedade em geral. Dai a importancia de que a sociedade realize um controle social efetivo,
que envolva a participagao e a fiscalizacdo em todas as etapas do ciclo de politicas publicas,
que inclui identificacdo do problema e formagao da agenda, formagao de alternativas e tomada

de decisdo, implementacdo e monitoramento e avaliagao dos resultados.
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Nesse contexto, a promulgagdao da Constituicdo Federal de 1988 e o processo de
descentralizagdo, ocorrido no final dos anos 1980 e inicio da década de 1990, mostraram-se
fundamentais para que houvesse redistribui¢ao do poder, até entdo concentrado apenas na esfera
federal, e as relagdes entre o Estado e a sociedade fossem fortalecidos, uma vez que a maior
proximidade da Administragdo, em especial a municipal, contribuiu para um melhor
enfretamento do problema publico através de politicas e servigos publicos adequados.

Assim, com a municipalizagdo, 0os governos municipais passaram de meros executores
de programas federais para serem formuladores de politicas publicas (autonomia
administrativa), com poder de decisao (autonomia politica) e recursos proprios (autonomia
financeira), possibilitando que os programas e os servigos prestados fossem desenvolvidos e
implementados de acordo com as peculiaridades locais. Ocorre que, ndo obstante o
ordenamento estabeleca diferentes mecanismos de participacao popular, constatou-se que nao
ha incentivos que estimulem essa atuagao, resultando em institutos vazios e sem efetividade,
que, por consequéncia, ddo origem a politicas que nao refletem as necessidades da sociedade
em geral.

Desse modo, considerando que as estruturas estatais mostram-se incapazes de proteger
os direitos e de prover as necessidades basicas da populagdo, abriu-se uma lacuna entre as
preocupacdes do povo e as praticas dos governos, o que resultou em desestimulo a participacao
popular e baixos niveis de aprovagao das instituigdes democraticas.

Tal panorama exigiu, portanto, um estudo pormenorizado do fendmeno de expansao
democréatica, ocorrido no século XX, bem como do retrocesso democratico que vem se
intensificando desde 2006.

A vista disso, preliminarmente, restou demonstrado que, embora ndo haja um consenso
acerca da defini¢do de democracia, ¢ possivel elencar padrdes para se aferir o desempenho de
um Estado que afirma ser democratico. Foi, entdo, investigado o modelo de governo definido
por Robert Dahl — a poliarquia — que corresponde a um sistema politico dotado das seis
institui¢des que, teoricamente, tornam um pais democratico. Sao elas: funciondrios eleitos,
eleigdes livres, justas e frequentes, liberdade de expressao, fontes de informacgao diversificada,
autonomia para as associacdes e cidadania inclusiva. Ocorre que, conforme ficou esclarecido,
o proprio autor reconhece que a democracia polidrquica ideal sé existe na teoria, visto que as
institui¢des politicas existentes apresentam muitas falhas. E preciso, dessa forma, que se criem

estimulos para fortalecer esses institutos.
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Ademais, ficou evidente, ao longo da pesquisa, que os regimes podem ser rapidamente
transformados em qualquer dire¢do, de forma que um pais democratico pode, seja por
interven¢do militar ou por abuso de poder e desrespeito as regras constitucionais, entrar em
declinio. Inclusive, os dados trazidos demonstram que a recessao democratica, que se iniciou
em 2007, vem se intensificando, devido a alguns fatores, como o clima de insatisfacao politica,
os mecanismos de controle de abusos de poder inefetivos, a desconfianga de partidos e a
descrenca no governo. Tamanha instabilidade demandou o estudo meticuloso da qualidade dos
regimes democraticos.

Entre as técnicas de analise da qualidade de uma democracia existentes, concluiu-se
que o modelo apresentado por Larry Diamond e Leonardo Morlino, que analisa,
individualmente, oito dimensdes especificas que, na visdo desses autores, formam um modelo
de democracia de qualidade, ¢ o mais completo, ja que esses autores, a0 compararem as relagoes
com outras dimensdes, levantam os problemas e recomendam estratégias para melhoria das
democracias de diferentes paises. Constatou-se, entdo, que a defini¢do minima de democracia
sugere oito dimensdes interligadas, quais sejam, Estado de Direito, accountability eleitoral e
interinstitucional, participagdo, competicao, liberdade, igualdade e responsividade.

