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RESUMO

Esta tese é fruto da investigacdo realizada junto aos Conselhos Municipais de Assisténcia
Social de Belo Horizonte, Goiania, Porto Alegre, Recife e Rio de Janeiro. Seu objetivo foi
verificar os fatores que determinam a efetividade deliberativa - capacidade efetiva de
influenciar, controlar e decidir sobre determinada politica publica - destes conselhos, assim
como verificar o potencial explicativo da teoria democratica deliberativa para o estudo destas
instituicdes. Foi realizada uma comparac@o sincronica entre os diferentes conselhos e uma
comparagdo diacronica dos mesmos conselhos, considerados os anos de 1997 e 2006. Para
isso, procedeu-se a uma revisdo da literatura que trata do Estado e das mudangas que nele
ocorrem, o que possibilitou explicar as mudangas institucionais que circundam a criagdo dos
conselhos na estrutura do Estado brasileiro. Foi realizada, também, uma revisao da literatura
que apresenta a teoria democrdtica deliberativa e os resultados de estudos que analisam
instituicdes que enfatizam a deliberagdo como meio de alcangar decisdes. No que se refere
especificamente aos conselhos, foi realizada uma contextualizagdo do processo de sua criagéo,
bem como a andlise documental das suas leis e seus regimentos internos, para verificar
caracteristicas do seu desenho institucional. O principal trabalho de andlise documental foi
relativo as atas das reunides ordindrias e extraordindrias dos anos elencados, para que se
pudesse melhor conhecer o processo deliberativo e, a partir dele, definir a efetividade dos
conselhos. Como técnicas complementares, foram realizadas observacdes informais das
reunides e entrevistas semi-estruturadas com conselheiros e técnicos das secretarias
executivas. A partir da teoria democritica deliberativa foram definidas varidveis enddgenas
aos conselhos, relacionadas ao seu desenho institucional e ao processo deliberativo, e
varidveis exdgenas, relativas a dindmica associativa e ao projeto politico dos governos
municipais. Essas varidveis possibilitaram investigar a capacidade de deliberagdo dos
segmentos que compdem os conselhos, bem como a funcido que predomina nestes espacgos e
sua capacidade institucional de produzir decisdes vinculantes, bem como a influéncia dos
fatores contextuais. Os resultados mostram que a teoria democrética deliberativa oferece bons
parametros para a analise dos conselhos, mas apresenta alguns limites que precisam ser
enfrentados, especialmente relacionados a representacdo, as desigualdades que antecedem e
estdo presentes nos processos deliberativos, aos tipos de deliberacdo que podem ocorrer em
diferentes momentos e espacos do sistema politico e como eles podem relacionar-se entre si.
Os resultados mostram variagdes importantes dentre os conselhos, capturadas, principalmente,
pelas varidveis relacionadas ao processo deliberativo. Também evidenciam uma convergéncia
na sua efetividade deliberativa ao longo do tempo, independentemente das variacdes
contextuais, o que pode ser explicado pela especificidade da politica de assisténcia social.

Palavras-chave: Participagfo. Deliberagdo. Democracia Deliberativa. Conselhos. Assisténcia
Social.



ABSTRACT

This thesis is the result of an investigation accomplished with the Social Assistance Municipal
Council in Belo Horizonte, Goiania, Porto Alegre, Recife, and Rio de Janeiro. Its goal was to
verify the factors that determine the deliberative effectiveness — effective capability of
influence, control and decide public politics — of these councils, as to check the deliberative
democratic theory’s explanatory potential to the study of these institutions. It was made a
synchronic comparison between the different councils and a diachronic one with the same
councils, considering the years 1997 and 2006. Therefore, a literature review about the State
and its changes was produced, what made possible to explain the institutional changes that
surround the councils’ creation in the structure of the Brazilian State. It was also produced a
literature review that shows the deliberative democratic theory and the study results in which
are analyzed institutions that emphasize the deliberation as a mean to reach decisions. In what
specifically refers to the councils, a contextualization of its creation process was prepared, as
a documental analysis of its laws and internal regiments, to check its institutional drawing
characteristics. The main documental analysis work was related to the ordinary and
extraordinary meetings records of the selected years, to best know the deliberative process,
and, from it, define the councils’ effectiveness. As complementary techniques, informal
observations of the meetings and semi-structured interviews with the counselors and the
executive offices technicians were carried out. From the deliberative democratic theory, it was
defined, to the councils, endogens variables, related to its institutional drawing and
deliberative process, and exogens variables, related to the associative dynamic and the
municipal government political project. These variables allowed searching into the
deliberation capability of the segments that set the councils, as the predominant function in
these spaces and its institutional capability of producing bounded decisions, also the influence
of contextual factors. The results show that the deliberative democratic theory offers good
parameters to the councils’ analysis. However, it presents some limits that need to be
confronted, especially those related to the representation, the inequality that antecedes and is
present on the deliberative processes, the deliberation types that can occur in different
moments and spaces of the political system, and how they can relate among themselves. The
outcomes also show important variations among the councils, mostly presented by the
variables related to the deliberative process. Moreover, show a convergence in its deliberative
effectiveness through time, independent of the context changes, what can be explained by the
social assistance politic specificity.

Key-words: Participation; Deliberation; Deliberative Democracy; Councils; Social
Assistance.
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1 INTRODUCAO

A modernidade trouxe consigo a promessa de construcdo de uma sociedade justa e
igualitdria, sustentada na idéia de igualdade entre os homens e, no decorrer do Século XX, a
democracia foi paulatinamente sendo identificada como o regime politico que concretizaria
essa promessa. No entanto, o desenvolvimento concomitante do capitalismo deixou evidentes
as dificuldades em compatibilizar a promessa moderna de igualdade com o modelo
econdmico predominante.

A tensdo entre democracia e desigualdade t€m sido temas recorrentes no ambito da
teoria democritica moderna. As formulagGes tedricas procuram avaliar os danos que a
desigualdade econdmica e social pode provocar na democracia e se € possivel repara-los
numa dimensdo societdria. Algumas delas identificam um circulo vicioso em que as
desigualdades socioecondmicas geram e alimentam a desigualdade politica, especialmente
quanto a incapacidade dos menos favorecidos em participar na formulagdo da agenda politica,
nas decisdes vinculantes e na distribuicdo de oportunidades. A democracia sobreviveria por
conter em si a promessa de reducdo das desigualdades. Outros, seguindo a tradi¢do que se
inicia com Rousseau, consideram que a tunica forma de se garantir o cumprimento da
promessa de igualdade € a participagdo direta dos cidad@os nas decisdes coletivas que tratam
do bem comum ou do interesse publico. Ambas as formulagdes t€m orientado praticas
democréticas ao longo deste tempo.

Na tentativa de conciliagdo entre a promessa de igualdade e o desenvolvimento do
capitalismo, coube ao Estado organizar-se para assumir algumas fun¢des de protecio social e
(re)distribuicdo socioecondmica, por meio da provisdo de bens publicos (satde, educacio,
patrimonio, infra-estruturas, etc.) que visavam a redugdo das desigualdades sociais e a geragao
de oportunidades iguais de acesso a esses bens, independentemente de qualquer condigao.
Esta transformacdo no papel e na funcdo do Estado deu origem ao chamado Estado de Bem-
Estar, que assumiu caracteristicas diferentes conforme as especificidades dos paises e que foi
timidamente implantado no Brasil, quando comparado aos demais, mas que basicamente
podem ser resumidas a funcdo de garantia dos direitos sociais por meio das politicas publicas.

Por outro lado, outra mudanga, mais recente, tem sido proposta para os Estados de
modo geral, mas para o brasileiro em particular, no sentido de tornd-lo mais democréatico, por

meio da criacdo de espacos que propiciem a ampliagdo das oportunidades para a participagdo
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politica dos cidaddos, especialmente nos processos de decisdo coletiva acerca das politicas
publicas. O marco legal desta mudanca € a Constituicio Federal de 1988 que gerou as
condicdes para a criacdo de novas institui¢des que garantem a participagdo dos cidaddos em
decisdes acerca de politicas publicas e no controle publico sobre o Estado. Dentre essas
inovacdes, destacam-se os conselhos de politicas puablicas, dos quais participam,
conjuntamente, membros dos governos e representantes dos cidaddos, que alcancaram uma
impressionante capilaridade em todo o pais, o que significa o envolvimento de milhares de
pessoas no debate e na decisdo acerca das a¢Oes publicas nas mais diferentes dreas.

A criacdo dessas instincias participativas e deliberativas se deu em concomitancia
com o processo de autonomia politico-administrativa dos municipios brasileiros, em que o
poder administrativo local passou a ter autoridade e autonomia politico-institucional, juridica,
econdmico-financeira, tributdria, bem como sobre a definicio e implementacio de uma
agenda politica e de politicas publicas. Neste cenario, a descentralizacdo passou a ser diretriz
politica e estratégia de gestdo publica, alterando as relagdes intergovernamentais e gerando a
expectativa de produgdo de politicas puiblicas melhor identificadas com as especificidades
territoriais e propiciadoras de efetiva participacdo das comunidades locais. Este contexto,
associado com as competéncias legais dos conselhos quanto a definicdo e avaliagdo das
politicas ptblicas, expressas na sua natureza deliberativa, colocam-nos, juntamente com 0s
gestores publicos, como protagonistas no processo de descentralizacdo e de implementacgio
destas politicas.

No que diz respeito a protecdo social publica dos cidaddos em situagdes de riscos e
vulnerabilidades pessoais e sociais, s6 muito recentemente o Estado brasileiro assumiu
efetivamente esta responsabilidade, na forma da politica de assisténcia social, instituida a
partir da atual Constitui¢do Federal. O processo de institui¢do da assisténcia social como um
conjunto de acdes e servigos publicos de responsabilidade estatal foi concomitante a discussao
e efetivacdo da maior democratizacdo do Estado brasileiro e, deste modo, essa drea tem
claramente assumido compromissos no sentido de viabilizar a participacdo social na
formulagdo, implementagdo e avaliagdo da politica.

O Estado brasileiro, portanto, ampliou sua responsabilidade quanto a inclusdo social e
politica dos seus cidadios, ao ser o garantidor da sua protecdo social e ao ampliar os espacos
de participagdo politica. Estas mudangas foram fruto de uma intensa mobilizacdo social que
encontrou no processo Constituinte um quadro politico favordavel a sua implementacio e
expressam as escolhas da sociedade brasileira, num dado momento histérico, de como lidar

com a inclusado. Os conselhos de assisténcia social sao exemplares deste processo, pois foram
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instituidos com a finalidade principal de propiciar a participagdo da populacdo, por meio de
suas organizacdes representativas, na formulacdo desta politica e no controle das acdes a ela
relacionadas, ou seja, foram criados como instituigdes deliberativas quanto a politica de
assisténcia social. Eles expressam a pretensdo de que a participacdo politica venha a
contribuir para a superagdo das condi¢des de desigualdade nas quais a assisténcia social deve
atuar.

Uma vez que os conselhos sdo instituicdes democriticas e tendo como referéncia a
ideia que a qualidade da democracia também pode ser avaliada a partir dos resultados de suas
instituicdes, os conselhos de politicas em geral, e os de assisténcia social em particular, t€ém
sido estudados sob diferentes perspectivas tedricas e métodos de aproximacdo, o que tem
produzido conhecimento diversificado sobre essas inovacdes institucionais. A natureza
deliberativa dessas institui¢des da democracia brasileira instiga a verificagdo da qualidade dos
seus resultados deliberativos e, também, do potencial analitico da teoria democratica
deliberativa que insere a deliberacdo como eixo central do processo democritico para seu
estudo, ou seja, o potencial desta teoria para a melhor compreensio dos conselhos. Ainda que
seja de formulagdo recente, sua utilizacdo em pesquisas sobre instituigdes participativas e
deliberativas ja gerou informacdes e conhecimentos relevantes acerca de fatores que
possibilitam a formulacdo de hipdteses e a defini¢do de variaveis que venham a ser testadas
empiricamente no caso dos conselhos.

Uma primeira medida para seguir este caminho de andlise € a identificacdo das
pressuposi¢cdes que informam a teoria e que se relacionam ao objeto em questdo. Uma de suas
premissas € que a qualidade da democracia estd relacionada a ampliacdo de espagos e/ou
possibilidades de participacdo e deliberacdo politicas pelos cidaddos e que isto é possivel
mesmo em contextos socio-politicos complexos, o que significa que democracia competitiva e
democracia deliberativa sdo compativeis entre si e podem ocorrer concomitantemente. Outro
pressuposto € de que a democracia deliberativa se concretiza em instituicdes que articulam
sociedade e Estado, onde razdes normativas sdo expressas por meio de procedimentos que
asseguram a soberania e legitimam as decisdes tomadas nessas institui¢des. E, ainda, na
premissa de que devem participar da deliberacdo e das decisdes coletivas aqueles que
possivelmente estardo sujeitos a estas decisoes.

Outra medida € a utilizacdo de uma abordagem metodologica comparativa, que
possibilite ndo sé compreender, explicar e interpretar os fendmenos relacionados aos
conselhos a partir do teste da teoria, mas também verificar relacdes empiricas entre variaveis

com ndmero mais reduzido de casos e, com isto, examinar se a generalizacdo tedrica
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corresponde com os casos estudados. Estudos comparados pressupdem que os objetos
pesquisados compartilhem alguns atributos que os situem numa mesma categoria e,
concomitantemente, ndo compartilhem outros, o que pode ser ttil para explicar semelhangas e
diferencas. O método comparativo tem sido mais utilizado para estudos de unidades
nacionais, mas também tem sido identificado como de grande utilidade para a compreensao
de processos no interior dessas unidades, especialmente quando hé transferéncia de recursos e
poder para unidades subnacionais (SKOCPOL E SUMERS, 1980; BADIE E HERMET,
1993; MORLINO, 1994; SARTORI, 1994; SNYDER, 2001; ROSENBERG, 2005)

Assim sendo, foi definida uma amostra estratificada composta pelos conselhos
municipais de assisténcia social de Belo Horizonte, Goiania, Porto Alegre, Recife e Rio de
Janeiro, cidades de diferentes regides brasileiras, todas com maior urbanizagdo relativa,
significativa heterogeneidade sdcio-econdmica e potencial administrativo-financeiro para o
exercicio do governo, diferenciando-se quanto aos projetos politicos dos grupos que as
governaram no periodo estudado. A definicdo pelo nivel municipal decorre do entendimento
de que a complexidade ou escala interfere nos resultados e que a proximidade entre
instituicdes e cidaddos aumenta o potencial de participacdo, pois € no nivel municipal em que
as pessoas vivem e podem exercer efetivamente seus direitos. A andlise dos conselhos
abrangeu os anos de 1997, em que a maioria dos conselhos municipais de assisténcia social ja
estava em funcionamento no pais, e de 2006, seguinte 2 implanta¢io do Sistema Unico de
Assisténcia Social. Desta forma, foi possivel compara-los sincronica e diacronicamente.

Estudos sobre institui¢des deliberativas revelam que fatores endégenos relacionados
ao desenho institucional e ao processo deliberativo influenciam os resultados institucionais
(LUCHMANN, 2002; LUBAMBO E COELHO, 2005; FRASER, 2005; FUNG, 2005;
ROSENBERG, 2005), mas também fatores contextuais, como as condi¢des socioecondmicas,
o apoio dos governantes aos foruns deliberativos, a disposi¢do dos cidaddos e/ou de suas
organizagdes em participar, a dindmica associativa do municipio, a trajetéria histérica da
politica publica em questdo, a maturidade institucional, dentre outros (WAMPLER E
AVRITZER, 2004; PINTO, 2004; FARIA, 2005; WAMPLER, 2007). Portanto, diferentes
fatores incidem sobre os espacos de deliberacio e podem produzir variagdes na sua
efetividade deliberativa, considerada como a sua capacidade de influenciar, controlar e decidir
sobre determinada politica publica.

A investigacdo dos CMAS procurou verificar quais desses fatores tém maior
incidéncia na variacdo da efetividade deliberativa dos conselhos, se aqueles relacionados ao

desenho institucional, expresso nas regras que estruturam sua organiza¢do e funcionamento,
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ou se aqueles que estdo diretamente relacionados ao processo de deliberacdo. A partir desta
variagdo foi determinado o grau de efetividade deliberativa dos conselhos e, entdo, analisada a
relacdo entre estes resultados e as varidveis contextuais.

Uma vez que os conselhos estdo localizados na estrutura do Estado, um primeiro
esfor¢o de investigacdo foi no sentido de rever a literatura que discute esta institui¢do, suas
funcdes e os processos de mudanga pelos quais tem passado e que t€m mantido sua
centralidade politica, aspectos de que trato o segundo capitulo. Foi possivel constatar a
capacidade de adaptacdo desta institui¢do, inclusive quanto a ampliacdo da participagdo
politica, e como tem se dado este processo no Brasil, que deu origem a criacdo dos conselhos
de politicas publicas.

A natureza deliberativa dos conselhos instigou a revisdo da literatura que debate a
teoria democrdtica deliberativa e seus fundamentos normativos, tema central do terceiro
capitulo, quando também foi possivel conhecer e sistematizar alguns resultados de estudos
acerca de experiéncias internacionais e nacionais de féruns deliberativos. Com base nesta
literatura foram definidas as varidveis consideradas como relevantes para o estudo dos
CMAS.

O quarto capitulo, também baseado na revisdo de literatura, apresenta a trajetéria dos
conselhos na estrutura do Estado e a especificidade do Brasil, onde eles t€m estado presentes
desde o inicio da colonizacdo. Procurou-se diferenciar as experi€ncias conselhistas e
demonstrar a especificidade dos atuais conselhos deliberativos, bem como apresentar os
resultados de alguns estudos sobre instituigdes que associam participagdo e deliberacdo. Além
disto, o capitulo também apresenta uma breve sintese da trajetdria da assisténcia social no pais
e de como esta politica incorporou a participacdo democratica em sua organizagdo,
culminando com a criacdo dos conselhos de assisténcia social nos trés niveis de governo, bem
como algumas avalia¢des que ja foram produzidas sobre estes conselhos.

A andlise dos fatores contextuais e do desenho institucional que estrutura a
organizagdo e o funcionamento dos CMAS € o foco do quinto capitulo. Nele sdo apresentados
dados sobre a dindmica associativa dos municipios da amostra, especialmente quanto as
organizagdes que se dedicam a assisténcia social e que t€ém o potencial de integrar os
conselhos, e sobre os grupos politicos que ocuparam o governo municipal a partir da
(re)democratizacdo do pais, varidveis contextuais destacadas pela literatura que avalia
instituicdes participativas. Foi possivel verificar a importancia de ambos para a criacdo e a

sustentacdo das instituicdes participativas.
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Também no quinto capitulo s@o apresentados e analisados alguns elementos do
desenho institucional dos conselhos considerados relevantes para a democratizagdo do
processo deliberativo, demonstrando que todos os conselhos apresentam potencial para isto.
Para a producido deste capitulo foi realizada andlise documental tanto relacionada as variaveis
contextuais (relatdrios, estudos, publicagdes diversas em meio fisico e eletronico), bem como
a andlise das Leis de Criagdo e dos Regimentos Internos dos CMAS, que foram
complementadas com informacdes colhidas em entrevistas e observagdes diretas.

O sexto capitulo trata especificamente do processo deliberativo e dos aspectos
definidos como importantes para que fosse verificada sua efetividade deliberativa — a inclusdo
e igualdade deliberativa, a proposi¢do de novos temas, a decisdo sobre as acdes publicas e o
controle publico sobre estas acdes — que sdo destacados pelos tedricos democraticos
deliberativos. Para a aproximacdo com o processo deliberativo foram analisadas,
principalmente, as atas que registraram as reunides ordindrias e extraordindrias dos conselhos
dos anos de 1997 e 2006, complementadas pela relacdo de conselheiros, lista de presenca e
informagdes decorrentes de entrevistas e observacdes diretas. A partir da andlise das variaveis
os conselhos foram classificados conforme seu Grau de Efetividade Deliberativa, sendo
possivel constatar uma convergéncia nos resultados ao longo do periodo e a forte influéncia
da natureza da politica nos resultados deliberativos.

Por fim, as conclusdes apresentam algumas respostas as questdes que moveram O
estudo dos CMAS, especificamente quanto a aplicabilidade da teoria democrética deliberativa
para sua andlise e quanto a relagéo entre a efetividade deliberativa dos conselhos e os fatores
contextuais e o desenho institucional. Espera-se que as informacdes e andlises apresentadas a
seguir venham a contribuir para aprofundar o conhecimento sobre essas inovagdes
institucionais que trazem consigo a promessa de associar participag¢do politica e reducao da

desigualdade social e politica.
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2 O ESTADO EM MOVIMENTO': INOVACOES INSTITUCIONAIS
DEMOCRATICAS NO BRASIL

Neste capitulo, serdo apresentadas algumas reflexdes sobre os processos de mudanga
pelo qual passou o Estado democratico no século XX, em especial o Estado brasileiro, em
dire¢do a uma maior extensdo e aprofundamento da democracia. A teoria do Estado e a teoria
democrética tém procurado acompanhar essas mudangas dos Estados modernos, desafiados a
se reordenarem para dar respostas as questdes colocadas por suas sociedades, principalmente
nos dominios da economia e da politica.

A teoria do Estado sustenta que ele € instituido e constituido pelos individuos que
vivem num dado territério sob sua jurisdi¢do e que, no exercicio pleno de sua cidadania, sdo
sujeitos e objetos das decisdes e agdes deste mesmo Estado (BENDIX, 1973). Assim sendo,
as institui¢des do Estado surgem e se modificam como decorréncia da acdo desses cidaddos,
que almejam finalidades distintas para a ordem social e politica, e também resultam da agéo
intencional daqueles que detém o monopdlio do exercicio do poder estatal (WEBER, 1982).
Isso indica o potencial de conflitos e disputas decorrentes das distintas concepgdes do que
pode ser considerado como “os fins ideais do Estado” e da melhor forma que ele deve assumir
para o alcance destes fins, conforme diferem as aspiracdes e alteram-se os contextos
histéricos.

A teoria democratica, por sua vez, sustenta que a soberania (ou seja, o poder) se
origina no povo, o que indica que, num Estado democritico, as suas institui¢des devem ser
criadas e mantidas como meio de se afirmar esse tipo de governo (ROUSSEAU, 1978). Neste
sentido, o desafio democratico enfrentado pelos Estados e as sociedades que os constituem,
especialmente durante o século XX, foi no sentido de se buscar formas de assegurar e mesmo
de ampliar a participacdo popular nos governos, a0 mesmo tempo em que se buscava
encontrar a justa medida entre as formas de efetivacdo dos principios da liberdade e da
igualdade.

Na primeira se¢io deste capitulo, busca-se recuperar as idéias de alguns autores sobre
o Estado e sua capacidade de renovagdo, a origem mais atual destas modificagdes, no que
concerne a ampliagdo e ao aprofundamento da participacdo democrdtica, € o sentido que

deram a reestruturacdo mais recente do Estado brasileiro nos trés niveis de governo. Das

! Expressdo cunhada por Faria (2005) que melhor sintetiza as idéias desenvolvidas neste capitulo.
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diversas experimentacdes democriticas, € dado destaque aos conselhos de politicas pela
expressividade que tém alcancado na estrutura estatal brasileira e pela expectativa que
geraram (e ainda geram) quanto ao seu potencial em responder as demandas de participagdo,
deliberagio e (re)distribuicdo® contidas nas idéias-forca que mobilizaram (e ainda mobilizam)
diferentes setores sociais.

Um terceiro aspecto a ser abordado estd relacionado a relacdo estabelecida entre
Estado e sociedade e suas especificidades, a partir da criagdo e do funcionamento dessas
novas institui¢des. O processo de redemocratizagdo brasileiro foi fortemente impulsionado
por movimentos e organizagdes sociais que lutaram por novos direitos e pela democratizagio
das relagdes entre o Estado e sociedade, sendo portadores de reivindicacdes relacionadas a
maior participa¢do da sociedade na formulag@o das politicas publicas e no controle sobre as
acoes do Estado (SADER, 1988; AVRITZER, 2002; DAGNINO, 2002). Esse mesmo
processo fez com que novos atores politicos ascendessem ao poder, trazendo consigo a
participacdo popular como principio articulador de seu projeto politico para a gestdo do
Estado. Esse foi, portanto, um contexto em que atores sociais e politicos tiveram um projeto
politico comum no sentido de transformar as relagcdes de poder existentes até entdo em
relacdes de autoridade partilhada (DAGNINO, 2002; DAGNINO, OLVERA E PANFICHI,
2006; SANTOS, 2003a), instituindo o que pode ser chamada de gestdo democratico-popular
(TATAGIBA, 2003) ou democratico-participativa. Tem-se, entdo, uma nova gramadtica
societdria e novos atores politicos, que trazem para a cena publica a possibilidade de se pensar
outra forma de organizacdo democritica para o Estado, tendo a participagdo popular

institucionalizada como fundamento.

A compreensdo de politicas distributivas e redistributivas utilizada € concernente a tipologia criada por T. Lowi
(1964) relacionada aos espacos em que se desenvolvem e ao impacto que produzem na sociedade. Ambas as
politicas sdo financiadas com recursos do Estado, oriundos de arrecadacdo ou de transferéncias, ou seja, recursos
publicos. As politicas distributivas sdo aquelas que distribuem bens e servigos a individuos ou grupos das
diversas classes sociais, sendo a maior demanda oriunda da populacdo de baixa renda. Sdo tradicionalmente
produzidas nas agéncias de governo e nas comissdes legislativas e uma de suas caracteristicas € envolver a
disputa de multiplos interesses sobre os mesmos recursos, o que pode gerar estruturas clientelistas e de
patronagem quando usadas como “moeda” de troca. J4 as politicas redistributivas, que também distribuem bens
e servigos publicos, resultam na transferéncia de renda, ndo devendo, portanto, serem financiadas por seus
préprios beneficidrios. Sdo politicas nas quais o centro de decisdo € o Poder Executivo e que envolvem
demandas generalizadas e ideoldgicas; por essas caracteristicas, sdo as mais conflituosas e exigem aliancas mais
estdveis. A tipologia de Lowi ainda inclui as politicas regulatdrias e as politicas constitucionais ou de ordenacdo
do sistema, que envolvem decisdes publicas sobre questdes estruturais da sociedade em geral (como as regras do
jogo politico ou do sistema econdmico) ou asseguram direitos (como os direitos de criancas e adolescentes, de
idosos, de quilombolas), dando sustentagdo legal as politicas distributivas e redistributivas, o que lhes da
importincia estratégica.
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2.1 O Estado moderno: miiltiplos olhares

O Estado moderno, como institui¢do politica, juridica e administrativa, se formou a
partir do século XIII, no continente europeu. E, portanto, um produto histérico cujo
desenvolvimento teve como caracteristicas principais a concentragdo progressiva do poder
politico num territdrio circunscrito, a impessoalidade do comando em substitui¢do a idéia de
hereditariedade como fonte do poder e o monopdlio do uso legitimo da for¢a para a
conservacdo da ordem interna e a protecdo de agressdes externas. Essa centralizacdo do
exercicio continuo da autoridade e de fungdes consideradas essenciais para a manutencgio de
uma comunidade politica territorialmente situada, que concentrou progressivamente os meios
de coergdo, ocorreu concomitantemente ao desenvolvimento dos mercados e de sua
capacidade de concentragdo de capital, que, por sua vez, sustentava a manuten¢do do Estado.
Esse desenvolvimento foi marcado pela complexidade e ndo-linearidade, gerando variagdes
na constituicdo dos Estados que influenciaram as relagdes que se estabeleceram entre eles,
originando disputas e reconfigurando seus limites e suas fun¢des. Outra marca da construcio
dos Estados modernos foi a transformacdo gradual dos stditos em cidaddos, uma vez que a
necessidade de sua legitimacdo teve como sustentacdo cultural a idéia de nagdo, um
sentimento de identificacdo de base territorial (BENDIX, 1970; BOBBIO, 1987; EVANS,
1995; TILLY, 1996).

O fendémeno de formacdo e desenvolvimento dos Estados nao passou despercebido aos
estudiosos da sociedade e da politica e foi acompanhado pelo préprio desenvolvimento da
idéia de Estado abordada pelas diferentes tradi¢des do pensamento politico, que correspondeu
a experimentacdo de diversas estruturas formais de poder. De modo geral, esses pensadores
partem da distingdo entre aqueles que governam e os que sdo governados, entre o poder
politico e a na¢do, ou entre Estado e sociedade civil: distin¢do ainda presente no pensamento
politico contemporineo, como sera visto posteriormente neste capitulo.

No que diz respeito ao poder politico’, especificamente, considera-se que a
constitui¢do das cidades-estados independentes na Itdlia (séc. XVI), estudada por Maquiavel,
foi acompanhada pelas primeiras teorias sobre a conformagdo do Estado que procuraram

explicar como ele se estrutura e quais as idéias e contextos que determinam a sua organizacao

3 Bobbio (1987), ao rever e sistematizar as teorias sobre o poder desde Aristételes, considera que ha trés formas
de poder: o econdmico, que organiza as forcas produtivas e € exercido por meio da riqueza; o poder ideoldgico,
que organiza o consenso e € exercido por meio do saber; e o poder politico, que organiza o poder coativo e é
exercido por meio da forca.
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e a distribuicdo de poder. Entre os séculos XVII e XVIII, os chamados contratualistas —
Hobbes, Rousseau, Locke — procuraram identificar e justificar a origem do Estado e do que
julgavam ser o melhor tipo de poder a ser exercido para a organizagdo da vida social, cada um
assumindo uma perspectiva prépria’. Também o pensamento de Montesquieu focou a
organizacdo das estruturas do Estado e destacava a necessidade e a importincia de haver
controles sobre o poder politico.

No século XIX, Weber (1982; 1983) formulou sua compreensdo sobre o Estado,
entendido como uma associagio poh’tica5 compulsdria, cuja existéncia e poder de dominagdo
estdo circunscritos geograficamente e garantidos de modo continuo pela ameaca e aplicacao
da forga fisica por parte de seu quadro administrativo, ou seja, o Estado € um “instituto
politico de atividade continua”, cujo quadro administrativo mantém exitosamente o
monopolio legitimo da coacdo fisica para a manuten¢do da ordem vigente. O Estado moderno
representaria o pleno desenvolvimento da associagdo politica, caracterizado como uma ordem
juridica e administrativa que orienta a atividade administrativa e cuja coacgdo € legitimamente
assegurada pela prépria ordem.

Ainda no século XIX, outra matriz tedrica que constrdi formulagdes acerca do Estado
tem origem no pensamento de Marx e Engels que, a partir da contestacdo da idéia hegeliana
do Estado®, consideraram que o Estado Moderno é uma forma particular de Estado que se
formou na medida em que o préprio capitalismo se desenvolveu e gerou classes distintas e
antagdnicas — a burguesa e a trabalhadora —, necessitando de uma forca que contivesse seu
antagonismo. Essa forca apdia o dominio de uma classe sobre a outra (a primeira sobre a
segunda), constituindo-se num instrumento de poder e de garantia da conservacido de
privilégios, opondo-se a qualquer tentativa de alteracdo da ordem vigente. Pertencente a esta
tradi¢do tedrica, Lénin partiu da premissa de que ha uma relacdo instrumental entre a classe
capitalista e o Estado, mas considerava que seria possivel reverter o processo de dominagio a

favor do proletariado. Para isso, este tomaria o Estado por meio de revolugdo, num primeiro

* Para Hobbes, o poder absoluto; para Rousseau, o poder derivado do consentimento de todos; para Locke, o
poder limitado pelo consentimento da maioria.

> Weber (1982) entendia que € pelo meio e ndo pelo fim que se pode determinar o cardter politico de uma
associacdo, devendo-se ter o cuidado de distinguir aquelas associacdes (partidos, clubes, dentre outros) que t€m
pretensdo de influir na ag@o politica e que agem politicamente orientadas, da acdo politica em si, propria do
Estado.

6 Hegel entendia o Estado como a expressdo racional, em seu nivel mais abstrato, do movimento da sociedade,
constituindo-se na esfera politica ou universal e a sociedade civil, que abarcava todas as dimensdes da vida
socioecondmica, correspondia a esfera do particular (POGREBINSCHI, 2005). Esta estava subordinada ao
Estado, cujo poder coercivo decorreria da moralidade, dos fins morais para os quais este poder seria exercido.
Assim, seria a vontade, e nio a forca, a base do Estado.
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momento, e quando os objetivos revoluciondrios se completassem plenamente, quando o
antagonismo entre classes fosse extinto por meio do comunismo, também se extinguiria o
préprio Estado, que seria substituido por uma nova ordem, constituindo, nos termos
marxianos, uma comunidade onde a dicotomia Estado e sociedade se desvaneceria (LENIN,
1979; OFFE, 1984; WRIGHT, 1985; POGREBINSCHI, 2005).

Seguindo a tradicdo marxista, Gramsci (2006) introduziu o elemento cultural na
andlise do Estado, ao propor que a conquista da hegemonia’ por uma classe e a consequente
dominagdo sobre outra também poderia ocorrer por meio do uso da persuasio e do alcance do
consenso®, o que faria com que o conjunto da sociedade aceitasse uma determinada ordem
(idéia de Estado ampliado). Institui¢des como a Escola e o Direito teriam a funcdo de
disseminar alguns costumes e opinides e eliminar outros, de modo a criar e manter um tipo de
cidaddo e de vida coletiva que asseguraria a hegemonia de uma determinada classe. Também
Althusser (2006) destacou a associacdo entre o uso de meios repressivos e ideoldgicos
utilizados com énfase e combinagdo variadas, seja pelas instituigdes ou “aparatos” do Estado
(como as Cortes e as forcas armadas) ou por instituicdes privadas (religiosas, sindicais,
culturais etc.) para que se assegurasse a reproducdo das relagdes de dominagdo. Essa
concepgdo de Estado ampliado € enfatizada por Poulantzas e por Offe, que o consideraram
uma arena de conflitos e cismas, pois, ainda que ele seja uma instituicdo que visa assegurar o
processo de acumulagfo, suas acdes podem beneficiar as diferentes classes sociais (HELD,
1987).

O século XX € palco de novas formulagdes tedricas sobre o Estado. Uma delas
corresponde a perspectiva pluralista, que considera que a sociedade organiza-se em varios
grupos de interesse que distribuem o poder, e estes tanto controlam uns aos outros quanto tém
a funcdo de limitar e controlar a agdo estatal, a fim de que ndo venha a ter excessiva
concentragdo de poder. O Estado, nesta visdo, também se constitui de multiplas fontes de
autoridade que competem internamente entre si € organiza-se em uma diversidade de 6rgdos
administrativos de tomada de decisdo que se relacionam diretamente com os grupos de
interesse. A agdo estatal visa a assegurar a liberdade de agcdo dos grupos, tentando manter
algum equilibrio competitivo entre os diferentes centros de poder, assim como a mediacdo das

demandas concorrentes que advém dos mesmos, ou seja, sua capacidade de acdo € restrita e

7 . . . . .~
Hegemonia concebida por Gramsci como o processo em que uma determinada visdo de mundo converte-se em
senso comum.

¥ Ao destacar o papel da cultura para a dominagdo, Gramsci localiza a hegemonia de classe na superestrutura, o
que, a0 mesmo tempo em que inova a tradicdo marxista, o diferencia dos pensadores anteriores desta tradi¢do.
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controlada pelos diferentes interesses organizados, sendo que alguns autores admitem que
grupos corporativos t€m maior influéncia sobre o Estado e os resultados de suas politicas
(BOBBIO, 1987; HELD, 1987; DAHL, 1996).

Outra perspectiva é proposta por Habermas (1995), em sua teoria social (Teoria da
Acdo Comunicativa), que compreende a ordem social na modernidade a partir de um modelo
tripartite, em que duas racionalidades podem ser identificadas: a racionalidade estratégico-
instrumental, propria do Sistema e que organiza os subsistemas do Estado e do mercado, e a
racionalidade comunicativa, que organiza a solidariedade e a identidade do mundo da vida.
Com seu modelo tedrico, ele reconhece e delimita a fronteira entre o Estado, o mercado e a
sociedade, entendendo o primeiro como o subsistema especializado quanto as decisdes
vinculantes, ou seja, a regulacio e a administracdo dos problemas sociais.

Mais recentemente, Santos (2000, 2006a) identifica o Estado como a forma
institucional do espaco da cidadania’, “o conjunto das relacdes sociais que constituem a
‘esfera publica’ e, em particular, as relacdes de producdo da obrigacdo politica vertical entre
os cidaddos e o Estado” (2000, p.258). Para ele, a dominagdo, forma de poder que caracteriza
esse espago, é a mais institucionalizada, a mais auto-reflexiva (pois se percebe como forma de
poder), a mais difundida e, por isso mesmo, a que mais se espalha nas outras constelagdes de
poder da sociedade, ainda que varie no grau e na qualidade de sua presenca. E, também, a
forma de poder menos despética, pois seu exercicio € limitado por regras e controles
democréticos, e por permitir algum grau de participagdo dos cidaddos a luz dos direitos
civicos, politicos e socioecondmicos. O Estado se constitui em um dos trés principios que

estruturam o pilar da regulage”lo10 do projeto da modernidade — junto com o mercado e a

? Santos (2000) considera que hd seis conjuntos estruturais de relagdes sociais nos quais se produzem e
reproduzem trocas desiguais nas sociedades capitalistas: o espaco doméstico, o da produgdo, o do mercado, o da
comunidade, o da cidadania, o mundial. Em cada um dos seis espagos, sdo gerados tipos diferentes de poder,
todos de natureza politica e baseados em troca desiguais que fixam fronteiras (inibidoras) e abrem novos
caminhos (indutoras). Também, a cada espago, correspondem institui¢des nas quais se exercem as diferentes
formas de poder. Assim, ao espaco doméstico, onde estd a familia e o casamento, corresponde o patriarcado; ao
espaco da producio, onde se localizam empresas e fabricas, cabe a exploracido; a comunidade, onde se situam as
organizacdes populares, igrejas, vizinhancas, comunidades, corresponde a diferenciacio desigual; ao mercado,
cabe o fetichismo das mercadorias; no espaco da cidadania, cuja institui¢do é o Estado, a forma de poder € a
dominagdo; e, no espaco mundial, onde operam os organismos, associacdes internacionais e o sistema inter-
estatal, € o intercambio desigual.

' Para Santos (2000) o projeto da modernidade assenta em dois pilares fundamentais: o da regulagio — composto
pelos principios do Estado (a obrigacdo vertical entre cidaddos e Estado), do mercado (a obrigacdo horizontal
individualista e antagbnica entre os parceiros do mercado) e da comunidade (a obrigacdo politica horizontal
soliddria entre membros da comunidade e associagdes) — e o da emancipagdo — formado pela légica da
racionalidade moral-prética (do direito), da racionalidade cognitivo-instrumental (ciéncia e tecnologia) e da
racionalidade estético-expressiva (artes e literatura). A interagdo entre esses dois pilares se manifesta pela
articulacdo entre a ldgica estético-expressiva e o principio da comunidade (idéias de identidade e comunhio
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comunidade — e se estruturou e desenvolveu por meio de trés estratégias: a acumulacdo, a
hegemonia e a confianca, cada uma delas abrangendo um campo social determinado e assente
numa forma de conhecimento''. A cada periodo histérico, a combinacdo dessas estratégias se
altera, assim como aquela que tem maior predominincia sobre as outras. Santos (2000)
também identifica que o Estado, espaco-tempo da cidadania, tem sido visto como o garantidor
da igualdade dos cidaddos, mas isso ndo tem se traduzido em participacdo ativa, autbnoma e
potencialmente ilimitada. Isso porque se reduziu o campo da politica a um tnico espago-
tempo - o da cidadania - e a sua compreensdo como uma pritica social setorial e
especializada, com rigida e restrita participacdo dos cidadaos, processo que Weber (1983) ja
apontava em suas andlises.

Uma caracteristica importante dos Estados modernos que também mobilizou a
reflexdo dos seus estudiosos foi a constituicdo de um corpo de funciondrios especializados — a
burocracia —, cujo recrutamento passou a ser realizado por critérios impessoais e
meritocraticos, constituindo carreira profissional, cuja remuneragdo, baseada em saldrios,
passou a ser possivel dada a existéncia de uma economia monetdria que gerava arrecadagfo
de impostos. A burocracia, como um quadro administrativo estruturado hierarquicamente e
separado dos meios materiais de organizacdo administrativa, reforcaria o cariter impessoal e
racional dos governos, proprios de um sistema de dominacdo legal, e seu conhecimento
técnico especializado asseguraria as condicdes necessarias — estabilidade, rigor, intensidade,
calculabilidade — para o desenvolvimento do capitalismo (POULANTZAS, 1977; BENDIX,
1986; WEBER, 1978; 1982; 2006).

necessdrias a contemplagdo estética), da moral-pritica, do Estado (que detém o monopdlio de produzir e
distribuir o direito), da racionalidade cognitivo-instrumental e do mercado (no qual estdo concentradas as idéias
de individualidade e concorréncia e a conversido da ciéncia em forca produtiva). Para o autor, o objetivo do
projeto moderno seria articular os dois pilares de modo a racionalizar a vida individual e coletiva e promover o
desenvolvimento (ou o chamado “progresso”) da sociedade, percebido de forma linear.

A estratégia da acumulacdo, que garantiu a estabilidade da producdo capitalista, tem como campo de
intervencdo social a mercantilizacio da mao-de-obra e dos bens e servicos. Sustenta-se na acumulacio
(repeti¢do) e no crescimento econdmico (melhoria). A estratégia da hegemonia garantiu lealdade de todas as
classes e a prépria estabilidade do Estado como entidade politica e administrativa. E a estratégia que gera riscos
e oportunidades em trés campos de intervencdo: a) participacdo e representacdo, em que a repeticdo € a
democracia liberal e a melhoria é a expansdo dos direitos; b) consumo social, sendo a paz social a repeti¢do e a
equidade social a melhoria; e c) consumo cultural, informagdo, educacdo e comunicaciio de massas, em que a
repeticdo € a identidade cultural e a melhoria € a distribuicdo do conhecimento e da informagdo. A estratégia da
confianca garantiu a estabilidade das expectativas dos cidaddos ameacados pelos riscos da questdo social e do
distanciamento entre acdes técnicas e suas consequéncias. Tem trés campos de intervencdo: a) riscos nas
relagdes internacionais, em que a repeti¢do € a soberania e a melhoria € a luta por melhora no sistema mundial;
b) riscos das relagdes sociais (dos crimes aos acidentes), em que a repeticdo € a ordem juridica em vigor e a
melhoria € a preven¢do dos riscos e o aumento da capacidade repressiva; e c¢) riscos da tecnologia e dos acidentes
ambientais, em que a repeticdo € o sistema de peritos e a melhoria é o avanco tecnolégico (SANTOS, 2000;
2006b).
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A constituicdo da burocracia'® como uma categoria social especifica foi marcada pela
identificacdo de algum grau de autonomia frente as classes sociais no que se refere ao
exercicio das funcdes do Estado, e pelo fato de que, apesar de ndo ter poder politico proprio,
ela passou a exercé-lo por delegacdo, decorrente de uma forma interna de distribuicdo de
autoridade, legitimada a partir do topo, inclusive quanto ao exercicio direto do poder coercivo
(POULANTZAS, 1977; WRIGHT, 1985; GRAMSCI, 2006). A constatacdo da transferéncia
da capacidade de decisdo do nivel politico para o nivel administrativo e do aumento do seu
poder, sustentado, principalmente, no “segredo administrativo” decorrente do controle de
arquivos, informagdes e procedimentos levou Weber (1973; 1978) a afirmar que, no Estado
moderno, quem realmente governa é a burocracia, cujo poder € exercido pelas rotinas da
administracdo. Ele identificou o declinio dos drgdos colegiados em favor das burocracias,
uma vez que passou a ser necessdrio que se tomassem decisdes rdpidas e univocas que nao
demandassem o estabelecimento de compromissos entre as diferentes opinides. Esse processo
de burocratizagdo reduziu ndo s6 a participagdo ativa da populagdo nas decisdes, mas também
o controle politico e publico sobre a administracio (WEBER, 1978; WRIGHT, 1985;
SANTOS, 2000; SANTOS E AVRITZER, 2003).

No entanto, a especializacio funcional ndo fez com que os contatos entre os burocratas
e o publico em geral fosse extinto, num completo insulamento da burocracia. Na verdade, os
contatos ocorrem desde os processos cotidianos de prestacdo de algum tipo de servigo do
Estado, como disponibilidade de informacdes, de atendimento a sadde, de ensino, dentre
outros, até aqueles que colocam decisores e membros da comunidade (muitas vezes seus
lideres) em contato direto, seja de modo informal ou formal, institucionalizado, como os
comités. Alguns autores, como Ehrmann (1973), entendem que, quando essa interagdo
modifica o cardter e o papel da estrutura administrativa, levando a perda da esperada
neutralidade da burocracia, ocorre o que ele denomina de “coloniza¢do”. Para outros autores,

a “captura” dos técnicos pelos setores populares pode tornéd-los comprometidos com este

12 As andlises de Weber sobre a burocracia do Estado moderno decorreram da sua comparagio com a burocracia
patrimonial (chinesa, egipcia, romana, bizantina), sendo possivel assim identificar que a maior complexidade das
tarefas, relacionadas a func¢des executivas, de supervisdo e de aconselhamento, exigia mais treinamento e
especializacdo. Ele também identifica tipos diferenciados de burocracias e conclui que o desenvolvimento do
capitalismo e o incremento da complexidade da sociedade levariam a necessidade de expansdo quantitativa e
qualitativa da administracdo racional, estendendo-se a todos os aspectos da vida social, fendmeno que
denominou de burocratizagao.
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segmento (WRIGHT, 1985; SANTOS E AVRITZER; 2003) e levar a democratizacido do
préprio Estado.