Considerando que o Brasil caracteriza-se por ser uma democracia liberal representativa
e que a efetivacdo de todas as dimensdes de qualidade analisadas depende de controle de
corrupg¢ao e, consequentemente, de instituigdes atuantes de accountability, houve a necessidade
de uma analise acurada desse mecanismo, ja que o termo passou a ser relacionado com o
conceito de boa governanga.

Da andlise dos significados que o termo carrega, apurou-se que a accountability
implica, necessariamente, na existéncia de um poder que deva ser controlado, especialmente
pela atuacio da sociedade. A vista disso, considerando as classificagdes de Guillermo
O’Donnell, um dos pioneiros no estudo do vocdbulo na América Latina, reconheceu-se que a
divisdo apresentada pelo autor apresenta falhas, conforme Andreas Schedler e Scott
Mainwaring enfatizaram, principalmente porque exclui importantes instituicdes hibridas que
atuam para garantir o controle da acdo governamental, como as associagdes, as ouvidorias, 0s
conselhos de politicas publicas, as ONGs, os movimentos sociais, etc. Diante de tal lacuna, a
accountability societal ou controle social, defendida por Nuria Cunill Grau, apresenta-se como
uma classificagdo necessaria para abarcar o controle realizado pelas associagdes da sociedade

civil, as quais sdo responsaveis pelo monitoramento e exame de legalidade das agdes do gestor
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e dos funcionarios publicos, combatendo a corrup¢do, bem como inclui a participagdo ¢ a
fiscalizacdo de todas as fases do ciclo de politicas publicas.

Para tanto, aferiu-se que € essencial que haja uma sociedade civil organizada e que seja
capaz de exercer influéncia sobre o sistema politico e sobre as burocracias publicas, de forma a
viabilizar a dimensao associativa da cidadania e da democracia participativa. Isso porque, ficou
constatado, ao longo do estudo, que apenas elei¢cdes periodicas (accountability vertical) ou
controle mutuo exercido pelas instituicdes politicas (accountability horizontal) ndo sao
suficientes para uma boa governanca.

Por conseguinte, verificou-se a previsdo no ordenamento juridico brasileiro,
principalmente apds a reforma da gestdo da Administracdo Publica, de novos mecanismos
participativos, com vistas a promover maior engajamento popular, bem como a aumentar o nivel
da eficacia e a efetividade das politicas publicas.

Dentre os mecanismos de controle instituidos, a presente pesquisa destacou os
seguintes institutos: as audiéncias publicas, o orcamento participativo, os conselhos de politicas
publicas e as associacdes de bairros.

Consoante restou demonstrado, a audiéncia publica ¢ um dos mecanismos de controle
social mais conhecido e de ampla base normativa, voltada a explanacdo e ao debate de assuntos
de interesse coletivo, de modo que o cidaddo, por meio de opinides, conselhos ou criticas, possa
participar ativamente do acompanhamento e da verificacao das acdes da gestdo publica. Embora
nao haja um consenso entre os doutrinadores acerca da natureza das decisdes dessas audiéncias,
a pesquisa apontou que, ainda que a decisdo ndo tenha carater vinculante e seja meramente
informativa ou consultiva, todas as exposi¢des dos cidaddos, que participaram das audiéncias,
devem ser consideradas pela Administragdo. Ocorre que, conforme ficou evidenciado, a
participacao da populagdo na gestao publica ¢ uma falacia, na medida em que nao obstante haja
um amplo espectro normativo prevendo a realizagdo das audiéncias, os cidaddos tém um
minimo de interven¢do nas decisdes da Administragdo. E mesmo nos casos em que sua
realizagdo ¢ obrigatdria, ¢ comum a Administragdo Publica, repetidamente, deixar de conferir
eficacia a audiéncia. Tudo isso contribui, como observado, para o desestimulo da populagdo em
participar e exercer um efetivo controle social.

Quanto ao orcamento participativo, a pesquisa concluiu que se trata de um dos
mecanismos que promove maior participacdo da popular quando colabora na definicdo e

implementa¢ao do or¢amento. Entretanto, dados estatisticos apontaram que, mesmo no instituto
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com maior participagdo popular, como o orcamento participativo, foi possivel constatar uma
elitizagdo politica, ou seja, uma concentracao de poder em suas instancias representativas. Isso
porque, pesquisas demonstraram que alguns fatores favorecem que uma elite sempre esteja a
frente das discussdes do orgamento, como os conselheiros que t€ém maior grau de informacao
do que os participantes das sessdes, ou, ainda, o baixo percentual de renovacdo dos
representantes que compdem o or¢amento participativo. Tudo isso contribui, como ficou
evidenciado, para que o grau de satisfacdo dos representados em relagdo aos representantes caia
gradativamente ao longo dos anos e enfraqueca a participacdo popular. Ademais, dados
evidenciaram que as pessoas que participam das assembleias tematicas tém niveis
consideravelmente maiores de renda e de escolaridade, o que revela que as pessoas com menos
recursos econdmicos, ainda ficam a margem da participagao popular.