As concepgdes sobre o Estado moderno foram amadurecidas ao longo dos ultimos
séculos, ndo sem disputas tedricas e debates acalorados sobre suas fungdes, seus limites, sua
relacdo com outras dimensdes da vida social, dentre outros aspectos. Foram produzidos
multiplos olhares sobre sua origem, suas fungdes, seu modo de organizacgéo, suas capacidades,
suas relacdes com outras instituicdes modernas e com o contexto histdrico e sociopolitico em
que se insere; enfim, elementos tdo diversos quanto o préprio Estado. O que se observa nas
diferentes concepgdes € que, de modo geral, elas consideram o Estado moderno como
depositidrio da soberania, uma instituicio publica distinta das atividades privadas da
sociedade, composta por um conjunto de organismos de decisdo e execugdo, responsavel pela
protecdo dos que vivem em seu territdrio, detentora do monopdlio do uso legitimo da forca,
com capacidade de extrair recursos da populagdo, cujos servidores s@o recrutados por critérios
impessoais. Esses elementos tém perdurado ao longo do tempo, mas foram alterados em sua
evidéncia ou importancia conforme o momento histdrico de cada Estado. A sua capacidade de
mudangca como meio de adaptagdo as conjunturas especificas e de sustentacdo de sua
legitimidade tem possibilitado que o Estado perdure como uma das principais institui¢cdes

modernas, tema que serd tratado na proxima secao.

2.2 As possiveis reinvencoes do Estado

As institui¢des, dentre elas o Estado, ndo sdo estdticas nem passivas — elas mudam!
Para aqueles que consideram que o Estado representa todo poder institucionalizado, cuja
origem € percebida desde os tempos mais remotos da associagdo humana, pode-se identifica-
lo, no mundo ocidental, com fendmenos tdo diversos como as cidades-estado da Grécia
antiga, a organiza¢do do império romano e a pluralidade de ordens e poderes do periodo
medieval. Para os que o entendem como produto da modernidade, pode-se falar do Estado
Absolutista, cujo poder é identificado com o monarca; o Estado Liberal, defensor das
liberdades individuais e da igualdade formal, cujo poder deriva da lei e € exercido a partir da
decisdo da maioria; o Welfare State ou Estado de Bem-estar Social, responsavel por dirimir as
desigualdades derivadas da inclusdo econdmica seletiva, garantidor das condi¢gdes minimas de
vida a todos os que pertencem a nacdo; o Estado Neoliberal, que reduz as suas fungdes e as

transfere para a sociedade, desregulamenta direitos sociais.
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A constatacdo de que a estrutura e as fungdes do Estado t€m mudado ao longo da
modernidade provocou reflexdes e instigou o debate, entre os seus estudiosos, quanto a
origem e a direcdo das mudangas, as condi¢cdes em que ocorreram, fatores que se mostraram
relevantes, processos de continuidade, dentre outros aspectos. O que os autores t€m
constatado é que as institui¢des tém sua origem, mudancas e extingdo marcadas pelo contexto
histérico no qual estdo inseridas. Assim, as solucdes institucionais podem variar ndo sé entre
as sociedades, mas também internamente, uma vez que circunstancias diferenciadas podem
levar a processos de mudanga e inovacdo institucional. Por outro lado, estudos comparados de
Estados encontraram que padrdes bdsicos de sua organizagdo e da relagdo entre estes e a
sociedade persistem mesmo nos periodos de crise (BENDIX, 1970; FRIEDLAND AND
ALFORD, 1991; POWELL, 1991; CROUCH, 1992; EISENSDATT, 1968; EVANS, 1995;
EVANS, RUESCHMEYER E SKOCPOL, 1995; PRZEWORSKI, 1995). No caso do Estado,
as perspectivas tedricas acerca destas variacdes se diferenciam: aquelas centradas no Estado o
veem como o promotor da mudanga, as que consideram o Estado como produto da sociedade
entendem que ¢ nela que as mudangas tém sua origem e aquelas que focam na interacio entre
Estado e sociedade consideram que, em ambos os campos, pode ocorrer a iniciativa para a
mudanca.

A matriz tedrica que identifica que as mudancas decorrem da acdo intencional do
Estado sustentou a andlise, por exemplo, da formacdo dos chamados Estados
Desenvolvimentistas, cuja principal caracteristica € promover processos de mudanga
estrutural, alterando ou acelerando o desenvolvimento econOmico nas diferentes areas de
producdo. Na tradi¢do, que considera que o Estado é poder politico institucionalizado de uma
determinada formagdo social e serve aos interesses de classe ou de algum grupo', as
transformacgdes socioecondmicas geram disputas que se expressam nas lutas politicas. Estas,
por sua vez, levam a mudancas no Estado, seja para a manutencdo do processo de dominagdo,
seja para a constituicdo de um novo tipo de Estado (POULANTZAS, 1977; LENIN, 1979;
WRIGHT, 1985). Cabem aqui, por exemplo, as anélises que identificam os Estados de Bem-

" Autor que se insere na tradigio marxista, Poulantzas (1977) foca seu trabalho no tipo de Estado que
corresponde ao tempo histérico do capitalismo. Para ele, hd duas formas diferentes do Estado Capitalista —
Estado intervencionista e Estado ndo intervencionista —, que variam conforme se altera a relacdo entre o poder
politico e o poder econdmico, que, por sua vez, marca as fases ou os estagios do préprio capitalismo (capitalismo
liberal, capitalismo monopolista etc.). Poulantzas entende que a autonomia relativa do Estado frente as classes
dominantes decorre do fato de que ele € o poder politico que representa seus interesses politicos, mas €
relativamente autdbnomo face ao poder econdmico destas classes. Essa autonomia varia conforme as relacdes
concretas entre as forgas sociais e o jogo institucional que se estabelece entre elas e, em particular, depende da
luta politica das classes dominadas.
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estar Social e os Desenvolvimentistas com a inten¢do das classes capitalistas em assegurar os
meios de dominacao de classe.

Ja a matriz que considera que Estado e sociedade sdo produtos de uma interagdo
dindmica que articula praticas materiais e sistemas simbolicos identifica que as mudangas
institucionais também sdo fruto de dinamicas e conflitos que podem ter duas origens,
combinadas entre si ou ndo: uma enddgena e outra exdgena ao Estado. A primeira admite a
sua capacidade de acdo e relaciona as mudangas, decorrentes de contradi¢des institucionais
derivadas da heterogeneidade do Estado'* e dos projetos politicos que se encontram em
disputa no seu interior, com a prOpria estrutura institucional. O segundo conjunto de
explicacdes para a mudanca institucional vé€ a origem desta em processos extra-institucionais
que ocorrem na sociedade, de natureza econdmica, cultural ou politica, que podem alterar ou
mesmo eliminar instituicdes, inclusive havendo a possibilidade de aliancas entre atores
externos e internos ao Estado que compartilham os mesmo projetos politicos (POWELL E
DIMAGGIO, 1991; POWELL, 1991; FRIEDLAND E ALFORD, 1991; THELEN E
STEINMO; 1994; PRZEWORSKI, 1995; CASTELLS, 2002; DAGNINO, OLVERA E
PANFICHI, 2006; ABERS E KECK, 2007). Para os que partilham a idéia de que as
instituicdes se constituem de praticas materiais e sistemas simbolicos, como Friedland e
Alford (1991)15 e Thelen e Steimo (1994), dentre outros, as mudangas se ddo, muitas vezes,
porque idéias que emergem da sociedade e alteram as relagdes sociais tornam-se um coerente
paradigma politico e encontram nas estruturas do Estado o acolhimento necessirio para

provocar mudangas, ou seja, as inovagdes institucionais sdo precedidas de inovagdes

" A heterogeneidade do Estado pode decorrer da fragmentacdo de processos decisérios, que podem ser
inconsistentes entre si; da existéncia de objetivos contraditdrios entre os diferentes 6rgaos estatais; das diferentes
l6gicas de regulacdo executadas por diferentes instituicdes do Estado com muito pouca comunicagdo entre si; de
estratégia politica deliberada; das diversas possibilidades de interacdo entre os diferentes setores do Estado com
os grupos sociais; dos resultados negativos de agdes empreendidas e que geraram resisténcia nos grupos sociais
(EHRMANN, 1973; SANTOS, 2003b). A heterogeneidade também pode decorrer do fato de que o Estado € um
fendmeno histdrico e suas institui¢des se formam e se transformam em distintos ciclos ou periodos politicos de
forma desigual, podendo haver superposi¢cdo de estruturas e instituicdes, como nos casos em que coexistem leis
contraditdrias ou paralelas, praticas autoritirias convivendo com prdticas democrdticas, especialmente em
Estados federativos (DAGNINO, OLVERA E PANFICHI (2006). A crescente heterogeneidade interna do
Estado € a marca do “Estado heterogéneo”, que se constitui por um conjunto de “micro-estados” ou “multiplos
estados” dentro do Estado, portadores de légicas operacionais compdsitas e distintas, o que Santos (2003b)
considera ser um campo propicio para a experimentacéo institucional.

' Para os autores, as institui¢des centrais das sociedades ocidentais capitalistas contempordneas sio o mercado
capitalista, o estado burocritico, a democracia, a familia nucelar e a religido cristd, que sdo interdependentes
entre si. O transito e a interacdo dos individuos e grupos, nessas institui¢des, possibilitam ndo s6 a identificagio
das contradigdes como também a emergéncia do conflito politico e da resisténcia, que podem gerar acdes
politicas portadoras das transformacdes institucionais
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“ideacionais” de um novo conjunto de sistemas simbodlicos que passa a influenciar sociedade e
Estado.

Para Santos (2000, 2005), a variacdo de combinacdo das estratégias que estruturam o
Estado — a acumulagdo, a hegemonia e a confianca — tem assegurado a reprodugédo e a
transformacao sociais que o autor denomina de “normal”. A mudanca normal sustenta-se num
padrio de repeticdo (regulagcdo) e melhoria (emancipacio) que s@o interdependentes, ou seja,
na medida em que melhorias sdo incorporadas e tornam-se repetitivas, busca-se a geracdo de
novas melhorias, alimentando-se o ciclo da mudanga e apontando para a fonte inesgotdvel de
energia contida na prépria ideia de mudang¢a normal.

Por entender que o Estado € a instituicdo do espaco da cidadania, campo social da
participacdo e da representagdo politica, Santos (2000; 2005) considera que, na
contemporaneidade, o seu valor social € a democracia. Neste campo, a mudanca social normal
tem se dado por meio da producdo da estabilidade politica (repeti¢cdo) e da expansdo dos
direitos (melhoria) numa tentativa continua de resolver a tensdo entre capitalismo e
democracia, o que converteu o Estado democratico num campo de lutas politicas que tem
demonstrado significativa capacidade de adaptacdo e de transformacdo, de modo a
acompanhar (e muitas vezes facilitar) as mudancas realizadas pelo principio do mercado. Esta
capacidade de reforma do Estado se verifica nos paises centrais, em que um Estado pouco
interventor ou de intervengdes seletivas, proprio do século XIX, passa a ser, no século
seguinte, um Estado regulador dos mercados e dos conflitos entre capital e trabalho, bem
como gestor da questdo social e suporte da ordem social — o Estado de Bem-estar Social ou
Estado-Providéncia'® —, que buscou compatibilizar o projeto da modernidade e o capitalismo.
Nos paises semiperiféricos'’ (também denominados de “paises de industrializacio tardia™) e
periféricos, constituiu-se como Estado Desenvolvimentista, propiciador dos meios e

condicdes para o desenvolvimento econdmico e para a insercdo competitiva do capital

'® A busca de concilia¢io entre o capitalismo e os direitos de igualdade civil, politica e social, fundamentos de
uma cultura democrética que se desenvolveu especialmente no continente europeu, deu origem ao Welafare State
nos paises centrais, que visavam corrigir as desigualdades materiais decorrentes do modelo econdmico. No
entanto, assim como hd variagdes na especificidade dos direitos conforme cada Estado nacional, variaram os
Estados de Bem-estar Social. Esping-Anderson (1990) identificou trés tipos deste Estado com base no indice de
desmercadorizacdo do bem estar social: o Liberal, o Corporativo, o Social-Democratico.

7.0 conceito de semiperiferia, utilizado por Santos (1990) e referenciado na formulacdo de Wallerstein, designa
os paises que se situam no intermédio entre os paises centrais e os periféricos, em que ndo existe uma articulagéio
entre as relacdes de producdo capitalista e as relacdes de reproducdo social, estas mais atrasadas quando
confrontadas com aquelas. Nesses paises, o Estado assume papel central na regulacdo da economia, na
arbitragem social e na regulagdo social, tendendo a ser autdnomo na defini¢do das politicas e internamente forte.
Esta for¢a ndo necessariamente se converte em legitimacdo do Estado, ainda que possa haver legitimidade dos
regimes democraticos.
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nacional no mercado internacional (FIORI, 1992). Mais recentemente, nos paises do Cone
Sul, a interrupcdo das ditaduras e a reconstru¢do democratica foram acompanhadas por
diferentes agendas de reformas que valorizaram a democracia, mas distinguiram-se quanto ao
papel e as fungdes das instituicdes estatais (ALBUQUERQUE, 2007).

Alguns estudos sobre os Estados contemporaneos mostram como a influéncia do
pensamento neoliberal, que aponta para a reducdo das suas estruturas internas e de suas
funcdes, acabou por evidenciar a centralidade dele para a institucionalizacdo de mecanismos
politicos e sua capacidade de acdo. Esse movimento demonstrou que os Estados sio
instituicdes que apresentam alguma estabilidade e efetividade e que a justa medida na relagdo
entre Estado e sociedade ndo estd no desmantelamento do primeiro, mas na sua reconstrucao
(EVANS, 1993; 1995; SKOCPOL, 1985; SANTOS, 2000; 2005). Para Castells (2002), esta
reconstrugdo aponta para a idéia de soberania compartilhadalg, forma encontrada pelos
Estados nacionais para manterem sua durabilidade, o que significa que eles perdem algum
poder no cendrio externo, mas ndo a influéncia. Para Nogueira (2005), que foca na idéia de
soberania compartilhada voltada para o interior dos Estados nacionais, a reforma'® do Estado
deve incluir a reconstrug@o da burocracia de modo que ela esteja mais aberta a circulagdo de
valores, procedimentos e critérios mais democraticos, o que possibilitaria ndo sé mais
transparéncia, legitimidade e responsabilidade, mas também maior aproximagio entre a agéo
da burocracia e as expectativas dos cidaddos™. J4 para Evans (1993; 1995), a capacidade de
transformagdo do Estado demanda a combinag@o entre coeréncia interna e conexao externa, o

que ele denomina de “autonomia inserida”, que asseguraria lagos entre os atores que ocupam

' Castells (2002) identifica que, na sociedade contemporanea, prevalecem relagdes baseadas em fluxos e redes
nacionais e internacionais, em que ha uma pluralidade de fontes de autoridade e de poder, sendo o Estado apenas
uma dessas fontes, cujo papel tende a ser o de um ator estratégico num sistema global de interacido, em que a
soberania € sistemicamente compartilhada entre os diversos Estados nacionais. Essa situacdo os coloca em
permanente tensdo, derivada da necessidade de articular processos internos e supranacionais, muitas vezes
contraditdrios entre si.

' A tradi¢io marxista distingue “reforma” de “revolugdo”, sendo a primeira identificada com mudangas graduais
que produzem adaptacdes, mas ndo alteram as relagdes de produgdo, e a segunda com momentos de ruptura
histdrica que produzem altera¢des consideradas estruturais. Ao analisar especificamente os processos de reforma
no Brasil, Azevedo (1999) chama atencéo para a distin¢cdo entre as reformas do Estado, que ocorrem em
momentos histéricos especificos e implicam rupturas de maior envergadura, e as reformas administrativas, que
se traduzem em rearranjos permanentes e incrementais do aparato estatal. No seu entendimento, o pais passou
por trés reformas do Estado — no periodo getulista, no regime militar e no governo dos presidentes Collor/Itamar
e FHC. Neste dltimo periodo, as principais dreas-objeto da reforma foram a econdmica, a politica, a da
seguridade social, a tributdria e a administrativa.

20 Os Estados de Bem-estar social e Desenvolvimentista, cada um ao seu modo, fortaleceram o papel da
burocracia e suas decisdes técnicas, insuladas do conjunto dos cidaddos, afastando a grande maioria da
participacdo na vida publica. Para alguns autores, isso provocou a perda da vitalidade da democracia como
mecanismo de integracdo social (NOBRE, 2004).
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as estruturas do Estado e atores externos, que possibilitariam melhores respostas politicas aos
problemas detectados e maior controle da implementac@o das iniciativas de acdo de ambos os
lados. Isso exigiria ndo s6 condigdes institucionais, mas também a existéncia de uma
sociedade organizada, que possibilitasse movimento conjunto entre atores estatais e atores
sociais, expresso nas redes de relacdes que possibilitassem a conectividade entre eles e a
construcdo de projetos comuns.

A interacdo entre Estado e sociedade e a possibilidade de influéncia reciproca entre
eles tém sido objeto de estudos empiricos focados nos processos de democratizacao recente na
América Latina (DAGNINO, 2002; AVRITZER, 2003; AVRITZER E PEREIRA, 2005;
WAMPLER, 2003; 2007, WAMPLER E AVRITZER, 2004; DAGNINO, OLVERA E
PANFICHI, 2006), nos quais se pode perceber a existéncia de projetos politicos que sdo
compartilhados pelo Estado e pela sociedade e que tém influenciado as democracias latino-
americanas. Esses projetos sdo constru¢des simbodlicas intimamente relacionadas com culturas
politicas especificas, “conjunto de crengas, interesses, concepcdes de mundo, representacoes
do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a acdo politica dos diferentes sujeitos”
(DAGNINO, 2002, p. 282), com alguma diversidade interna em suas dimensdes e dinamicas,
o que gera diferentes combinacdes e possibilidades de mudangas. Os projetos politicos®' sdo
projetos coletivos mais do que estratégias de agfo, pois expressam e produzem matrizes
culturais mais amplas, representam escolhas politicas e intencionalidade quanto a sua
concretizacdo e, portanto, se expressam em agdes politicas com objetivos diferenciados, o que
indica a existéncia de diferentes projetos em disputa. Os projetos politicos podem ter sua
origem na sociedade civil e alcancarem o Estado; outros s@o incorporados por algum aparato
estatal, passando a orientd-lo. Em todos os casos, os autores consideram que aqueles que os
difundem expressam tanto um aprendizado normativo e novos principios culturais quanto
reproduzem, em suas praticas, combinagdes peculiares e contraditrias entre novos e velhos
principios culturais, numa “coexisténcia tensa e contraditéria”, constitutiva dos processos de
construcdo democritica da América Latina.

No entanto, para que as mudangas possam ter o ritmo ‘“normal” proposto por Santos

(2000; 2005), em que haja alterndncia entre repeticio e melhoria, ndo basta que idéias e

2! Para Dagnino, Olvera e Panfichi (2006), os principais projetos politicos existentes na América Latina sdo o
autoritdrio, o neoliberal e o democratico participativo; eles estdo presentes e circulam, tanto na sociedade civil
quanto na sociedade politica e no Estado. Apresentam distintas concepg¢des sobre a natureza, o ritmo e os limites
do processo de democratizacdo. Para identificd-los, os autores observaram o seguinte conjunto de varidveis:
relagdo entre estado e sociedade civil, concepgdes de participagdo, de cidadania, de sociedade civil e de politica.
As principais ideias que sustentam esses projetos serdo apresentadas no decorrer deste capitulo.
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projetos consigam produzir mudangas no interior do Estado. A durabilidade e a efetividade
das mudancas institucionais, segundo Powell (1991), varia conforme o grau de
institucionalizacdo, uma vez que, como processos histdricos que estdo situados em tempos e
em circunstancias variadas, podem gerar resultados diversos. A complexidade das
instituicdes, as diferentes for¢as — internas e externas — que operam para as mudangas e
também para a manutenc¢do institucional, dentre varios outros fatores, podem gerar variacdes
importantes. O autor destaca quatro padrdes de mudanca: 1) imitacdo mal sucedida - quando
rotinas e préticas sdo transplantadas para contextos sociopoliticos diversos e encontram
diferencas culturais e formas sutis de resisténcia que podem provocar mudangas no formato
institucional original, o que gera uma difusdo parcial ou novos arranjos hibridos; 2)
recombinagdo - nos casos de organizacdes localizadas em ambientes complexos, com fortes
pressdes técnicas e institucionais; 3) institucionaliza¢do incompleta - em que a influéncia de
pressdes externas (parciais, inconsistentes ou de pouca duracio) gera praticas institucionais
fracamente institucionalizadas, que ou ndo conseguem se reproduzir ou se sustentam por
pequeno periodo; 4) recomposi¢cdo de campos organizacionais - que ocorre quando fronteiras
de campos estabelecidos sdo rearranjadas, provocando mudangas drasticas nas estruturas e
organizagdes ja estabelecidas.

Os Estados democraticos t€m sido permanentemente desafiados na sua capacidade de
cumprir as promessas modernas de igualdade e liberdade, o que tem gerado mudangas
recorrentes tanto na sua estrutura quanto nas regras e procedimentos que orientam seu
funcionamento. Nesse sentido, muitas t&€m sido as experimentagdes institucionais implantadas
em Estados de democratizacdo recente, nos diferentes continentes (ver SANTOS, 2002e),

tema da préxima segao.

2.3 A renovaciao democratica e seus reflexos no Estado

Como constatam Santos e Avritzer (2003), o século XX vivenciou, inicialmente, um
vivido debate sobre a desejabilidade da democracia, que lhe resultou favoravelmente, ao qual
se seguiu um novo debate acerca dos requisitos estruturais necessdrios para sua existéncia e
vigor, que derivou, nas suas ultimas décadas, para as possiveis formas e variagdes dos Estados
ou regimes democriticos. Nessa disputa, a democracia ganhou vdrios adjetivos que a
qualificaram conforme critérios diferenciados, alguns com base empirica, outros baseados em
tipos ideais: direta, representativa, participativa, deliberativa, liberal, elitista, social-

democrata, consociativa, poliarquia, procedimental, substantiva, radical, de baixa ou alta
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intensidade (PATEMAN, 1992; HELD, 1987; HABERMAS; 1995; DAHL, 1996; SANTOS
E AVRITZER, 2002; dentre outros).

Uma distingdo importante entre esses modelos democraticos reside em que alguns
deles t&ém seu foco nos meios ou procedimentos pelos quais se alcangam as decisdes politicas
nido importam quais sejam elas, tendo uma concep¢do de politica e de democracia mais
restrita e relacionada ao dmbito politico-administrativo. Outros enfatizam o ideal igualitario
(juridico, social, econdmico) contido na ideia de democracia, independente dos meios
utilizados para alcangé-lo, e concebem-na, assim como a politica, de forma mais abrangente e
presente em todos os campos da vida social. Andlises de experiéncias inovadoras conduzidas
no campo democréitico t€m levado alguns autores a constatar a correspondéncia entre meios e
fins, ou seja, que é possivel e desejavel que os ideais democraticos igualitirios balizem as
regras e procedimentos, assim como se deve observar ndo sé o processo decisério, mas
também o contexto em que as instituicdes estdo inseridas, as condi¢des que conformam os
atores que tomam decisdes e mesmo os resultados delas (PATEMAN, 1992; HELD, 1987;
MACPHERSON, 1978; MANIN, 1987; BOBBIO, DAHL, 1996; HABERMAS, 1995;
SANTOS E AVRITZER, 2002; SANTOS, 2000; 2006; HELLER & ISAAC, 2002; CUNHA,
2004; POGREBINSCHI, 2004; 2005).

Ao analisar as possibilidades de ampliar e aprofundar a democratizacdo do Estado,
Santos (2000; 2006a) considera que o poder relevante do espago da cidadania (ainda que seja
o menos despdtico dentre aqueles presentes nas estruturas sociais) o coloca como campo de
luta e de emancipagdo social, no sentido de transformar o poder como dominagdo em
autoridade partilhada. Por ser dual, ndo-homogéneo e permedvel, o Estado garante tanto a
reproducdo da sociabilidade dominante quanto a experimentacdo de novas formas de
sociabilidade, expandindo e consolidando as formas emancipatdérias de sociabilidades
emergentes, assim como viabilizando a articulacdo das constelacdes de préticas e de
conhecimentos emancipatdrios existentes nos diferentes espacgos estruturais. Assim, o autor
entende que ndo hd sentido em opor reforma e revolucdo quando se trata de mudancas
democréticas, pois as reformas cumulativas podem ser potencializadas e, com isso, alterar as
estruturas de poder, uma vez que a democratiza¢do diz respeito a “todo processo social
através do qual as relacdes de poder se transformam em relacdes de autoridade partilhada”

(2000, p.60)>.

2 .

Para Santos (2000), uma vez que a cada espago estrutural corresponde um tipo de poder, todos eles podem ser
democratizados. Nesse sentido, suas idéias correspondem a concepc¢do de Dewey sobre a democracia, ja que,
sendo ela uma idéia que se funde com a idéia de comunidade, todos os espacos sociais (e ndo apenas os da
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Para Santos, reinventar o Estado democratico é, na verdade, reforma-lo em sua
natureza e em suas qualidades, numa direcdo diferente daquela que vem sendo dada até entdo,
que visava assegurar tdo somente as condicdes institucionais que garantiam a hegemonia do
principio do mercado. Reformar caracteriza a a¢do do préprio Estado sobre si mesmo, seja
diretamente, seja por reflexo da sua acdo na sociedade e da sociedade sobre ele. Como
lembram Heller e Isaac (2002), as democracias efetivas (ou ativas) sdo caracterizadas pela
inter-relacdo entre um Estado capaz e uma sociedade civil robusta, livre e dindmica, que se
condicionam mutuamente, sendo que sua “saide” é medida pela natureza qualitativa tanto das
instituicdes formais quanto dos padrdes associativos. No espaco do Estado, especificamente,
essa interacdo pode transforma-lo no que Santos (2005, 2006b) denomina de Estado-
novissimo-movimento-social™.

A concepg¢do de Estado como um novissimo movimento social articula os principios
do Estado e da comunidade, pois considera que estd em formagdo uma nova forma de
organizagdo politica “articulada pelo préprio estado e composta de um conjunto hibrido de
fluxos, redes e organizacdes, no qual elementos do estado e nfo estatais, nacionais e globais
combinam e interpenetram” (SANTOS, 2002d, p.489). Nessa nova forma de organizacio, o
Estado é um parceiro, dentre outros (ainda que detenha certos privilégios), com fungdes de
coordenacdo e de articulacio num contexto em que atores estatais € ndo estatais, que t€m
diferentes concepg¢des de bem publico, participam tendencialmente em termos iguais (idem,
2005a). O Estado detém o monopdlio da meta-regulacdo, entendida como a “selecdo,
coordenacdo, hierarquizacdo e regulacdo dos agentes ndo-estatais que, por subcontratacio
politica, adquirem concessdes de poder estatal” (idem, 2006b, p.364).

Assim, a luta politica gira em torno da natureza, do perfil e da orientacdo politica da
meta-regulacdo, visando a sua democratizagdo, e ocorre num espago publico mais amplo, nao-
estatal, em que o Estado é um dos participantes. E uma luta pela democratizagio da
coordenacdo de interesses divergentes e as vezes contraditérios, dentre eles os do préprio
Estado. Isso faz do Estado um campo aberto a competicdo, assim como o torna atrativo, uma

vez que o controle publico do Estado passa a ser relevante para a protecdo dos interesses

politica) podem ser democratizados (POGREBINSCHI, 2004). Ambos os autores compartilham com Marx a
idéia de que a politica também ocorre fora dos limites do Estado e que corresponde as idéias de autogoverno,
autodeterminagdo e autonomia (POGREBINSCHI, 2006).

0 outro modelo é o Estado-empresdrio, concep¢io dominante que sustenta-se em duas recomendacdes:
privatizar as funcdes que ndo sejam exclusivas do Estado e geri-lo como uma empresa, utilizando os critérios
empresariais para tal fim. O pressuposto € de que as relagdes institucionais podem ser contratualizadas e de que o
social ¢ uma forma do econdmico, sendo, portanto, uma articulagio entre os principios do Estado e do mercado.
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sociais e direitos dos segmentos sociais que se encontram em alguma situacdo de
subordinagdo e/ou exclusao (idem, 2002d; 2005a; 2006b; NOGUEIRA, 2005).

Dada a articulacdo entre os principios do Estado e da comunidade, o potencial
democratizante da meta-regulacdo esta relacionado com a reforma simultinea do Estado e da
propria sociedade, articulando democracia representativa e democracia participativa, de modo
que os isoformismos normativos existentes entre eles (cooperagdo, solidariedade,
participacdo, democracia e prioridade da distribuicio sobre a acumulag¢do) possam ser
credibilizados politicamente. Santos (2005a; 2006a) considera que a obrigagdo politica
vertical entre Estado e cidaddos estd tdo fragil que ndo garante por si sé a legitimidade do
Estado e, por isso, precisa contar com a obriga¢do politica horizontal, que sustenta o principio
da comunidade, que, por sua vez, ndo se sustenta no conceito de cidadania, mas no de
comunidade. S6 a democratizagdo de ambos possibilita a reinvencdo do Estado numa dire¢do
mais solidéria e participativa, proposta de reforma defendida pelo autor.

O desafio quanto ao exercicio destas novas func¢des de articulagéo social tem gerado o
que Santos denomina de “Estado experimental”’, que associa democracia, participacdo e
redistribuicdo como meio de “reconstitui¢do do espago publico de deliberagdo democratica”
(2006, p.372). Internamente, tem sido acompanhada da reconstrucdo da materialidade
institucional do Estado por meio de desenhos institucionais alternativos que visam a assegurar
a eficicia democritica da sua articulagio com os atores da sociedade. O “Estado
experimental” ** deve reger-se por dois principios: assegurar oportunidades as diferentes
propostas de institucionalidade e garantir padrdes minimos de inclusdo que possibilitem a
cidadania avaliar as experiéncias.

Além da experimentacdo institucional e organizacional, essas mudangas implicam que
o Estado transforme o poder estatal em autoridade partilhada, reconheca os diversos tipos de
direito, construa o conhecimento emancipagdo, articule democracia representativa e
participativa de modo a fortalecer e tornar mais justa a redistribui¢cdo social e faca com que as
politicas de redistribuicdo articulem o principio da igualdade e o principio do reconhecimento
da diferenca. Enfim, a efetivacdo do que Santos (2006) entende como o isoformismo dos
valores que subjazem os principios da comunidade e do Estado: cooperagdo, solidariedade,

participacdo, democracia e prioridade da distribui¢do sobre a acumulagao.

* Também Gohn (2004) fala da experimentacio institucional que possibilita transformar o Estado em um campo
aberto a participagdo cidada.
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Reinventar o Estado, portanto, ¢ mudar a sua qualidade na producdo de quatro bens
publicos — a legitimidade, o bem-estar social, a seguranca e a identidade cultural — de modo
que se possa pensa-lo como um “terreno de experimentacdo institucional”. Isso significa que
podem coexistir distintas solugdes institucionais a serem testadas e avaliadas em sua
qualidade democrdtica, na qual se experimentam nova organizagdo interna e novas formas de
articulacdo com as organizagdes sociais, o que faz com que o Estado também se transforme
num campo de lutas por arranjos institucionais alternativos.

As experimentagdes democraticas devem apontar na dire¢do da transformacdo do que
Santos e Avritzer (2003) denominam de “democracias de baixa intensidade” em ‘“democracias
de alta intensidade”. Ambas se sustentam nas condi¢cdes bdsicas apontadas por Held: governo
eleito - eleigdes livres e justas, nas quais o voto de cada cidaddo tem peso igual; sufrdgio
universal; liberdade de consciéncia, de informacdo e de expressdo para todos os assuntos
publicos amplamente definidos; direito de todo adulto se opor ao Governo e de se candidatar a
cargos publicos; e autonomia de associacdo, isto €, direito a formar associacdes
independentes, incluindo movimentos sociais, grupos de interesse e partidos politicos. O que

as difere é que a democracia de baixa intensidade

concebe as caracteristicas da teoria politica liberal como dispositivos
técnicos dotados de capacidade para proporcionar governabilidade numa
sociedade aberta assente no individualismo, na liberdade e na prioridade das
exigéncias do mercado [e a democracia de alta intensidade] concebe tais
caracteristicas como principios politicos de aplicacdo concreta, principios
que conferem poder aos cidaddos e as suas organizacdes numa sociedade
aberta para promover a liberdade e a igualdade e confrontar a exclusdo social
produzida pelos mercados globais desregulamentados com a organizacdo da
solidariedade transnacional (SANTOS, 2002b, p.161).

Ainda que ambos os tipos de democracia concebam as sociedades nacionais como
sociedades abertas, na democracia de baixa intensidade, a abertura é a do mercado livre e da
globalizacdo econdmica, pois o capitalismo mundial é visto como o critério final da vida
social moderna, tendo precedéncia sobre a democracia. Na democracia de alta intensidade, a
sociedade aberta estd ligada aos resultados, riscos e oportunidades emergentes da globalizacio
hegemoénica e da globalizagio contra-hegemdnica®, uma vez que a democracia é o critério

final da vida social moderna, tendo precedéncia sobre o capitalismo.

% Santos (2002c; 2006b) considera a globalizacdo como a intensificagdo das interagdes transnacionais nos
dominios estatal, econdmico, social e cultural, envolvendo um conjunto diferenciado de relagdes sociais que
originam diferentes fendmenos de globalizagdo (ou, como ele prefere, globalizacdes). Estas sdo relacdes
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A democracia de alta intensidade aceita a de baixa intensidade como ponto de partida,
admitindo suas solucdes politicas e institucionais para tornar democracia e capitalismo
compativeis; a diferenca € que ndo acredita na durabilidade e pacificidade desta
compatibilidade e que, no caso de confronto, é a democracia quem deve prevalecer, uma vez
que o capitalismo global impde danos sistemdticos a maioria da populacdio mundial e a
natureza. Outra diferenca € que a democracia de alta intensidade € menos processual e mais
substantiva que a de baixa intensidade, centrando-se “menos na governabilidade do que na
coesdo social e na participagdo dos cidaddos” (2002b, p.165). Esses tipos ideais nunca
aparecem puros nos processos politicos concretos, mas com combinacdes heterogéneas, em
formas hibridas.

Santos (2002) identifica duas vulnerabilidades no projeto de democracia de baixa
intensidade: uma é que as desigualdades sociais devem ser mantidas num limite politicamente
toleravel, sob pena de gerar instabilidade democritica e a outra é que devem existir regras
basicas que garantam “a igualdade entre todos os cidaddos perante a lei e uma
responsabilidade idéntica do governo em relacdo a eles” (2002b, p. 172). Essas sdo condicdes
que tém sido dificeis de sustentar nas democracias ocidentais. Se, em alguns paises, a
frustracdo das expectativas colocadas nos regimes democraticos representativos em relagdo a
redistribuicdo da riqueza, a protecdo social e a transparéncia do poder politico gerou
instabilidade politica, em outros paises, foi canalizada, principalmente no nivel local, para a
forma de democracia participativa, assente ‘“na ideia de que os cidaddos devem participar
diretamente nas decisdes politicas e ndo apenas, como quer a democracia representativa, na
escolha dos decisores politicos” (SANTOS, 2002a, p.8).

No debate em torno da desejabilidade e/ou da possibilidade das concepcdes de
democracia liberal e participativa, trés questdes sdo apresentadas como relevantes por Santos

e Avritzer (2003). A primeira diz respeito a democracia como forma ou como substancia,

desiguais e, portanto, relacdes de poder, mas nio sdo fendmenos lineares, produzindo o que ele denomina de
globaliza¢cdo hegemonica e contra-hegemonica. A globaliza¢do hegemonica (produzida “de cima para baixo”) é
aquela que gera fendmenos e entidades dominantes, que se desvinculam de seus dmbitos, espacos e ritmos de
origem, expandindo-se para além das fronteiras nacionais e subjugando, por exclusdo ou inclusdo subordinada,
as praticas e os fendmenos locais. A globalizagio contra-hegemonica (determinada “de baixo para cima”) produz
entidades e fendmenos dominados que inicialmente sdo desintegrados e desestruturados, mas posteriormente
revinculados aos seus ambitos, espagos e ritmos, locais de origem. A globalizacdo contra-hegemonica produz
lutas contra a exclusdo social, tendo, portanto, fins redistributivos quanto a recursos materiais, sociais, politicos,
culturais e simbdlicos, baseando-se no principio da igualdade e da diferenca. Sdo lutas por trocas iguais e iguais
relagdes de autoridade, ou seja, visam a transformar trocas desiguais em trocas de autoridade partilhada. Ambos
os tipos de fendmenos sofrem transformagdes internas, de expansdo e retragdo, faces da mesma globalizagio.
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tendo prevalecido nas sociedades contemporaneas a ideia da democracia como forma, em que
regras e procedimentos neutralizariam as divergéncias. As regras de decis@o transformaram-se
em método de constituicdo de governos representativos, identificando-se a democracia com as
regras do processo eleitoral. Nessa questdo, o potencial dos procedimentalismos
participativos26 reside em abarcar a representag@o das diferencas.

Uma segunda questdo trata do papel da burocracia na vida democratica, uma vez que a
complexidade da administracdo estatal demandaria agentes especializados que teriam o
controle sobre os processos de decisdes politicas e econdmicas, retirando esse controle dos
cidaddos. No entanto, a burocracia produz solucdes homogeneizantes e os tempos atuais
produzem questdes que sdo cada vez mais plurais e complexas, demandando solu¢des também
plurais, dai a importancia de arranjos participativos.

Uma terceira questio diz respeito a inevitabilidade da representagdo em democracias
de larga escala, sustentada na idéia de autorizacdo. O limite da solugdo da representagéo é que
ela se restringe a perspectiva da autorizacdo, quando também tem relacdo com identidade e
com prestacdo de contas e, dessa forma, ndo ha representagio de agendas e identidades
especificas, o que pode ser possivel nos arranjos participativos.

O que se vislumbra, portanto, € que a democracia € um dos campos no qual é possivel
a reinvencdo da emancipacdo social, que reside na complementaridade entre democracia
representativa e democracia participativa. Sendo a democracia ‘“uma gramdtica de
organizagdo da sociedade e da relacio entre o Estado e a sociedade” (SANTOS e
AVRITZER, 2003, p.44), a democracia participativa reconhece a pluralidade humana e nega
as formas homogeneizantes de solugcdo para os problemas. A busca dessa solucdo deve
ocorrer por meio de procedimentos decisorios que possibilitem que se expresse a idéia de
democracia como forma de vida e de aperfeicoamento da convivéncia humana, articulando a
inovacgdo social com a inovagdo institucional.

O procedimentalismo participativo difere daquele préprio da democracia liberal, de
agregacdo de interesses individuais ou de grupos e se funda em “uma forma de exercicio
coletivo do poder politico, cuja base seja um processo livre de apresentacdo de razdes entre
iguais” (idem, p.46). Recupera-se, assim, um discurso argumentativo que conecta
procedimentalismo e participacdo e que visa ndo s6 a busca de solucdes para problemas

publicos, mas também inclui o debate sobre as regras da participac@o, da deliberagdo e da

26 Os autores denominam de procedimentalismo participativo a experimentag¢do institucional em que as
instituicdes sdo estruturadas de modo a concretizar ndo s6 a participagao societdria ampliada e diversificada, mas
também alterar a relacéio entre Estado e sociedade (SANTOS e AVRITZER, 2003).
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distribui¢do, para que ndo haja risco de “assimilacionismo”?’. Esta inovagio institucional deve
articular participacdo ampliada de atores sociais nos processos de tomada de decisdo que
venham a incluir novos temas até entdo ignorados pelo sistema politico, redefinindo
identidades e pertencimentos.

Inovagdes institucionais deste tipo, que articulam participacdo e deliberagdo, trazem a
retérica®™ para o campo das decisdes publicas. O que se espera é que as decisdes acerca de
solugdes para os problemas publicos ndo sejam burocréticas, ou seja, decisdes autoritérias
tomadas a partir da mobiliza¢do de procedimentos regularizados e padrdes normativos. Elas
devem ser assentes na capacidade de convencimento que ndo subordine a razdo aos
resultados, mas equilibre-os, e deve se sustentar no didlogo, em que 0s sujeitos trocam seus
argumentos e tentam convencer-se mutuamente. Esse deve ser o principio regulador da prética
argumentativa. Isso implica que ndo hd uma dire¢do pré-definida quanto ao debate e a
decisdo, uma vez que dependerd de quem participa e das premissas acordadas por eles como
argumentacdo razodvel, da capacidade de persuasio e de convencimento de quem participa do
processo.

Esses tipos de inovacdes institucionais demandam a alteragdo dos padrdes de decisdo
sobre questdes publicas, baseados na burocracia e no conhecimento cientifico, para incluir
atores sociais e 0 senso comum que eles dispdem, superando a ideia de que cidaddos comuns
apenas conseguem identificar problemas, mas ndo t€m capacidade de propor solugdes para
eles - o que Santos (2005) denomina de ‘“cidadania bloqueada”. Trazem a politica para o
interior do Estado administrativo, uma vez que os procedimentalismos participativos
possibilitam a expressdo de argumentos plurais e a busca de solu¢des diferenciadas para
questdes relacionadas ao bem comum, envolvendo diversos atores sociais e politicos.

Esse tipo de inovagdo institucional tem o potencial de enfrentar alguns dos riscos
relacionados a formas de fascismo social (nomeadamente o fascismo do apartheid social, do
Estado paralelo, o para-estatal e o populista)zg, uma vez que permitem € promovem a

deliberacdo democrdtica e, com isso, podem expor publicamente os riscos relacionados aos

27 . . . . . . ~ . ~
Santos entende como “assimilacionismo” a participacdo sem discussdo acerca das regras sobre esta mesma
participacdo (2005a, p.79).

28 Para Santos, “A retérica é uma forma de argumentar através de motivos razodveis, no intuito de explicar
resultados ja consumados ou de procurar adesdo a produgdo de resultados futuros” (2000, p.98), podendo a
adesdo ocorrer por meio da persuasdo ou do convencimento. A primeira assenta-se na motivagcdo para agir,
intensificando a motivac¢do por meios emocionais e a tdnica é colocada nos resultados. O segundo assenta-se na
avaliag@o das razdes para agir, em que a acdo pode ou ndo ocorrer e a tonica recai no esfor¢o de apresentar
razdes para eventuais resultados.

2 Sobre os diversos tipos de fascismos sociais, ver (SANTOS, 2005a.)
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diversos tipos de fascismo social, colocando-os em debate puiblico e propiciando a busca de
solugdes alternativas. Sao instituicdes que devem articular o respeito a igualdade e o principio
do reconhecimento da diferenga, que incluem novos atores e novos temas e, por iSso mesmo,
também deverdo ser mais conflituosas, dai a importincia de se assegurarem procedimentos
que possibilitem a expressdo da pluralidade e a busca de solugdes que sejam aceitas por
aqueles que participam dos processos deliberativos. Como o Estado tem se transformado na
sua natureza, cabendo-lhe coordenar os interesses, fluxos e organizacdes, a luta pela
democratizagdo das func¢des de coordenacdo dos interesses distintos coloca o Estado “mais
diretamente comprometido com os critérios de redistribui¢do e, portanto com os critérios de
inclusao e exclusido” (Santos, 2005, p.56), o que indica que esses novos espagos sdo também
locais de disputas e conflito. No entanto, a prépria capacidade de que esses atores determinem
os termos do conflito aponta para o potencial de transformacdo do poder contido nessas

inovagdes institucionais.

2.4 As relacoes entre Estado e sociedade civil e seu potencial para a renovacao do Estado

O desenvolvimento e a especializacdo das fungdes do Estado evidenciaram a
diferenciacdo entre associa¢des humanas em que existe subordinacio decorrente do exercicio
da autoridade e aquelas que decorrem de afinidades existentes entre seus membros e que,
eventualmente, contestam a prépria autoridade ou aspectos da relacdo de dominagdo. Assim, a
construcdo histdérica do Estado moderno ocorreu de forma simultinea a da sociedade civil,
sendo que a capacidade do Estado de tomar decisdes vinculantes que abrangem o conjunto da
sociedade passou a marcar a distincdo entre eles (BENDIX, 1970; BOBBIO, 1987;
DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 2006), e o mesmo esfor¢co de delimitagdo conceitual
que ocorreu com o fendmeno estatal pdde ser observado quanto ao da sociedade civil, assim
como acerca das fronteiras e das possiveis relagdes entre ambos.

Os conceitos de Estado e de sociedade civil estio presentes, e de alguma forma
articulados, no pensamento politico moderno desde seus primérdios (RIEDEL, 1984). Nesse
longo percurso, o conceito de Estado foi sendo lapidado no sentido de designar uma estrutura
formal de poder que separa governantes e governados, em que o Estado desliga-se
politicamente da nacdo. Até a [dade Média, o Estado era a comunidade como um todo, “a vida
politica bem ordenada” (SANTOS, 2000, p. 162). Em Hegel, encontra-se que a nagéo ¢é a base
do poder do Estado e este € o tinico que pode ser exercido sobre ela, numa dialética entre

atribuicdo de poder e privacdo de poder cristalizado pelo dualismo Estado / sociedade civil.
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Em seus estudos, Hegel identificou organizagdes proprias da sociedade, do mundo privado,
como as associacdes e os partidos, que ndo sé organizariam interesses especificos, mas
também expressariam o consentimento organizado que legitimaria os governos, e localizou
essas organizacdes na sociedade civil. Para ele, a sociedade civil abarcaria todos os aspectos
da vida socioecondmica e seria um momento do processo da formacao do Estado.