Assim, como os mecanismos ja analisados, o conselho de politica publica, integrado
por representantes do Poder Publico e da sociedade, surgiu como instituto de participacao
popular para a fiscalizacdo sobre as agdes do gestor publico e, igualmente, um novo agente
responsavel pela montagem da agenda, formulacdo da politica, tomada de decisao,
implementa¢do e avaliacdo das politicas publicas. Restou evidenciado ao longo da pesquisa,
entretanto, uma série de entraves que dificultam a efetividade de atuacdo dos conselhos, quais
sejam, a baixa presenga do Poder Publico nos momentos de deliberagdo dos conselhos e a
desconsideragdo das discussdes que acontecem, demonstrando, assim, a pouca importancia
conferida a esse mecanismo; os custos que envolvem o deslocamento até a sede dos conselhos,
o tempo dispendido para participacdo nas reunides periddicas, além da dificuldade para o acesso
e processamento de informagdes publicas; a falta de conhecimento técnico da sociedade civil
em geral acerca dos programas e politicas governamentais; entre outros. Demonstrou-se, assim,
que tais entraves desestimulam a participa¢ao da popular, de forma que, ndo raras vezes, o
conselho s6 existe formalmente para repasse de recursos publicos e homologacao das decisdes
do Poder Executivo, ndo cumprindo com as atribuicdes estabelecidas na Constitui¢do e nas leis.

Por derradeiro, quanto as associacdes de bairro, concluiu-se que seu fortalecimento
decorreu do crescimento do orgamento participativo. Sendo assim, demonstrou-se que tais
associagdes tém legitimidade para propor acdo civil publica ou mandado de seguranca para
aqueles que moram na area da jurisdicdo do 6rgdo. Ademais, constatou-se que, embora tal
instituto de participagdao popular seja essencial para a constru¢cdo de um modelo de cidadania

efetivo, a associacdo de bairro propiciou o surgimento de um novo tipo de clientelismo — o
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clientelismo de massas — o que desestimula a participagao dos moradores nas atividades da
associacdo em decorréncia da falta de engajamento dos lideres comunitarios, da inexisténcia de
espacos participativos, da falta de democratizacao do estatuto da associacdo, da seletividade na
escolha dos representantes, entre outros fatores.

Nesse sentido, considerando os entraves que desestimulam a participagdo da
populagdo no processo de formulagdo e implementagdo de politicas publicas, a presente
pesquisa buscou no uso da amostragem aleatoria, especialmente o método de pesquisa
deliberativa, desenvolvido por James S. Fishkin, o mecanismo institucional apto a incentivar
comportamentos que fomentassem o controle social. Pelos exemplos e resultados
demonstrados, ficou evidenciado de que tal método, com a formacdo de microcosmos,
apresenta-se como recurso complementar para a superagdo das limitagdes dos institutos da
democracia participativa e estimulo para se atingir maior engajamento popular, o que provocara
o consequente fortalecimento da accountability e a efetividade das politicas publicas,
especialmente as de ambito municipal. Conclui-se, por fim que, nao obstante o controle
exercido pela sociedade civil seja fundamental para a efetividade das politicas publicas
municipais € que a legislagdo brasileira contemple importantes institutos de participacao
popular na Administra¢do Publica, que auxiliam na busca da realizagdo dos direitos assegurados
constitucionalmente, a falta de incentivos institucionais desmotiva os cidaddos a participarem
do processo de formulagdo e implementagdo dessas politicas. A hipdtese, portanto, se
confirmou, na medida em que restou comprovado pelos estudos realizados por James S.
Fishkin, em diversos paises do mundo, que a amostragem aleatéria provoca mudangas de
atitudes politicas, de intengdo de voto, de capacidade civica, de consciéncia coletiva, de didlogo
publico e de politicas publicas, que estimulam a participagdo da sociedade e promovem o
fortalecimento da accountability, indispensavel para a formulagdo de politicas publicas de

qualidade e a consolidagdo da democracia.
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