Também Marx identificou, fora do Estado, a existéncia de organizacdes que
congregavam interesses especificos, como clubes e organizacdes artisticas, além daquelas de
base material, econdmica, as quais dedicou maior énfase. Os estudos de Gramsci levaram-no
a identificar a existéncia de associa¢des ndo-econdmicas que disputam entre si a possibilidade
de tornar-se a base social do Estado, conquistando a hegemonia sobre as demais. Para
Gramsci, a sociedade civil € constituida pelo “extenso e complexo espaco ptiblico ndo estatal
onde se estabelecem as iniciativas dos sujeitos modernos que com sua cultura, com seus
valores ético-politicos e suas dindmicas associativas chegam a formar as varidveis das
identidades coletivas” (SEMERARO, 1999, p.70), em que se expressam e se confrontam
projetos e ideologias e ocorre a socializacdo da politica®. Assim, a pretensio da hegemonia
liga a sociedade civil ao Estado (BOBBIO, 1987; VIEIRA, 1997; NOGUEIRA, 2005).

Mais recentemente, e tendo como referéncia a perspectiva habermasiana de um
modelo tripartite de organizacdo da sociedade (constituida pelo Estado, pelo mercado e pela
sociedade civil), que amplia o conceito de politica para além do campo estatal, o conceito de
sociedade civil foi redefinido. Ela tem sido identificada como conjunto de associagdes e
organizagdes que se constituem voluntariamente e realizam acdes coletivas, atuando no
espaco publico, mas desvinculadas do Estado, ancoradas na esfera privada, mas diferenciadas
do mercado (ARATO E COHEN, 1994; AVRTITZER, 1994; HABERMAS, 1997; COSTA,
1994; 1997)*". A sociedade civil tem o papel de absorver e condensar a ressonancia das
situacdes-problema que emergem na sociedade a partir dos dominios da vida privada e
canalizd-las de forma amplificada para a esfera politica. Esse papel d4 uma dupla dimenséo a
sociedade civil: a dimensdo defensiva, relacionada ao papel de condensagdo, isto é, a
preservacdo e ampliacdo da infra-estrutura comunicativa do mundo da vida e da produgéo de

esferas publicas alternativas; e a dimensdo ofensiva, vinculada ao papel de canalizagdo, que

30 . . . g - e N ..
Gramsci considera como socializagdo da politica o processo de ampliacio do acesso de novos sujeitos
politicos na esfera publica.

3! Para Arato e Cohen (1994), principais revisores do conceito nesta perspectiva, os principios da pluralidade, da
privacidade, da legalidade e da publicidade sdo os que regem a esfera da sociedade civil.
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diz respeito a possibilidade de que os atores sejam propositivos quanto a apresentacido de
solugdes que venham intervir nos pardmetros que formam a vontade politica e alterd-los™.

A compreensdo da sociedade civil como uma dimensao diferenciada do Estado e do
mercado, constituida por organizagdes que possibilitam a interacdo entre os sujeitos sociais e
a atuacdo publica, com grande diversidade social, politica, ideoldgica e cultural possibilita
novas perspectivas de andlise das relagdes que se estabelecem entre Estado e sociedade. Essa
diferenciagdo aponta a possibilidade de existéncia de espacos em que Estado, sociedade e
mercado disputam e decidem acerca da coordenacdo da acdo e ndo da conquista do Estado.
Esses espacos seriam formas institucionais permanentes de mediagcdo entre esses atores, no
qual a racionalidade que coordena as acdes ndo € a que visa a conquista do poder nem a
competicdo no mercado, mas a racionalidade da acdo comunicativa que constréi identidades,
tematiza questdes, demanda direitos, reivindica novas institucionalidades.

Entretanto, ndo se pode incorrer na ingenuidade de acreditar que a sociedade civil é
homogénea em seus interesses e que a interagdo entre os diversos tipos e matizes de
organizagdes que a compdem € sempre no sentido do alcance do entendimento e do consenso.
Ainda que tenha um potencial emancipador, sua complexidade e heterogeneidade revelam
subjetividades que resultam da combinagdo simultinea das dimensdes materiais e
simbélicas™, geram diversas formas de acdo coletiva (teleologia da acdo, construgdo
identitaria, projetos politicos) - o que expressa a pluralidade politica, cultural e social da
prépria sociedade - que se refletem na relagdo que as organizacdes estabelecem entre si e com
o Estado (ARMONY; 2004; DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 2006; AVRITZER, 2004;
LAVALLE, CASTELLO E BICHIR, 2004; dentre outros).

32 Na perspectiva neoliberal, que tem orientado as transformacdes de muitos dos Estados contemporineos e que
promulga a reducdo de seu tamanho e func¢des, a sociedade civil assume mais um papel: executar acdes de
protecdo e seguridade social que eram entendidas, até entdo, como estatais. Assim, organizacdes sociais passam
a assumir a responsabilidade de executar atividades em diversas dreas de politica (satide, educacdo, assisténcia
social, dentre outras) com financiamento publico. No caso de paises latino-americanos de democratiza¢do
recente, ocorre, entdo, o que Dagnino (2004) denomina de “confluéncia perversa”, ou seja, os projetos politicos
neoliberal e democrdtico-participativo, que disputam entre si a conduc¢do dos Estados recém democratizados,
requerem uma sociedade civil ativa e propositiva, mas com direcdes opostas.

33 Friedland e Alford consideram que “institui¢des sdo padrdes supra-organizacionais de atividade humana pelos
quais individuos e organiza¢des produzem e reproduzem sua subsisténcia material e organizam tempo e espaco.
Elas sdo também sistemas simbdlicos, meios de ordenar a realidade e desse modo conferir experiéncia de tempo
e espago significativa” (1991, p.243). As instituigdes das sociedades contempordneas, portanto, sdo
simultaneamente sistemas simbdlicos e praticas materiais, sendo que as praticas e os procedimentos cotidianos
sdo a expressdo concreta de reproducdo da ordem simboélica. A participacdo nas diferentes instituicdes, por
exemplo, ndo pode ser analisada unicamente em termos dos interesses materiais que a informam, mas também
em termos do significado simbdlico de tal participagdo.
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Além disso, os diversos atores sociais que constituem a sociedade civil disputam entre
si a transformac@o de seus proprios interesses em interesses coletivos, 0 que ndo ocorre sem
conflitos decorrentes ndo s6 da sua heterogeneidade, mas também das correlagdes de forgas
presentes. Essa disputa pode gerar processos de dominagdo, inclusdo, exclusio e contestagio
de préticas e parametros de funcionamento do Estado, do mercado e da prépria sociedade
civil, ou seja, o processo de participacdo e de deliberacdo ndo se da isento das correlagdes de
forcas e de representatividade dos atores sociais.

O que se depreende dos estudos e formulacdes tedricas tanto sobre o Estado quanto
sobre a sociedade civil € a existéncia de uma imbricada relacdo entre ambos. Pode-se verificar
a existéncia de trés tradicdes intelectuais que analisam essas relacdes’’. Uma primeira
tradi¢do, cujos precursores sdo Maquiavel e Montesquieu, entende que o Estado, por deter a
primazia do uso da forca, é capaz de agir autonomamente e, com isso, além de escolher e
realizar seus proprios objetivos diante de interesses conflitantes, também organiza e orienta as
acdes da sociedade. Nos estudos sobre os Estados contemporéneos, por exemplo, identifica-se
0 impacto que a orientagdo do partido ou da coalizdo que governa tem no que se refere as
escolhas de politicas sociais e como as formas de democratizacio e burocratizagdo do Estado
tém repercussdo ndo sé nas suas capacidades de administragdo, mas também nos grupos e
organizagdes que se relacionam direta ou indiretamente com ele, como partidos, empresas,
trabalhadores, ou seja, as a¢des desenvolvidas pelo Estado ndo s6 alteram a agenda publica
como também provocam alteragdes nos padrdes dos conflitos entre os grupos e com o proprio
Estado (SKOCPOL E AMENTA, 1986; PRZEWORSKY, 1995).

Uma segunda tradicdo considera que o Estado ¢é artificialmente construido pela
sociedade, matriz que congrega pensadores tdo diversos quanto Hobbes, Locke, Rousseau,
Saint-Simon e Marx. Dentro dessa tradigdo, situa-se o pensamento liberal, em que o Estado é
concebido em oposi¢do a sociedade civil e, por isso, deve exercer o minimo de interferéncia
nos interesses privados de seus cidaddos, devendo limitar e ao mesmo tempo garantir a
liberdade dos individuos e grupos. Também se situa o pensamento de matriz marxista, em que
o Estado tem o papel de assegurar a prevaléncia dos interesses de uma classe sobre outra, e a
dicotomia entre Estado e sociedade civil pode ser caracterizada pela absor¢do de um pelo

outro, seja a sociedade reproduzindo-se na forma do Estado (como em Marx) ou a reprodugio

34 .~ . - . . . .. . . .

A tradigdo pluralista ndo trata especificamente do conceito de sociedade civil, pois considera que os interesses
diversos presentes na sociedade se expressam por meio de organismos intermedidrios, os quais se situam entre os
cidaddos e o Estado. A relagdo seria, portanto, entre grupos de interesse e o Estado.
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do Estado na sociedade (o conceito de hegemonia de Gramsci e a ideia de que a sociedade
politica, combinada com a sociedade civil, compde o conjunto politico das sociedades).

Um terceiro enfoque, que pode ser vinculado a tradi¢@o republicana, ainda que faca a
distincdo entre o Estado e aqueles que o controlam, ndo distingue o poder do Estado e o poder
dos cidadaos, um existindo na medida do outro, um constituindo o outro (SANTOS, 2000).
As instituigdes estatais e a sociedade se formam pela interacdo dos atores sob
constrangimentos culturais, econdmicos e politicos, internos e externos, o que pode gerar
diferentes formas de interag@o. Esse grupo de pensadores considera a sociedade e o Estado
como esferas parcialmente interdependentes e parcialmente autdnomas, que estabelecem entre
si relacdes de reciprocidade (BENDIX, 1970; 1986; POULANTZAS, 1977; POLANY]I, 2000;
COUTINHO, 1988; MIGDAL, KOHLI E SHUE, 1994; EVANS, 1995; PRZEWORSKY,
1995; SANTOS, 2000).

Assim, entendendo que € enriquecedora a distingdo analitica entre Estado e sociedade
civil, pode-se também perceber que a relacdo entre o Estado e a sociedade civil tem variado
historicamente e essa variagdo tem produzido efeitos em ambos. Além disso, como lembra
Santos (1989), “as relagdes Estado — sociedade civil organizam-se de modo muito diferente
no centro, na periferia e na semiperiferia do sistema mundial” (1989, p.7). Nos paises centrais,
a nagdo constituiu o Estado e a vitalidade e a mobilizacdo da sociedade civil induziram
mudangas na sua natureza e na sua organizacgdo, como a regulagdo e a institucionalizag¢do dos
conflitos préprios da relacdo capital e trabalho, entre o final do século XIX e meados do
século XX. Estudos empiricos sobre o associativismo e as organizagdes civis identificaram a
importancia e o potencial democratico que nelas reside e que pode efetivamente influenciar os
governos, seja em sua formagdo, seja em seu controle, assim como a prépria democracia
(TOCQUEVILLE, 1977; PUTNAM, 1996, SHERER-WARREN E LUCHMANN, 2004).

Na maioria dos paises semiperiféricos e periféricos, foi o Estado que constituiu
artificialmente a sociedade civil e, nesses casos, foram excluidos processos sociais
interpretados como frageis (como as divisdes étnicas e culturais), o que ocultou a natureza das
relacdes de poder presentes na sociedade, fixando o poder do Estado como a tnica forma de
poder politico (SANTOS, 2000). Com isso, a emancipagdo politica ficou restrita a
democratizagdo do Estado, sendo possivel a convivéncia de formas democraticas de poder

estatal com formas despéticas de poder social. Em Estados como o Brasil, o

predominio de um modelo de dominacdo oligdrquico, patrimonialista e
burocratico resultou na formagido de um estado, um sistema politico e uma
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cultura caracterizados pelo seguinte: marginalizagdo politica e social das
classes populares, ou sua integracdo por meio de populismo e clientelismo;
elitismo do jogo democrético e ideologia liberal resultaram na discrepancia
entre o ‘pais legal’ e o ‘pais real’; enormes obsticulos contra a construcio da
cidadania, o exercicio dos direitos e participacdo popular autdnoma
(SANTOS, 2005b, p.313).

Os Estados democrdticos instituidos ao longo do século XX evidenciaram as
complexas relagdes que podem ser estabelecidas entre eles e suas sociedades, assim como 0s
riscos presentes para a propria democracia decorrentes dessas intera¢des. Desde o inicio do
século, alguns autores (DEWEY, 2004; SCHUMPETER, 1961) consideravam que as rapidas
mudangas na economia e na sociedade, cada vez mais complexa, levariam a perda dos
vinculos efetivos entre a sociedade e o Estado. Isso significaria, no entendimento deles, a
perda da percepcdo, por parte dos cidaddos, daquilo que articula as ac¢des do governo
(consubstanciadas nas politicas publicas) e seus efeitos com a vontade expressa dos proprios
cidaddos, quebrando-se o elo democratico entre cidadios e governos (BOBBIO, 2000; FUNG,
2000).

O que se pode observar nas duas ultimas décadas do século XX e inicio do século XXI
€ a ocorréncia de transformacdes politicas e institucionais nas relacdes entre Estado e
sociedade civil que acompanharam mudancas que aconteceram em ambos. Pelo lado da
sociedade civil, alguns setores em busca de autonomia frente ao Estado, mas também de um
projeto politico préprio que pudesse orientar suas agcdes e as agOes estatais. Pelo lado do
Estado, tentativas de se adequar as exigéncias impostas pelas mudancgas estruturais no campo
da economia e da politica internacional, mas também as demandas por ampliacio da
participacdo politica e a inclusdo de novos segmentos sociais no dominio da politica no nivel
nacional. Em paises de democratizacdo recente, a sociedade civil exerceu papel decisivo no
sentido de demandar dos Estados maior transparéncia em suas acdes, tentando controlar e
limitar seu poder (ARMONY, 2004; DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 2006).

Como lembram Migdal (1994) e Armony (2004), as interacdes entre Estado e
sociedade, especialmente quando ocorrem em suas fronteiras, podem gerar diferentes
resultados: tanto conflito quanto cumplicidade, tanto oposi¢do quanto coalizdo, tanto
corrup¢do quanto cooptacdo, além de possibilitarem a alteracdo dessas fronteiras tanto no
Estado quanto na sociedade, transformando-os. Portanto, as possibilidades de democratizagéo
das relacdes sociais e das instituicdes do Estado s@o reciprocas. A aproximacdo entre a
sociedade civil e o Estado pode assumir formas diversas, desde a influéncia da sociedade nas

decisdes do Estado - seja por meio de lobbies ou da formacdo da opinido publica - até formas
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institucionais organizadas pelo governo ou pela acdo articulada entre governos e sociedade,
como mostram Wampler e Avritzer (2004) e Wampler (2007).

Ao estudar a relacdo entre Estados e sociedades e sua influéncia nas transformagdes
socioeconOmica recentes, Evans (1993; 1995) identificou ndo sé a importancia dos contextos
em que ocorreram as interagdes, mas também que o envolvimento do Estado nessas
transformagdes varia conforme suas estruturas internas e sua relacdo com a sociedade, pois
isso determina sua capacidade de acdio’”. Observou que a combinagdo de certo grau de
autonomia da estrutura do Estado com o seu enraizamento social gera o que denomina de
“autonomia inserida [...] um conjunto concreto de lacos sociais que amarra o Estado a
sociedade e fornece canais institucionalizados para a continua negociagdo e renegociacao de
metas e politicas” (1993, p.136), ndo s6 na dimensdo econdmica, mas nas diversas dimensdes
da vida social. Para que ocorra a autonomia inserida, considera importante tanto o
desenvolvimento da capacidade burocratica como a existéncia de multiplos grupos sociais que
apdiem objetivos coletivos de longo prazo, pois sdo os projetos compartilhados que os
conectam entre si e com o Estado.

Ja Habermas (1997) entende que as relagdes entre Estado e sociedade se ddo por meio
da influéncia do poder comunicativo da opinido publica que se forma na esfera piblica® e que
possibilita a articulacdo entre participagdo e argumentacio por meio do uso publico da razao.
Essa argumentacdo é levada, via aglio comunicativa, para o interior das instituicdes
legislativas e administrativas, responsaveis pelas decisdes vinculantes, seja pelas eleicdes ou
pela geracdo de influéncia nos processos decisérios. Habermas, portanto, entende existir uma
dimensdo argumentativa na relag¢do entre Estado e sociedade e restringe a relacdo entre eles a
esse poder comunicativo (AVRITZER, 2000).

Numa outra perspectiva, a intera¢do entre Estado e sociedade também ocorre devido
ao fato de que a administragio burocratica, sustentada no conhecimento técnico especializado,

recruta profissionais cuja formagdo foi realizada em institui¢des da sociedade, o que gera a

* Em paises recentemente industrializados, Evans (1993; 1995) distingue dois tipos ideais de Estado: a) Estado
predatério, que predominantemente orienta-se para a renda e no qual predominam as praticas de apropriacido
privada do excedente produzido pelo Estado, pelo grupo que esta no poder e seus aliados imediatos, ndo havendo
conexdes entre a organizagdo e a sociedade, apenas com alguns de seus individuos. Nesse tipo de Estado, hd
caréncia de burocracia no sentido weberiano. b) Estado desenvolvimentista, que atua tanto como empresario
quanto indutor do desenvolvimento econdmico, além de fornecer bens coletivos. c¢) Estados intermedidrios, que
combinam caracteristicas dos Estados predatdrio e desenvolvimentista e uma aproximagdo parcial e imperfeita
de autonomia inserida, como os casos do Brasil e da India.

36 . P, .

Habermas (1997) considera esfera piblica como o “espago” de encontro entre os atores sociais, do mercado e
do sistema politico-administrativo, que apresentam publicamente suas opinides, interesses e reivindicacdes,
possibilitando a formagéo da “opinido publica”.
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constitui¢do de redes que os mantém conectados. Segundo alguns autores, esse fator pode ser
relevante para determinar a receptividade de propostas advindas dos grupos sociais, o que
tanto pode gerar a manutengdo do status quo quanto alterd-lo, assim como também pode
produzir a inclusdo seletiva de algumas propostas (EHRMANN; 1973; WEBER, 1978; 2006;
EVANS, 1993; 1995; SHARMA E GUPTA, 2006).

Outros autores, como Dryzek (2000), admitem que haja outras formas de aproximacgao
entre sociedade civil e Estado, inclusive por meio de institui¢des criadas ou existentes no
interior do Estado, mas que elas s6 sdo democraticamente benignas quando as preocupagdes
da sociedade encontram ressondncia nos imperativos do Estado” e quando a capacidade
discursiva da sociedade civil ndo é empobrecida. Para Dryzek (2004), a vitalidade discursiva
da esfera publica se molda na sua relagdo com estruturas de autoridade, dentre elas o Estado.
O autor classifica-o em quatro tipos, conforme a interacdo que estabelece com o0s grupos
sociais. Em sua visdo, ha os Estados passivamente exclusivos, em que alguns interesses estio
representados e outros excluidos, mas ndo sdo debilitados por ele, o que possibilita o
florescimento de movimentos sociais; os Estados ativamente exclusivos, que sabotam
qualquer condi¢@o de associag@o nas esferas publicas; os Estados ativamente inclusivos, que
ndo se distanciam da esfera publica; e Estados passivamente inclusivos, em que as esferas
publicas sdo convertidas em grupos de interesse.

As diferentes reflexdes apresentadas pelos autores abordados nesta se¢do apontam
para o potencial de emancipag@o social que as inovagdes institucionais que se estruturam com
o objetivo de ampliar a participacdo democratica sdo portadoras e para a importancia de
avalid-las permanentemente, de modo que possam ser aperfeicoadas, renovadas ou mesmo
replicadas. Nesses processos avaliativos, Santos (2003) considera que alguns aspectos podem
ser observados: a “vulnerabilidade da participacdo a descaracterizacdo, quer pela cooptacio
por grupos sociais super-incluidos, quer pela integracdo em contextos institucionais que lhe
retiram o seu potencial democratico e de transformacao das relacdes de poder” (2003a, p.52);
condicdes que podem produzir “cidadania bloqueada”, especialmente condi¢des materiais € a
garantia de liberdade e acesso a informagdo (2005, p.79); a inclusdo argumentativa, ou o

poder de argumentagdo (2005, p.88); o impacto na “qualidade do Estado” quanto a produgdo

37 Por imperativos do Estado, Dryzek (2000) entende toda fungdo das estruturas governamentais que asseguram
sua longevidade e estabilidade e que estdo acima dos interesses dos governos (como a paz interna, a resposta a
ameacas externas, a prevencdo da fuga de capitais etc.) Estes imperativos tém peso relativo, que varia conforme
o tempo e o lugar, e tudo que € central para o Estado situa-se nestas func¢des (seguranca nacional, politica
externa, politica fiscal/monetdria/comércio, bem-estar, justi¢a civil e criminal, politica de recursos naturais e
ambientais).
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dos quatro bens publicos: a legitimidade, o bem-estar social e econdmico, a seguranca e a
identidade cultural.

Ampliando o foco de andlise, o entendimento de que Estados e sociedades sdo
mutuamente constitutivos e produtos histéricos de inter-relacdes complexas implica
considerar que diferentes contextos — institucionais, sociais, politicos e econOmicos —
produzirdo relacdes diferenciadas, assim como seus resultados, tendo em vista a mdtua
influéncia que ambos exercem entre si (EVANS, 1995; ARMONY, 2004; DAGNINO,
OLVERA E PANFICHI, 2006). O Estado pode influenciar a sociedade com agdes diretas,
como nos casos em que age deliberadamente no sentido de estimular a organizacdo de
associacdes da sociedade civil ou induzir o desenvolvimento de determinados setores
econdmicos; ou omissdes, como nos casos em que ndo pune praticas discriminatérias
exercidas por atores sociais. Além disso, os micro-contextos podem ser fator relevante, pois o
Estado estd organizado em diferentes niveis administrativos, em que as interacdes com a
sociedade ocorrem de formas diversas. As organizacdes localizadas em sua periferia tendem a
ter interagdes mais intensas e constantes com atores sociais do que aquelas mais centrais, nas
quais geralmente se concentra o poder decisorio.

Tendo como referéncia os resultados dos estudos dos autores utilizados para esta
secdo, pode-se depreender que as organizacdes da sociedade civil podem efetivamente
contribuir para a reforma ou reinvenc¢do do Estado, pois sua localizacdo estrutural coloca a
reformulagdo dos limites entre o publico e o privado e a decorrente estruturacio da esfera
publica. A variacdo na sua organizacdo interna e nas formas de participagdo, bem como a
preocupacdo com a transparéncia, pode ser referencial importante para a experimentacido
institucional, assim como os tipos de relacdes em redes que sdo estabelecidas entre as
organizacdes, em que se busca o respeito e a autonomia de cada membro sem descaracterizar
a natureza de sua acao.

No entanto, a participacdo da sociedade civil na reinvencdo do Estado, na perspectiva
de mudanca e ndo da revolucdo, s6 é efetivamente possivel se for combinada com a existéncia
de uma genuina vontade dos que exercem o poder estatal no sentido de incorporar mais
participacdo social. Assim, a reinvencdo do Estado também demanda a reinvengdo da
sociedade civil de forma articulada: sociedade civil e administracdo publica devem ser
refundadas democraticamente. Além disso, a articulagdo entre democracia participativa e
democracia representativa pode efetivar o potencial democratizante de ambos, uma vez que a
obrigacgdo politica vertical ndo pode prescindir da obrigacdo politica horizontal, pois cidadania

e comunidade se complementam.
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No entanto, como lembram Hajer e Wagenaar (2003), as mudangas que tém ocorrido
na relacdo entre Estado e sociedade demandam andlises que verifiquem a capacidade de
expansdo da democracia neste novo contexto: a existéncia de novos espagos para a politica
cujas regras de funcionamento sdo objeto de deliberacdo e nos quais o envolvimento das
pessoas € mais focado e descontinuo, o desafio ao Estado na sua capacidade de decisdo e de
resolver isoladamente problemas complexos em condigdes de incerteza radical; a
complexidade cultural que gera diferentes sistemas de significados a considerar nos processos
de elaborac@o de politicas; a constatacdo da interdependéncia entre as pessoas € os problemas,
o que demanda novos modos de solu¢do de conflitos para além da barganha baseada no
interesse; € a busca de novos formatos institucionais, que gerem confianga e identidade entre
atores mutuamente interdependentes. A possibilidade institucional desse tipo é o foco da

préxima se¢ao.

2.5 Inovacoes institucionais democraticas e a articulacdo entre participacio e

deliberacao

Como visto anteriormente, nas democracias modernas, as decisdes para o exercicio do
poder coletivo sdo tomadas em institui¢des que vém sendo alteradas e mesmo aperfeicoadas
durante todo o desenrolar da modernidade. Nesse processo, ficaram evidentes as dificuldades
de realizacdo dos ideais democraticos, o que levou os tedricos a focarem a realizacdo dos
ideais normativos que se sustentam em duas media¢des institucionais: o Estado e a sociedade
civil.

No que diz respeito as instituicdes politicas e administrativas do Estado moderno, ha o
entendimento de que elas tém sido criadas a partir da premissa de que a complexidade das
sociedades e dos problemas exige a especializacdo do conhecimento para a busca de solugdes
e algum isolamento das pressdes sociais para que se possam alcangar resultados tecnicamente
satisfatérios. De modo geral, as principais criticas quanto as instituicdes que comportam 0s
processos politicos formais é que elas t€ém praticas democraticas restritas, ndo conseguem
explorar solucdes diversificadas para os problemas cada vez mais complexos, sustentando-se
muito mais nas eleicdes e no voto (BOHMAN, 1996, 2000; COHEN E SABEL; 1997;
SANTOS E AVRITZER, 2003; FUNG E WRIGHT, 2003). Por outro lado, J.S.Mill (1981) ja
enfatizava a insufici€ncia desses procedimentos para a decisdo democratica quando destacava
a importancia do papel deliberativo da assembleia representativa que, além da fungédo de

vigiar e controlar o governo, deveria servir de arena para a expressdo das diferentes opinides
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existentes na nagdo. A superacdo dos limites institucionais, que restringem o alcance da
democracia, estaria na constru¢do e/ou reformulacdo de institui¢des que contribuissem para
ampliar a participagdo e a deliberacdo ptiblica acerca de questdes que sdo significativas para a
sociedade.

A busca por uma nova fonte de legitimidade democritica que ndo fosse restrita ao
momento da autorizagdo levou alguns tedricos democriticos a considerarem que, em
sociedades plurais e complexas, ha a necessidade de novas instituicdes que facam a mediacio
legal e politica por meio de procedimentos deliberativos puiblicos e livres. Para parte
significativa desses tedricos, denominados de deliberativos, essas institui¢des devem enfatizar
a participacdo dos cidaddos na formagdo da vontade politica, além de possibilitar a
deliberacdo, o que aponta para a necessidade de revisdo das instituicdes existentes, de modo
que elas incorporem métodos e condi¢cdes para o debate. Para Bohman (1996; 1998; 2000),
que considera que a razdo publica ndo é exercida unicamente no Estado, mas também na
esfera publica de cidaddos livres e iguais, as regras constitucionais e instituicdes existentes
podem ser alteradas de modo a enfatizar com mais vigor os principios democriticos e
incorporar novos publicos que venham a produzir efeitos inovadores na amplitude e no
conteudo das decisdes politicas.

Para Benhabib (2007), além da existéncia de instituicdes organizadas por meio da
interacdo comunicativa, recorrente para provisdo de bens publicos, € relevante o desenho
constitucional e institucional que sustenta a deliberacdo e o desenho associativo (condig¢des
socio-estruturais e institucionais de acdo coletiva no interior da sociedade civil). Isso implica
pensar-se desenhos institucionais que reinterpretem praticas democraticas ja instituidas a luz
dos ideais deliberativos de modo que sejam vidveis face aos fatos sociais que possam
constranger o proprio processo deliberativo, como questdes de tempo e de recursos.

Esses desenhos ndo devem ser meramente pragmaticos, mas seguir padrdes
normativos que viabilizem os principios participativos e deliberativos, valores democraticos
considerados fundamentais por Cohen (1997). Ele enfatiza que a modelagem dessas
instituicdes democrdticas deliberativas deve reconhecer as capacidades deliberativas de todos
e considerar a situacdo de pluralidade de valores e de concep¢des morais que perpassam as
decisdes politicas. Além disso, devem ser institui¢des que operam no interior dos trés poderes
e ndo sirvam simplesmente para implantar os resultados da deliberagdo, mas também para
produzi-la, especialmente em contextos que exigem decisdes cada vez mais urgentes e
complexas. As instituicdes deliberativas, portanto, possibilitariam a discussdo

institucionalizada de problemas publicos e suas possiveis solucdes, 0 que aponta para uma
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nova forma de gestdo publica, que aproxima Estado e associacdes voluntdrias, mesmo que
estas ndo se constituam numa rede densa, bem organizada e bem sucedida (COHEN E
SABEL, 1997).

Também Bohman (2000) nfo isola as instituicdes de seus publicos, pois entende que
0s movimentos sociais e atores sociais, que emergem da esfera publica, t€m papel relevante
no refinamento do desenho institucional. Eles contribuem tanto na criagdo de novas
instituicdes democraticas com €nfase na deliberacdo quanto na transformagdo das institui¢cdes
ja existentes, tornando-as mais porosas a promog¢ao da deliberacdo, o que indica que a relagcao
entre o publico e as instituigdes é central para a manutencdo da vitalidade democratica. H4,
inclusive, a possibilidade de que o desenho institucional incorpore, na sua composicao, atores
sociais e agentes estatais, espacos partilhados por Estado e sociedade, que podem estar ou ndo
situados no seio do Estado, para os quais o Estado cede parte de sua prerrogativa deciséria e
nos quais pode haver a expressio da diversidade e a publicidade das informacdes
(AVRITZER, 2000; COHEN, 2000; GUTMANN E THOMPSON, 2000).

Diferentemente dos autores apresentados até aqui, e ainda que admita a centralidade
do Estado nos processos de tomada de decisdo coletiva e a possibilidade de sua
democratizagdo, Dryzek (2000) compartilha com Habermas (1997) a concepgdo de que os
ideais deliberativos e a necessdria capacidade de contestacdo do discurso estdo situados na
sociedade civil e na esfera publica, que transmite a opinido publica ao Estado com o intuito de
influenciar as decisdes legislativas e administrativas que ali sdo tomadas (NIEMEYER E
DRYZEK, S/D).

H4, ainda, um conjunto de autores que entende que o potencial deliberativo ndo deve
estar restrito nem a esfera publica, nem as institui¢des do Estado, mas presente em ambos. As
desigualdades estruturais suscitam a atividade de grupos que as identificam e buscam alter-
las por meio de estratégias que s6 t€ém se mostrado efetivas quando efetuadas na esfera
publica, na qual exercem pressdo para a alteracdo das instituicdes existentes. Assim, o
fortalecimento democritico deve visar tanto ao encorajamento e ao fortalecimento de
movimentos sociais e associagdes civis que atuam na esfera publica quanto a criagdo de
inovagdes institucionais sustentadas nos ideais deliberativos. Essas duas estratégias produzem
resultados diferentes, mas que podem ser complementares entre si: a primeira tem alto
potencial participativo e baixo potencial de impacto politico direto nas decisdes politicas
formais; a segunda, baixo potencial participativo e alto potencial de impacto. A possivel
complementaridade estaria no aumento da oferta dos arranjos deliberativos, que t€ém maior

N

impacto decisério, associado a articulagdo e/ou criacdo de redes que vinculem os que
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participam das decisdes nas inovacdes institucionais com a esfera publica ampliada
(GUTMANN E THOMPSON, 2000; COHEN E ROGERS, 2003; YOUNG, 2003; COHEN E
FUNG, 2004).

A criagdo ou reformulacdo de instituicdes que se orientam pelos principios
deliberativos traz para o debate a forma e o alcance que deve ter a democracia com &nfase na
deliberacao. Alguns tedricos entendem que a participacdo direta é o melhor ou o tnico meio
para que os valores morais relativos & democracia deliberativa® sejam assegurados, o que
significa que todos os que estdo sujeitos as decisdes devem poder participar dos processos em
que essas decisdes sdo tomadas. Outros tedricos entendem que a deliberacdo pode ser feita por
meio de representantes (formais ou informais), que deliberam pelos que nao estdo presentes.
Nesse caso, hd argumentos quanto a relevincia que t€ém os partidos, pois organizam a
associacdo entre individuos e ideias, sintetizam a multiplicidade de argumentos e alternativas
existentes na sociedade, discutem um amplo conjunto de questdes, sio mediadores de
informagdes para aqueles que detém informagdo incompleta e provéem os meios para que
individuos e grupos em desvantagem material possam participar das arenas deliberativas,
enfim, por serem as instituicdes que orientam o processo de representagio (MANIN; 1987;
COHEN, 1997; MANSBRIDGE, 2003; URBINATI, 2006)*°.

Entretanto, o surgimento de novos formatos institucionais que se estruturam por meio
da representacdo e que diferem dos partidos e das institui¢des legislativas e administrativas
préprias do Estado moderno tem suscitado a revisio do conceito de representacio’’. Na
formulagdo de Young (2000), ha situagdes em que determinados grupos sociais sdo
representados por alguns de seus préprios membros, com os quais o grupo compartilha

identidade e pontos de vista no que ela denomina de “representacdo por perspectiva’. A

¥ De forma geral, a teoria que trata da democracia deliberativa considera que a legitimidade democratica
depende de que aqueles que sdo sujeitos a uma decisdo possam participar da deliberagdo que antecede e produz
essa decisd@o. No proximo capitulo, serdo apresentados, de forma mais aprofundada, os principais aspectos
relacionados a democracia deliberativa: seus principios normativos, caracteristicas, dimensdes, assim como o
debate contemporaneo acerca de suas possibilidades.

*% 0 estudo de Pitkin (1985) sobre a representago é referéncia para esse tema e a retomada recente da discussio
tedrica sobre o conceito de representagdo para a democracia pode ser associada a constituicdo de espacos ou
institui¢cdes que se fundamentam ou se estruturam tendo como referéncia alguns dos principios deliberativos.
Como ndo € esse o tema deste trabalho, apenas algumas idéias sobre representagdo sdo apresentadas nesta secao
por se relacionarem as questdes de pesquisa. Para maior aprofundamento nessa discussio recente, ha os trabalhos
de Young (2000), Urbinati (2000; 2006), Gurza Lavalle, Houtzager e Castello (2004; 2006), Abers e Keck
(2007), Avritzer (2007), Liichmann (2007), Pogrebinschi (2007), Almeida (2008).

*0 tema da representacio é de suma importincia para a discussio da participagio politica nas democracias. No
entanto, como ndo € o foco deste trabalho, apenas sdo apontados alguns aspectos que sdo percebidos como
pertinentes aos novos espagos institucionais que viabilizam a representag@o, sob novos formatos, e que merecem
estudos mais aprofundados.
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origem comum, que une representantes e representados, estabelece uma relacdo de confianca
entre ambos e legitima as decisdes tomadas pelos primeiros mesmo na auséncia de consulta
prévias aos segundos. Outra formulagdo é apresentada por Dagnino (2002), que identifica que
ha casos em que a escolha do representante se dd pelo fato de ele deter dominio de
competéncia, conquistada pelo conhecimento especifico ou por sua trajetéria de vida, o que a
autora denomina de “representatividade por deslocamento”. Nesse tipo de representacio, ha
interesses coincidentes entre representantes e representados, como no caso de pessoas que sao
escolhidas como representantes por sua atuacao em defesa de determinados direitos.

A associacdo entre as ideias de representagdo e de deliberacdo € feita por Urbinati
(2000), que argumenta que ambas sdo compativeis entre si e que € importante se recuperar o
valor normativo da representacdo. Para a autora, a acdo politica nas sociedades
contemporaneas sustenta-se no discurso e a participag@o politica tanto pode ocorrer de forma
direta, em que se funde o falar e o fazer, quanto pode ocorrer por meio da representagcdo, em
que nado ha simultaneidade da presenca do cidaddo, mas uma “presencga simbdlica” por meio
do discurso indireto formulado pelo representante. Nesse caso, um tipo de discurso publico
que transcenderia os interesses e experiéncias individuais e despersonalizaria as
reivindicacdes e opinides. A relagdo entre representantes e representados € considerada
andloga a relacdo entre advogado e seu constituinte, em que o primeiro se empenha na causa
relacionada ao segundo, mas mantém certa distdncia e relativa autonomia de julgamento.

Para Urbinati (2000), a falta de simultaneidade entre deliberacdo e decisdo, o hiato
entre falar/ouvir e retificar/votar, deve ser preenchido por uma rede de comunicacdes
sustentada na esfera publica, que articula os cidaddos e cria uma simultaneidade simbdlica
com seus representantes, o que faz com que os cidaddos sintam como se estivessem presentes
nos processos deliberativos. A representagdo, portanto, necessita de um continuum com a
participacdo, sendo um curso de acdo, uma prética politica de interag@o entre cidaddos que vai
além do voto e que se sustenta numa relacdo de confianga que decorre do controle dos
cidaddos sobre os representantes e da prestacdo de contas que estes prestam aqueles.

A concepcido de representacido de Urbinati (2000) exclui a necessidade de existir uma
identidade pré-politica entre representantes e representados. O que hd é o compartilhamento
de visdes e convicgdes, de ideais e projetos em que os representantes efetivamente advogam a
causa dos representados e s@o capazes de reconstrui-la em suas mentes, de expressa-las
convincentemente e de encontrarem o melhor caminho para alcangar os resultados almejados.
A selecdo do representante ocorre pela escolha daquele que é percebido como o melhor

defensor. Com isso, assegura-se que grupos em desvantagem nao sejam excluidos do processo
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deliberativo, mesmo que nio tenham representantes oriundos diretamente do seu meio, pois
estdo representados por quem os defende conforme seus valores e convicgdes.

A ideia de que a agdo politica nas sociedades contemporineas sustenta-se no discurso
e de que a forma de manifestacdo da presenca politica ocorre por meio da vocalizagdo, que
pode ser empregada tanto diretamente quanto pelos representantes, coloca em evidéncia a
importancia dos atos de fala para o processo politico em que o discurso ¢ a mediagdo entre as
ideias e o mundo piblico (HABERMAS, 1997; DRYZEK, 2000; 2004; URBINATI, 2000;
2006). Nesse segundo tipo de presenca — “presenca vocal” —, a igualdade se expressa pela
oportunidade da expressao publica das diferentes opinides e discursos, sendo que o siléncio
também pode ser percebido como uma forma de exclusido politica, que pode ser sanada ndo
somente pelo discurso direto, mas pelo discurso proferido por meio do representante.

Como bem ressalta Avritzer (2007), as formulagdes de Urbinati colocam em destaque
as formas legitimas e ndo eleitorais de representacdo e a possivel desvinculagdo entre
soberania e representacdo, ainda que ele tenha criticas aos limites da proposi¢do formulada
pela autora. Avritzer apresenta seu proprio modo de entender a representacio da sociedade
civil em 6rgdos deliberativos, em que ha a partilha com o Poder Executivo de prerrogativas de
decisdo. Para ele, um conceito de representacdo que abarque tanto a dimensao eleitoral quanto
a ndo eleitoral deve se sustentar na ideia de multiplas soberanias e na existéncia de tipos
diferentes de autorizacdo, decorrentes do papel de “agente”, de “advogado” e de “participe”.
Como agente, a autorizagdo € eleitoral; como advogado, ha a afinidade entre o tema e aquele
que advoga, uma identidade entre ator e representante em fungdo do conteido do discurso que
os vincula; como participe, hd processos de escolha dos representantes, que se originam de
organizagdes da sociedade civil que t€m afinidade e que compartilham identidade e sdo
soliddrias entre si. O interessante na formulacio de Avritzer é que as formas de representacdo
por ele identificadas ndo sdo excludentes entre si, pelo contrdrio, se complementam e
possibilitam a andlise de possiveis inter-relacdes entre elas.

Os autores que analisam as possibilidades institucionais que venham dar mais
qualidade ao Estado democratico consideram que tanto Estado quanto sociedade sdo passiveis
de mudanca, assim como as relagdes que eles estabelecem entre si. Nesse sentido, hd
elementos que parecem ser comuns as propostas ou andlises de inovacdes institucionais: a
associacdo entre ampliacdo da participagdo e o carater deliberativo dessas novas instituicdes, a
percepcao de que a agfo politica contemporanea se sustenta fortemente nos atos de fala, o que
traz para o campo da politica o uso de formas diferenciadas de comunicagdo como a retérica e

o discurso, novas formas de se exercer a representacdo e de se legitimar decisdes. Esses
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elementos apontados pela literatura permeiam a criagdo e o funcionamento dos conselhos de

politicas instituidos no Brasil, cujo processo de criagdo é apresentado a seguir.

2.6 A reinvenciao do Estado brasileiro: a criacio de instituicoes que articulam

participacio e deliberacao

O Estado brasileiro teve, em sua origem, a marca da colonizac¢do, o que significou a
instalacdo de instituicdes, regulacdo e burocracia nos moldes dos existentes na metrépole,
Portugal, ou seja, os colonizadores impuseram as comunidades locais anteriormente existentes
e aos povoadores seus valores e institui¢des juridico-administrativas, processo diverso
daquele que ocorrera nos Estados europeus, em que esse ordenamento se deu a partir do
alcance de certo consenso em torno do arbitramento dos conflitos. H4, ainda, a especificidade
do caso portugués, em que esse equilibrio foi alcancado diferentemente dos demais estados
europeus, que se sustentavam numa dindmica entre monarca e aristocracia rural proprietaria
de terras, que trocavam entre si apoios militares e politicos. O monarca portugués, ao
contrdrio, cercava-se de um “estamento burocratico” formado por parentes e amigos do rei,
cujo poder e prestigio ndo derivavam das suas propriedades (terras e servos) nem da
capacidade e poderio militar, mas da proximidade com o poder administrativo (FAORO,
1985; CASTOR, 2001). Com isso, os que gozavam da intimidade do rei ndo sé usufruiam dos
privilégios dessa relagdo, mas também influenciavam na concessdo ou na negacdo de
autorizagcdes para todo tipo de negdcios, fortalecendo a troca de favores e prebendas, praticas
que foram transferidas para as suas colonias.

O processo de colonizacdo brasileiro foi marcado, portanto, por um Estado centripeto
e autoritdrio, que passou rapidamente a controlar as iniciativas locais, combinando o exercicio
de um rigido controle administrativo sobre todas as atividades e fontes de informagdo*' com
recompensas generosas pela obediéncia e subserviéncia dos suditos, uma vez que qualquer
atividade econdmica, para ser exercida, dependia do consentimento do Estado e de suas

autorizagdes, alvards, cartas régias, concessoes e outros tipos de permissdes governamentais42.

#! Cabral (2003) destaca o controle absoluto da Coroa portuguesa sobre a reprodugio de textos sob a forma
gravada na colOnia, situagdo que se manteve com a criagdo da Imprensa Nacional, em 1811, o que reforcaria o
acesso restrito a informagdo e a instrugao publica, fatores que comprometeriam a formagdo da cidadania politica,
necessaria a constru¢io do Estado moderno.

*2 Vale lembrar que, inicialmente, a colonizagdo portuguesa teve como principais caracteristicas a exploracdo
econdmico-mercantil dos recursos naturais disponiveis no litoral, a transitoriedade na permanéncia dos
exploradores e um baixo controle da metrépole sobre o territério e as atividades nele desenvolvidas
(HOLANDA, 1995). Foi a partir da divisdo territorial entre nobres portugueses, em que se constituiram as
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As principais herangas dessa tradi¢do colonial foram a presenca dominante do Estado e de seu
braco politico administrativo representado pela burocracia estatal e o nascimento e
fortalecimento de uma oligarquia agraria fortemente associada ao Estado e dependente de sua
protecio (CASTOR, 2001; CABRAL, 2003), tendo como contrapartida uma sociedade
submissa a esse poder administrativo, com forte estratificacdo dos recursos simbdélicos, o que
refletia na sua condicao de fracamente organizada.

O contexto em que ocorreu o processo de colonizagdo do Brasil foi determinante para
que o Estado ndo s6 precedesse a sociedade civil, mas também permanecesse como o agente
regulador das relagdes sociais, no periodo colonial e nos regimes que se seguiram, com
caracteristicas de um Estado autoritdrio que resultou de uma ordem social e econdmica
também autoritdria, e setores populares com baixa expressdo organizativa € com pouco
envolvimento com a politica. Contribuiram para isso a dispersdo territorial da populacdo e a
prépria organizacdo do poder politico, que estava concentrado nas maos dos detentores de
terras (HOLANDA, 1995; SOUZA, 2006; CAVALCANTI, 2007). Como os agentes
colonizadores ndo encontraram uma formacfo social juridica e politicamente organizada nem
dispunham dos meios suficientes e necessarios para impor sua autoridade em todo o territério,
a solucdo encontrada foi a delegacdo dos poderes e das prerrogativas proprios do Estado a
grandes proprietarios rurais e lideres politicos regionais (LEAL, 1978; FAORO, 1985), o que
gerou uma relacio ambigua entre as autoridades coloniais e o setor privado (que passou a ter
também poder de coercdo), imiscuindo prerrogativas do poder de Estado e atividades de
natureza privada. Para Konder (2006), isso daria a aparéncia de precariedade ao Estado, mas,
na verdade, significava a sua adaptacdo as condicdes proprias da coldnia. Por outro lado, a
sociedade civil estava ausente ou precariamente organizada em iniciativas dispersas e sem
enraizamento na realidade local, na maioria das vezes liderada e constituida por membros da
elite fortemente influenciados por ideias e principios oriundos da metropole ou de outros
paises europeus43.

Assim, desde o periodo colonial, as mudancas que ocorreram tanto no Estado quanto
na estrutura social ndo tiveram a sociedade civil como principal protagonista, mas ocorreram

sob a tutela do Estado, sob forte influéncia do contexto externo. O Estado brasileiro, portanto,

chamadas capitanias hereditdrias, que o Estado portugués efetivamente passou a ter maior controle sobre as
atividades econdmicas.

3 Ainda assim, deve-se reconhecer a existéncia de significativas mobilizacdes em torno de lutas pela
independéncia, pelo fim da escraviddo e contra decisdes da Coroa portuguesa, como a Inconfidéncia Mineira, a
Revolta dos Alfaiates, a Revolta de Pernambuco, a Balaiada, dentre outras (GOHN, 1995; CARVALHO, 2003).



63

exerceu importante papel na organizacdo da economia (direta ou indiretamente) e na
estruturacdo das relacdes sociais, tornando-se o agente de modernizagdo da sociedade, o que
produziu discrepancia entre quadros legais avancados e praticas sociais retrégradas,

constituindo o que Santos (1990) denomina de “Estado paralelo” *

. Algumas mudancas
exigiram fortes medidas de coer¢do, como as instaladas pelos regimes autoritdrios no século
XX; outras foram promovidas por meios ndo objetivamente coercitivos, como a educagdo e a
comunicagdo de massas, a primeira com forte influéncia religiosa até o primeiro quarto do
século XX. De todo modo, as decisdes politicas sistematicamente excluiram as camadas
populares que, por sua vez, ndo construiram, de forma ampla e disseminada, uma cultura de
organizagdo e mobilizacdo. Assim, as relagdes entre Estado e sociedade, no Brasil, t€ém sido
marcadas fortemente ou pela exclusdo dos atores da sociedade civil ou pela tentativa de
controld-los (WAMPLER, 2007; FARIA, 2008).

A formagdo do Estado brasileiro, ja independente de Portugal, refletiu os arranjos
sociais e politicos existentes, ou seja, foi um processo negociado entre grupos da elite, sem a
participacdo popular. O exercicio do poder politico esteve restrito a cerca de 1% da populagio
brasileira, que possuia poder econdmico e educacdo, ficando a grande maioria da populagio
ausente das discussdes e das decisdes sobre questdes locais, regionais ou nacionais de
qualquer relevancia. A instalagdo da Republica pouco alterou o grau ou o tipo de participagio
politica, ainda que tenha ampliado o sufragio ligeiramente. A regionalizacdo dos partidos
politicos trouxe consigo a defesa de oligarquias rurais e deu origem a praticas politicas que se
perpetuaram ao longo do tempo, como a manipulacdo dos eleitores através dos "currais
eleitorais", a compra de votos, a distribui¢do de favores e a ocorréncia de fraudes eleitorais,
que contribuiram para que se estabelecesse uma imagem bastante negativa quanto a
participacdo politica no pais (CUNHA, 2004).

Em tempos mais recentes (meados do século XX), o Estado Novo varguista implantou

seu projeto autoritario®’, apoiado em estratégias de natureza populista, mantendo relacdes de

* 0 “Estado paralelo” decorre da discrepancia entre regulacdo e praticas sociais, ou seja, as acdes e omissdes do
Estado subvertem o seu préprio quadro juridico e institucional numa espécie de “autonegacio”. Isso dd origem a
duas linhas de acdo aparentemente contraditérias (formal e o informal, micro e macro, difuso e concentrado).
Nesse tipo de dominacio, as agdes e omissdes sdo igualmente relevantes — a agdo pela presenga (formal) ou pela
auséncia (informal) da-lhe um caréter duplo, instavel (SANTOS, 1990).

* 0 projeto autoritdrio tem correlagdo cultural direta com o autoritarismo social, entendido como “cultura que
legitima as diferencas sociais, que internaliza os cédigos que hierarquizam as classes e os grupos sociais e 0s
organizam em categorias com base no seu pertencimento de classe, raca, género, regido e pais” (DAGNINO,
OLVERA E PANFICHI, 2006, p. 45). Esse projeto anula ou limita a operacdo das institui¢des democratico-
liberais; fortalece e centraliza o Estado; ndo reconhece a existéncia da sociedade civil — ndo separa Estado e
sociedade civil; anula o principio da cidadania, suprimindo os direitos politicos e concedendo os direitos sociais
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clientelismo com a sociedade. Foi nesse periodo que o Estado brasileiro protagonizou o
processo de modernizacdo capitalista, que teve como caracteristicas uma efetiva intervengéo
estatal na economia (nesse periodo, foram criados, por exemplo, o Banco Nacional de
Desenvolvimento Econdmico e a Petrobrds), a regulacdo de varios aspectos das relacdes
sociais e econOmicas, a formacdo de uma burocracia ptblica, dentre outros fatores. Para
efetivar seu projeto desenvolvimentista, o Estado utilizou dos seus aparelhos repressivos e da
producdo de acordos entre as fracdes das classes economicamente dominantes e o capital
privado internacional. Ainda assim, foram criadas as condi¢des objetivas para o inicio da
formacdo da sociedade civil autdonoma, dado que os trabalhadores passaram a organizar-se
efetivamente (COUTINHO, 1988; FIORI, 1992). Algumas demandas advindas da populacao,
especialmente de grupos de trabalhadores, foram acolhidas pelo Estado, produzindo processos
de mudanca, de renovagdo, que pouco alteraram as relacdes autoritdrias existentes, ocorrendo
o fortalecimento do préprio Estado em detrimento da sociedade civil.

No periodo democratico que se seguiu, 0os governos nacionais deram continuidade ao
processo de modernizagdo, inclusive instituindo reformas do Estado que visavam impulsionar
o desenvolvimento econdmico, como nos governos de Juscelino Kubitscheck e Jodo Goulart.
Esse projeto nacional-desenvolvimentista reforcou o papel do Estado como agente de
desenvolvimento e regulacdo econdmica bem como seu papel de produtor de mercadorias e
servigos46. A ditadura militar, instituida em 1964, retomou o projeto autoritario, realizando
reformas no Estado que foram, simultaneamente, modernizadoras e repressoras, condensando
a dominacdo nos campos econdmico, politico e ideoldgico, constituindo-se no chamado
estado burocrdtico-autoritdrio, nos termos de O’Donnell (apud RAICHELIS, 1998), que
suprime as mediagdes com a sociedade. Se, por um lado, sua agdo efetivamente movimentou a
sociedade por desenvolver a economia, modificar o estidgio das forcas produtivas, alterar o
processo de ocupagdo do territério e a distribui¢io espacial da populacdo, por outro, reprimiu

fortemente os atores sociais e politicos que se opunham ao regime ou que tinham proposta de

seletivamente; a participacdo s6 € possivel como aclamacéo e apoio ao regime; a relagdo entre sociedade civil e
Estado caracteriza-se pelo verticalismo, clientelismo, repressdo ou cooptagdo; a politica publica é campo de
decisdo exclusivo do Estado e quando existe instidncia de participagdo elas sdo apenas para consultas formais,
legitimadoras.

%0 projeto desenvolvimentista iniciado por Getulio Vargas na década de 1930 foi continuado por Jodo Goulart,
Juscelino Kubitschek e acelerado no periodo da ditadura militar. No governo de Getilio Vargas, foram criadas as
bases institucionais politico-administrativas para o financiamento do setor privado e para a protecdo do mercado
interno, criando instituicdes e empresas que tiveram o papel de criar as bases econdmicas do desenvolvimento
pretendido. Para se ter uma ideia da evolugdo do papel desenvolvimentista do Estado brasileiro, no periodo JK
foram criadas 23 empresas estatais, com Jodo Goulart foram 33 novas empresas estatais e no regime militar
foram criadas 302 empresas estatais (Fiori, 1992)
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desenvolvimento econdmico diferenciado (COUTINHO, 1988; NOGUEIRA, 2005;
KONDER, 2006; ALBUQUERQUE, 2007). No entanto, na avaliagdo de Evans (1993; 1995),
o Estado brasileiro desse periodo ndo pode ser classificado como totalmente
desenvolvimentista, mas um Estado intermedidrio, que ndo conseguiu criar uma estrutura
burocritica estdvel, que estabelecesse lagcos regulares com a sociedade, persistindo
caracteristicas clientelistas e patrimonialistas, ainda que conseguisse alcancar, em algumas
areas, padrdes semelhantes a Estados europeus, como no setor petroquimico.

A ditadura militar, que perdurou no Brasil até o inicio da década de 1980, se sustentou
num Estado passivamente exclusivo (DREYZEK, 2000), que permitia algumas formas de
expressdo politica sob seu estrito controle de modo fragmentado e corporativo, estimulando
determinados tipos de organizagcdo em detrimento de outros. No entanto, esse periodo também
propiciou a reorganizacio do associativismo de base comunitaria e sindical, dentre outros, o
que levou a emergéncia de movimentos sociais e outras associacdes civis, que articulavam
aspiragdes sociais e politicas, ainda que de cariter mais localizado e especifico. Multiplicou-
se o surgimento de ‘“novos atores”’, autdnomos com relacdo ao Estado e com disposicio
participativa e democratica, associada a luta por politicas sociais mais inclusivas, o que
possibilitou que a sociedade civil se estruturasse e mesmo crescesse durante o regime militar e
viesse a ser protagonista de agdes que acabaram por contribuir no processo de
redemocratizacdo brasileiro (BOSCHI, 1987; SADER, 1988; AVRITZER, 1994; DOIMO,
1995). A relagdo ambigua que o Estado brasileiro desenvolveu com seus cidaddos, em que
alternava o papel de protetor e de repressor, produziu também uma ambigua relagdo dos
brasileiros com a politica, ora vendo-a de maneira hostil, ora confiando na sua capacidade
para solucionar os desafios que se colocavam a sociedade.

A década de 1980 foi marcada por uma profunda crise no projeto de desenvolvimento
nacional associada a exaustdo do regime autoritdrio, que perdeu progressivamente suas bases
de apoio47. Durante o regime militar, agravaram-se os problemas econdmicos decorrentes da
ndo-sustentagdo do sistema financeiro nacional e da impossibilidade de controle nacional
sobre os capitais estrangeiros, assim como se agravaram os problemas sociais derivados da
distribuicdo desigual e regressiva da renda e da incapacidade do Estado de prover servigos

sociais basicos a populagdo (FIORI, 1992). As estratégias escolhidas pelo governo autoritrio

*" Desde o governo Geisel (1973-1974), j4 se articulava o processo de liberalizagdo politica, sendo que em 1979
a reforma partiddria possibilitou a criacdo de novos partidos ou o rearranjo de antigos. Mas foram nas eleicdes de
1982, quando o PDS, partido de sustentacdo do regime militar, perdeu a maioria na Camara dos Deputados, e
dez estados passaram a ser governados por partidos de oposi¢do (nove pelo PMDB e um pelo PDT), que o
processo foi acelerado (SALLUM JR., 2003).
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para enfrentar a crise econdmica colocaram-no em rota de colisdo com os agentes econdmicos
nacionais, que deixaram de apoiar o regime. Por outro lado, a crise produziu um sentimento
de urgéncia quanto a liberalizagdo politica, que deu origem a intensas e extensas mobilizacdes
que envolveram classes médias e populares na demanda por democracia. Esse esgotamento
exigiu a reformulacdo do Estado tanto na sua organizagdo quanto nas suas funcdes, levando a
um lento processo de retorno ao regime democréatico.

O processo de (re)democratizacdo, que resultou de iniciativas de liberalizagdo dos
lideres do regime militar em negocia¢do com liderancas democréticas, teve como marcos as
eleicdes de 1985, em que o Movimento Democritico Brasileiro (MDB) ascende ao poder por
meio da Alianca Democrdtica, e a Assembléia Constituinte instalada em 1987, quando foram
colocados em debate elementos para uma reforma democratica do Estado. Esta era pensada
pelos setores progressistas ndo sé quanto a ampliacdo das possibilidades de participagdo
politica dos cidaddos e maior controle da sociedade sobre as acdes do Estado, mas também
quanto a ampliacdo e/ou a inscricdo de direitos sociais. Esse processo possibilitou a
convergéncia entre diversos atores sociais e politicos — organiza¢des da sociedade civil,
sindicatos, movimentos sociais, partidos politicos de esquerda®® — em torno de um projeto
politico democrético-participativo® que rompia com a matriz autoritdria e visava a garantir a
participagdo da sociedade civil nas decisdes governamentais sobre assuntos publicos
(CUNHA, 2004; WAMPLER E AVRITZER, 2004; DAGNINO, OLVERA E PANFICHI,
2006).

O resultado dessa convergéncia e da mobilizacdo que ela propiciou foi a incorporacio,
na Carta Constitucional, ndo s6 de instrumentos legais de exercicio semidireto da soberania
popular (plebiscito, referendo, iniciativa popular), mas também de principios e diretrizes para
a participacdo da sociedade civil nos processos de elaboracdo e controle de politicas publicas,

contrapondo-se a forma autoritdria e centralizada que predominava até entdo™. Esse contexto

* Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) consideram que os partidos, como mediagdes entre a sociedade civil e o
Estado, adquirem relevancia em processos de democratizagdo ou em democracias frageis por terem capacidade
organizacional especializada requerida na luta pelo poder politico formal. No caso brasileiro, consideram que o
Partido dos Trabalhadores foi o partido que teve a capacidade de criar um projeto politico democrdtico-
participativo original, que confrontasse com as tradi¢cdes autoritdrias existentes.

* 0O projeto politico democrético-participativo fundamenta-se na possibilidade de aprofundamento e

radicalizacdo da democracia, enfatizando a participagdo da sociedade nos processos de decisdo, ou seja, o
compartilhamento do poder decisério do Estado quanto a questdes voltadas ao interesse publico, assim como a
democratizacdo do Estado e a necessidade de controle social sobre ele reconhece a sociedade civil em sua
heterogeneidade e como terreno constitutivo da politica; compreende a cidadania de forma abrangente como o
“direito a ter direitos”, assim como enfatiza uma nocao ampliada de politica.

¥ No seu artigo 1°, a Constitui¢do Federal de 1988 introduz o principio da participacio direta quando coloca que
"todo poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente" (BRASIL, 1989). A
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apresenta alteracdes na organizacgéo politica brasileira, na qual se abriram possibilidades para
a participacdo e a experimentagdo democratica, assim como na sociedade civil, que passou a
afirmar sua autonomia frente ao Estado, mudangas que propiciaram que fossem estabelecidos
novos tipos de intera¢des entre ambos'.

Além desses principios, a Constituicdo de 1988 também instituiu o formato
descentralizado do Estado brasileiro, transferindo para as unidades subnacionais — estados e
municipios — poderes e atribuicdes que até entdo estavam centralizados na Unido e
assegurando capacidades legais e financeiras aos municipios para que pudessem administrar
diretamente as questdes locais (FARIA, 2000; SOUZA, 2002). Esse processo de
redistribuicdo de poder, principalmente para o nivel local, implicou a criacdo de instituicdes
participativas nos trés niveis de governo e tornou mais complexas as relacdes entre Estado e
sociedade, a depender das aliancas sociais e sua expressdo politica, num tipo de organizacio
politica que Fernandes e Bonfim (2005) identificam como “federalismo cooperativo”, em que
a descentralizacdo e a municipalizacdo reforcam a autonomia dos entes federados e a criacio
de sistemas de politicas com mecanismos de participacdo social leva a necessaria cooperagio
entre os niveis de governo. No entanto, € bom lembrar que, se, por um lado, os niveis
administrativos subnacionais t€m maior potencial para a participacdo efetiva da sociedade
civil e para o contato entre atores politicos e atores sociais (KOGA, 2003; LUBAMBO E
COELHO, 2005; FARIA, 2005; CAVALCANTI, 2007), por outro lado, podem ser
mecanismo de fortalecimento de elites locais conservadoras (HELLER e ISAAC, 2002).

O Estado brasileiro passou a organizar-se de forma ativamente inclusiva (DRYZEK,
2000), em que as leis que regulamentaram os artigos constitucionais que tratam da

participacdo da sociedade na elaboracao e/ou no controle de politicas publicas ou na gestdo do

partir dessa premissa, diversos outros artigos foram inscritos prevendo possibilidades de participa¢do, como o
art. 14, que trata do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular; o artigo 27, que trata da iniciativa popular no
nivel estadual; o artigo 29 que institui a cooperacdo de associacdes no planejamento municipal; os artigos 194,
198, 204, 206 e 227 que indicaram que a gestdo administrativa da seguridade social (sadde, previdéncia e
assisténcia social), da educacdo e da crianga e do adolescente deveria ter carater democratico e descentralizado, o
que ampliou a possibilidade de participacdo da sociedade civil na gestdo publica. Para Cavalcanti (2007), a partir
da Constitui¢do de 1988 o regime democritico do Estado brasileiro assume um formato hibrido que admite trés
tipos de democracia: a direta, a representativa e a participativa.

3! Ainda que o processo de (re)democratizacio tenha propiciado a formacio de novos atores sociais e politicos e
o inicio da organizacdo da sociedade civil (COSTA, 1997; AVRITZER, 2002a), a saida do periodo autoritdrio
militar deixou marcas nas precdrias condi¢cdes politicas e sociais — instabilidade institucional, partidos
fragilizados, empresariado com influéncia direta no Estado, parte expressiva dos estratos populares alheios a
politica — que despertavam dividas quanto a consolida¢do democrdtica no pais e a possibilidade efetiva de
democratizagdo e de controle do poder politico. Para Reis (1988), o Estado brasileiro estava consolidado, mas se
articulava de forma precdria com a sociedade, caracterizada como fragmentada e pouco articulada, especialmente
os setores populares.
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Estado’” determinaram a criacdo de novas institui¢des, de diferentes formatos e alcances que
deveriam concretizar os principios participativos no que Dagnino (2002) chamou de
"encontros entre o Estado e a Sociedade civil". Elas tém como um de seus objetivos
propiciarem a participacdo dos cidaddos na gestdo das politicas publicas e no controle ptiblico
sobre os governos, gerando inovagdes institucionais hibridas™ que buscam articular
participacdo, deliberagcdo e controle e que t€m o potencial de formagdo da agenda politica,
especialmente a local.

Dentre as inovagdes institucionais, encontram-se 0s or¢camentos participativos, 0s
comités de bacias hidrograficas e os conselhos de politicas, estes instituidos nas dreas de
saide, da crianga e do adolescente, da assisténcia social, do meio ambiente, do trabalho,
dentre outras, todas elas fundamentadas em “procedimentalismos participativos” (SANTOS e
AVRITZER, 2000). A expectativa dos atores que participaram dos processos de discussdo e
proposi¢do dessas novas instituicdes era que sua criagdo e funcionamento contribuiriam na
democratizagdo das estruturas de poder do Estado, uma vez que ampliariam e diversificariam
0s atores com expressiao no sistema politico bem como instituiriam a possibilidade de que o
Estado viesse a compartilhar sua autoridade decisoria, especialmente quanto a politicas
publicas, com os atores sociais, o que também possibilitaria o seu controle pela sociedade.
Com essas condi¢des cumpridas, abrir-se-ia a efetiva possibilidade de se alterar o padrio de
(re)distribuicao das politicas publicas.

A efetivacdo da (re)democratizacio, expressa nas eleicdes municipais ocorridas em
1992, possibilitou que alguns dos atores sociais e politicos comprometidos com o projeto
politico democrético-participativo assumissem a administragio estatal, especialmente no nivel
municipal, e procurassem efetiva-lo, dando forma e concretude aos principios constitucionais.
Nesse sentido, diversas t€m sido as experiéncias de gestdo que articulam democratizagdo do
Estado e ampliacdo da participacdo politica, o que foi denominado por Tatagiba (2003) de

gestdo democrético-popular™.

52 por exemplo, temos na satde as Leis 8080/90 e 8142/90, na drea da crianga e do adolescente a Lei 8669/92 e
na assisténcia social a Lei 8742/93.

53 Avritzer e Pereira (2005) denominam de “institui¢des hibridas” as novas formas institucionais que envolvem a
partilha de espagos de deliberacdo entre as representacdes estatais e as entidades da sociedade civil. Em estudo
anterior sobre os conselhos de politicas de saude e assisténcia social das cidades de Belo Horizonte, Porto Alegre
e Sdo Paulo, pude constatar que a hibridagcdo dessas institui¢des ia para além da sua composi¢do. Envolve
também a co-existéncia da participagdo e da representagdo, assim como a mescla de praticas e procedimentos
oriundos da sociedade civil com outros proprios das administragdes publicas no seu processo organizativo
(CUNHA, 2004).

54 < . o = »
Também Nogueira (2001) se debruca sobre o que caracterizaria a gestdo democrética e entende que ela tem
um forte foco na dimensao politica da gestdo, pois convive com o tema do poder, visando a sua domesticacdo e
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Esse tipo de gestdo publica™ tem como parimetro os modelos de democracia
participativa e deliberativa, que pressupdem participacdo democratica de alta intensidade,
vista como possibilidade de aprofundamento da democracia e como extensio da cidadania. A
gestdo democratico-popular tem caracteristicas emancipatérias que estdo relacionadas a
democratizacdo das relagdes entre Estado e sociedade, expressa na multiplicacdo de espagos
publicos, na democratiza¢io da gestdo, na ampliacdo de temas, na insercdo de novos atores,
no controle sobre o Estado, enfim, na politizacdo da gestdo. Isso significa que o interesse
publico € construido de forma participativa e deliberativa por meio da disputa democratica
entre os diversos interesses conflitantes, inclusive aqueles do proprio Estado, considerado um
ator que disputa seus projetos com a sociedade.

O modelo de gestdo democratico-popular estd calcado, portanto, em trés principios
basicos que norteiam o didlogo entre Estado e sociedade: a igualdade deliberativa, em que os
interlocutores se reconhecem como iguais; a pluralidade, que expressa a diversidade de
interesses, valores e concep¢des que orientam a busca de solugdes e objetivos compartilhados;
e a publicidade, presente na transparéncia (tanto relacionada as informagdes necessirias ao
debate democritico quanto no préprio processo de decis@o), na visibilidade e no controle
publico sobre as acdes do Estado. Tanto esses principios quanto as caracteristicas apontadas
por Tatagiba (2003) como préprias do modelo de gestdo democratico-popular indicam néo s6
um necessario dinamismo democritico da sociedade civil como uma postura porosa a
participacdo por parte do Estado, que pode ser o indutor de novas praticas politicas.

A década de 1990 foi marcada pela expectativa da realizacdo das propostas
democratizantes contidas no texto constitucional e nas leis complementares que regularam os
artigos que previam a participagdo democratica, impulsionadas por gestdes de cardter
democrético-participativo, a0 mesmo tempo em que o Estado nacional brasileiro, inspirado no
idedrio neoliberal, instituia uma reforma privatizadora voltada para as suas dimensdes fiscal,

financeira e patrimonial, baseada no “paradigma gerencial” . As premissas dessas mudancas

humanizagdo, sua transformagé@o “em algo menos ameacador, mais compartilhado, mais negociado” (p.26-27), o
que demanda novas subjetividades e uma nova cultura.

> Os dois outros tipos de gestdo sdo o burocritico e o gerencial. O primeiro, de matriz liberal conservadora,
preconiza a a¢do minima do Estado e ndo considera a participagdo como um fator relevante par a gestdo, que se
caracteriza pela regulacdo e autoridade hierdrquica e pela persisténcia de padrdes de patrimonialismo e
clientelismo. O segundo, também de matriz liberal, tem na eficdcia a meta principal do Estado e a participagio
como ferramenta para esse fim, o que produz uma gestdo aparentemente despolitizada, com a utilizacdo de
experiéncias inovadoras que transferem para a sociedade agdes antes sob a responsabilidade do Estado
(TATAGIBA, 2002).

% Cabe destacar que houve reformas implantadas no nivel local pelos governos que se propunham a efetivar
projetos democrético-participativos, como nas cidades de Porto Alegre e Belo Horizonte, que ndo s6
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eram de que seria necessario maior controle sobre os resultados dos processos, maior
autonomia aos o6rgdos publicos, maior flexibilidade nos processos, servidores melhor
qualificados tecnicamente, carreiras tipicas do Estado mais valorizadas, restri¢do nas proprias
acdes do Estado, que passaria para a sociedade todas as atribuicdes que ndo fossem de
natureza estatal exclusiva como educacdo, sadde, assisténcia social etc. (BRESSER
PEREIRA, 1996; 1997; MELO, 1999).

A reforma gerencial, que tinha como propdsito instituir o “Estado social-liberal” 7
pode ser identificada com o projeto politico neoliberal, cujo impulso primordial é de ajustar o
Estado e suas relacdes com a sociedade as exigéncias contempordneas da acumulacgdo
capitalista, que visa a redu¢do das atividades estatais e de sua interferéncia na economia. Para
tal, sustenta-se na ldgica da iniciativa privada, o que significa transferir responsabilidades
sociais do Estado para a sociedade de forma seletiva e excludente, privatizar empresas
estatais, utilizar a participagdo social de maneira instrumental — fornecimento de informagdes
qualificadas sobre demandas sociais e execugdo eficiente de politicas sociais; reduzir ou
eliminar direitos sociais por meio da focalizacdo e seletividade de grupos de risco; reduzir a
abrangéncia do conceito de cidadania, assim como da politica e da democracia, dando
tratamento tecnocritico e gerencial ao conflito. Tal reforma ia de encontro aos anseios
contidos no projeto democrético-participativo™, ainda que houvesse a confluéncia de alguns
elementos entre os dois projetos, como a valorizagdo do papel da sociedade civil, o controle
publico sobre o Estado e a positividade da descentralizagdo, mas com perspectivas e sentidos
diferentes (DAGNINO, OLVERA E PANFICHI, 2006; ALBUQUERQUE, 2007). Por outro

lado, a sociedade civil brasileira, mesmo apods ter se revitalizado e fortalecido com o processo

introduziram as inovagdes institucionais previstas na Lei, como criaram novos espacos e processos de
participacdo, como foram os orcamentos participativos. Nesses casos, pode-se dizer que as reformas instituidas
buscavam a socializacdo da politica e o compartilhamento mais plural e equitativo do poder decisério,
associados a um mais efetivo controle social sobre as agdes do Estado.

>7 Sustentava-se que o Estado continuaria a proteger direitos sociais e a promover o desenvolvimento econdmico,
mas empregando, prioritariamente, os controles do mercado em detrimento dos controles administrativos,
utilizando-se, para isso, da prestacdo de servigos sociais e cientificos por meio de organizagdes “publicas nio
estatais competitivas” (BRESSER PEREIRA, 1997).

% A coexisténcia entre os dois projetos é visto por Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) como uma “confluéncia
perversa” pelo fato de que ambos utilizam discursos e referéncias comuns, mas com significados e proposi¢oes
opostas e até antagoOnicas. Eles consideram que o projeto neoliberal € tolerante, social e politicamente, com
algumas préticas que envolvem cooperagdo com a sociedade civil, mas o limite da tolerancia das elites estd na
manutencio das desigualdades fundamentais e no controle do acesso ao poder dos setores populares — o nicleo
duro do autoritarismo social permanece. Um exemplo dessa forma contraditéria de tratar a participacdo pode ser
encontrada na chamada de capa da Revista Ulysses, editada pela Fundagdo Ulysses Guimardes: “Democracia
Participativa: o povo presente na gestdo publica — Constituicdo abriu as portas para interferéncia popular”
(Nov/fev, 2008/09). A participagdo € tratada como “interferéncia” e ndo como acdo politica.
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de (re)democratizacdo do pais, ainda se apresentava fracamente organizada e com pouca
expressdo social, especialmente os segmentos de mais baixa renda, com algumas excecdes,
como o Movimento dos Trabalhadores Rurais Sem Terra (SANTOS, 1993; NOGUEIRA,
2005; KONDER, 2006).

Assim, tem-se, por um lado, as instituicdes hibridas — como os conselhos de politicas
— como a possibilidade institucional de efetivacdo do direito constitucional a participagdo nas
decisdes acerca de politicas publicas e as experiéncias de gestdo democratico-participativa,
que t&ém como preceito a participagdo popular e a busca de reducdo das desigualdades. Nesses
casos, o contexto politico e institucional apresentava-se mais favordvel a participacdo e a
efetivagdo institucional. De outro lado e mais comumente, gestdes mais conservadoras, que
ndo tém como orientacdo norteadora a incorporagdo dos cidaddos nas decisdes politicas de
modo mais ampliado. Isso indica que, ainda que haja elementos normativos presentes no texto
constitucional e nas leis regulamentares que determinam a participacdo cidada na defini¢ao de
prioridades e acdes dos governos bem como no seu controle, coexistem governos que nao s
seguem os preceitos, mas vao além deles, enquanto outros cumprem apenas 0s requisitos
legais minimos. A implantacdo de inovagdes institucionais nesse contexto desfavoravel pode
gerar sua institucionalizacdo incompleta, o que sustenta a tese de Dagnino, Olvera e Panfichi
(2006) de que a consolidacdo democratica demandaria a existéncia e a necessaria
correspondéncia entre um projeto democratico na esfera da sociedade civil e projetos politicos
afins na esfera da sociedade politica, o que possibilitaria a cria¢do de aliangas de longo prazo
e a concretizacdo desses projetos (POWELL, 1991; TATAGIBA, 2002; DAGNINO,
OLVERA E PANFICHI, 2006; WAMPLER, 2007). O tipo de projeto politico que orienta a
gestdo do Estado, portanto, pode reforcar ou ndo os compromissos politicos e juridicos
expressos nas normas que o ordenam.

Neste capitulo procurou-se demonstrar que o Estado moderno € uma organizacdo
politica que se formou a partir de um contexto histérico especifico, constituindo vinculos
sociais, politicos e juridicos que estruturam um conjunto de instituicdes, sendo-lhe imputado o
exercicio legitimo do poder num dado territério, o que significa que suas decisdes obrigam a
todos que vivem sob sua jurisdi¢do. Uma vez que o exercicio do poder estatal ocorre numa
dada realidade histdrica, as acdes estatais t€m sido objeto de disputas continuas no que tange
ao seu papel e finalidade, seja no campo tedrico, seja no campo da realidade objetiva. As
disputas relacionam-se ao que é considerado como o “bem comum” ou “interesse comum”,

que caberia ao Estado assegurar e o melhor meio de efetiva-lo, dentre outras possiveis fontes
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de conflito, dadas a heterogeneidade e a complexidade das aspiragbes presentes nas
sociedades que o constituem.

Estados e sociedades sdo produtos histéricos de interagdes complexas que
influenciam, inclusive, a forma como ambos se relacionam e os resultados dessas interacoes.
No que se refere especificamente ao Estado moderno, de modo geral, e ao Estado brasileiro,
em particular, contextos histéricos especificos produziram sucessivos reordenamentos
institucionais. Em algumas circunstincias, a iniciativa para a mudanca decorreu da capacidade
de acdo daqueles que exerciam o poder estatal; em outras foram as pressdes politicas,
culturais e/ou econdmicas advindas da sociedade que provocaram as transformacdes e, ainda,
houve situagdes em que estava presente a combinacio de ambas as iniciativas. A constitui¢cao
dos Estados Desenvolvimentista e de Bem-estar Social sdo exemplos desses processos e
evidenciam que as mudancas institucionais sdo articuladas a paradigmas politicos tecidos
tanto no seio da sociedade quanto do préprio Estado e que podem ter contetidos diversos,
como o autoritdrio ou o democrético.

O Estado democritico, especificamente, tem buscado institucionalizar os conflitos por
meio da criacdo de canais que possibilitam a sua expressdo e a busca dos meios de resolugéo.
Essas disputas ocorrem no seio da sociedade e do proprio Estado, dado que ambos sdo
heterogéneos e a busca de legitimidade tem levado a institui¢do estatal a alterar sua estrutura e
suas fungdes, guardando correspondéncia com paradigmas politicos, culturais, econémicos,
sociais e simbolicos — os chamados projetos politicos (Dagnino, 2002) — que potencializam a
articulacdo entre atores sociais e politicos. As alteracdes que podem ser observadas na
estrutura e nas func¢des do Estado democritico evidenciam a sua dinamicidade e capacidade
de adequac@o, seja por iniciativa dos atores politicos que ocupam as suas posi¢des de direcio
e administrativas, por pressdo de atores sociais que lutam para impingir outro projeto politico
na sua orientagdo e/ou em decorréncia de uma mutua influéncia entre ambos, uma vez que
Estado e sociedade sdao mutuamente constitutivos. Assim compreendidos, entende-se que a
melhor explicacdo tedrica para as mudancas institucionais € a que localiza em ambos o
potencial para promover a mudanga, a depender da correlagcdo de forgas existentes num dado
contexto histérico.

Algumas das mudancas ocorridas nos Estados democriticos tém sido no sentido de
possibilitar o exercicio do poder politico de forma compartilhada com setores sociais, de
modo a aumentar o grau de sua democratizacdo e a alcangar uma democracia de alta
intensidade, com ampliagdo da participagdo politica. Esta pretensio de ampliagio e

aprofundamento democratico exige, como contrapartida, uma sociedade dindmica e disposta a
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atuar diretamente junto ao Estado. Assim, a existéncia de projetos politicos compartilhados
entre aqueles que ocupam os governos e parte significativa da sociedade se apresenta como
um fator relevante para assegurar ndo sO a conexdo entre ambos, mas, também, a
institucionalizacdo de espacos democraticos de alta intensidade.

Essa flexibilidade institucional evidencia-se com a cria¢do dos conselhos de politicas
no Brasil, institui¢des situadas na estrutura do Estado que procuram articular participagéo e
deliberacdo em diversas dreas de politicas publicas. Uma importante inova¢do com a criacio
dos conselhos € a presenca de representantes de organizacdo da sociedade civil e, em alguns
casos, de cidaddos em processos decisorios relacionados a politicas publicas que antes eram
de competéncia exclusiva da burocracia ou do Poder Legislativo. Isso gera uma nova fungéo
para o Estado — a tarefa de coordenago e articulacdo de organizacdes, interesses e fluxos
relacionados as diferentes dreas de politicas — e evidencia sua condigdo de “Estado
experimental”’, uma vez que incorpora novas instituicdes que associam representacdo e
participacdo e tém na deliberacdo sua orientagdo normativa. Nesse caso, ao ser desafiado em
sua legitimidade, o Estado brasileiro buscou assegura-la por meio da ampliacdo de espagos
publicos de participagdo politica que se organizam para além do processo eleitoral e operam
de modo continuo e permanente, articulando atores sociais e politicos e possibilitando a
expressdo publica da diversidade e do conflito, com vistas a constru¢cdo mais democratica das
decisdes vinculantes.

Por outro lado, as experiéncias recentes de criagdo de foruns de participagido e
deliberacdo no interior do Estado brasileiro, especialmente os conselhos, confirmam a
importancia da interacdo entre Estado e sociedade para a criagdo e a sustentagdo de mudancgas
institucionais. A mobilizacdo social, que demandou a ampliagdo dos espacos de participacio
politica, encontrou ressondncia na sociedade politica e passou a constituir-se como principio
organizador da ordem social e politica em nosso pais. Projetos politicos afins, sustentados por
alguns segmentos da sociedade e por atores posicionados no interior do Estado, possibilitaram
a inscri¢do das diretrizes constitucionais de participagdo em diversas dreas de politicas
publicas e a produgdo de alteracdes institucionais no seio do Estado no sentido de torna-lo
mais democratico, ainda que as tensdes decorrentes da existéncia concomitante de culturas
politicas antag0nicas entre si (autoritdria e democratica) apontem para os riscos inerentes a
essa disputa e que podem perpetuar relacdes de subordinacdo de sujeitos individuais e
coletivos. As relagdes entre Estado e sociedade somente sdo proficuas na medida em que
venham fortalecer a esfera publica, a construgdo do interesse publico e o contetido

democritico que orienta as formas institucionais que adjetivam a democracia. A funcdo
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deliberativa desses espacos publicos, cujas decisdes obrigam cidadios, organizagdes sociais e
o proprio Estado, traz para o debate a incorporacio da deliberacio na teoria democritica, tema

do préximo capitulo.
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3 DEMOCRACIA E DELIBERACAO: APROXIMACOES TEORICAS E
POSSIBILIDADES INSTITUCIONAIS

As ideias de democracia e de deliberacdo estdo presentes no pensamento politico
desde a Grécia Antiga. A democracia era entdo entendida como uma forma de governo em
que o poder politico se origina e se fundamenta no povo, cuja soberania era exercida nas
assembleias de cidaddos, que participavam diretamente das fungdes legislativas e judiciais
que produziam e executavam as decisdes que lhes diziam respeito. Ja4 a deliberacdo era
percebida como a forma de persuasdo da audiéncia presente nessas assembleias por meio de
argumentos e era vista, especialmente por Aristételes, como uma atividade paradigmadtica de
virtude politica e autogoverno. Essas ideias t€m influenciado o pensamento moderno
ocidental em grau e intensidade que variam ao longo do tempo e se encontram presentes até
hoje nos debates acerca dos ideais e das praticas da democracia.

Pode-se identificar em James Burke a valorizagdo da deliberacdo como atividade do
Parlamento, mas é de John Stuart Mill a primeira manifestacdo tedrica que associa
democracia e deliberacdo. Ele entendia que a deliberagéo era o principal papel da assembleia,
que deveria ser um corpo plural e representativo de toda a sociedade. A deliberacdo seria
indispensavel para que se pudessem fazer ouvir e serem consideradas e discutidas as diversas
opinides conflitantes existentes no seio da sociedade. Na assembleia, as opinides seriam
apresentadas tanto aos correligiondrios quanto aos adversarios, de modo que pudessem ser
submetidas ao “teste da controvérsia inimiga” e, se perdedoras, haveria a “satisfacdo intima”
de se ter podido expd-las. Esse debate publico informado estaria associado com a
preocupacdo de conter e prevenir abusos do governo (MILL, 1981; DRYZEK, 2002). Pode-se
claramente perceber que a deliberacdo sustentada por Mill € exercida por lideres politicos
formais, representantes eleitos para serem membros dos corpos legislativos. Assim, na sua
perspectiva, a deliberagdo ndo era uma acdo politica ampliada, passivel de ser exercida em
outros dominios da vida politica e social, mas uma caracteristica importante do Parlamento.

No desenvolvimento posterior das ideias e praticas democréticas, prevaleceu a
perspectiva de democracia liberal, de natureza competitiva e agregativa (SANTOS e
AVRITZER, 2002), mas houve um debate paralelo, ainda que mais timido e menos influente
no que se refere a organizacdo das sociedades ocidentais, acerca de outras possibilidades
democraticas. No inicio do século XX, John Dewey (2004) apontava que as democracias

deviam introduzir métodos e condicdes para o debate, a discuss@o e a persuasio no espaco
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publico, enfatizando a dimensdo deliberativa que estd contida na propria ideia de
democracia®®. Nas décadas de 1970 e 1980, motivada pela “terceira onda de
democratizacio”®, reforcou-se a discussdo sobre formas de democracia que ampliassem a
participacdo social e politica dos cidaddos, ganhando destaque as ideias de democracia
participativa® (POULANTZAS, 1977; MACPHERSON, 1978; PATEMAN, 1992).

Ha certo consenso na literatura de que a década de 1990 representa o periodo em que
se evidencia uma guinada deliberativa na teoria democratica. A associagdo entre democracia e
deliberacdo passou a identificar a legitimidade democrética ndo mais com a agregacdo de
preferéncias ou interesses por meio do voto e com a representacdo, mas com a possibilidade
de que os individuos, submetidos a uma decisdo coletiva, pudessem estar engajados numa
deliberacdo auténtica sobre tal decisdo e que esta sé deveria ser aceita se considerada
suficientemente convincente. Ou seja, hd uma valorizacdo dos processos de decisdo coletiva
que possibilitam reflexdo e debate e, em decorréncia, melhoram a qualidade das decisdes.

Essa guinada deliberativa foi propiciada por pensadores como John Rawls, Bernard
Manin, Jirgen Habermas, Joshua Cohen e James Bohman que se identificam como
democratas deliberativos, gerando uma série de altercagdes que tém aperfeicoado as
concep¢des por eles desenvolvidas, inclusive dando origem a novos desafios tedricos
(DRYZEK, 2000; GUTMANN AND THOMPSON, 2004). De modo geral, os tedricos
deliberativos compartilham a ideia de que os processos politicos envolvem mais do que a
competicao autointeressada regida por mecanismos de agregacdo e consideram a participagio
e a deliberacdo como os principais valores democriticos. O que os tedricos democratas

deliberativos tém procurado demonstrar é que a defesa dos ideais democraticos de autonomia

% Pogrebinschi (2004) chama atencdo para as formulacdes de Dewey acerca da relevincia da participagdo, do
debate, da discuss@o e da persuasdo para a democracia politica (que ele distinguia da democracia como ideia,
mais ampla e essencial a comunidade) no inicio do século XX. Ainda que suas ideias ndo tenham sido
recuperadas no debate recente relacionado a énfase deliberativa na teoria democrdtica, a autora considera que ele
pode ser incluido dentre os pensadores dessa tradi¢@o.

0 A terceira onda de democratizagdo caracteriza-se pela instauracdo (ou restauracdo) de regimes democréticos
ocorrida no tultimo quarto do século XX, principalmente em paises do leste europeu e no hemisfério sul (ver
SANTOS e AVRITZER, 2002).

81 Qs teéricos da democracia participativa postulam que a democracia deve ser entendida como forma de
organizacdo da vida em sociedade que ndo se restringe ao campo politico, as instituicdes representativas e ao
governo, mas deve estender-se aos dominios econdmico e social, ampliando-se a participacdo nos processos
decisorios, o que contribuiria para a formacéo politica dos cidaddos. Nessa perspectiva, a participacdo politizaria
os espagos de convivéncia que, a principio, sdo impermedveis a democracia, como o local de trabalho, a familia
etc. (SANTOS, 2000; ARAUJO, 2004)



77

e soberania dos cidaddos € possivel em sociedades complexas e plurais como as atuais e que a
democracia deliberativa é o meio de concretiza-los®.

Este capitulo apresenta uma breve sistematizacdo do desenvolvimento do conceito de
democracia deliberativa e as concep¢des de deliberagdo que nele estdo implicitas, bem como
os principais autores desse campo que identificam essa forma deliberativa de democracia com
a producdo de decisdes legitimas. Em seguida, sdo apresentados os principios que t€m sido
destacados na literatura como essenciais a constituicio de processos democraticos
deliberativos e alguns limites a sua efetivacdo. Por fim, sdo apresentadas algumas iniciativas
de institucionalizacdo dos principios deliberativos e os resultados de estudos que analisaram

as praticas democréticas que articulam participacdo e deliberagao.
3.1 A democracia deliberativa e suas caracteristicas

Como lembram Cohen e Sabel (1997), a democracia é um ideal politico que se aplica
aos arranjos para tomar decisdes coletivas obrigatdrias ou vinculantes, arranjos que sdo
democraticos por assegurar que a autorizagdo para o exercicio do poder publico se origine de
decisdes coletivas de cidaddaos, em nome de quem esse poder é exercido. Dryzek (2000)
destaca que, no decorrer do desenvolvimento das democracias ocidentais, tem prevalecido a
doutrina liberal democrética, a qual se baseia no pressuposto de que os individuos sdo mais
motivados por seu autointeresse do que por qualquer concepc¢io de bem comum e que eles s@o
os melhores juizes quanto ao que vincula este autointeresse. Na perspectiva liberal, a politica
visa a conciliar os interesses pré-determinados dos individuos em beneficios mituos por meio
da sua agregac@o, sob os auspicios de um conjunto de regras neutras — a Constitui¢do — que
protege os individuos dos governos.

Entretanto, como o proprio Dryzek (2000) alerta, o conceito de democracia ndo é
estdtico e nem tem uma esséncia tnica e definida. E um projeto dinimico e aberto, atento aos
constrangimentos e possibilidades existentes num determinado tempo e lugar. Assim, o
componente deliberativo da democracia foi introduzido na teoria democratica liberal por John
Stuart Mill (1981), que entendia que questdes relacionadas aos “grandes interesses publicos

do pais” deveriam se discutidas em publico, de modo informado e expandido, o que

62 As proposicoes da teoria deliberativa tém sido criticadas por autores que enfatizam os processos de agregacao
da democracia. Seus principais argumentos consideram que os constrangimentos temporais ndo viabilizam
processos de deliberacdo e que a barganha e o voto, ndo antecedidos por comunicag@o, sdo formas superiores de
decisdo. Também consideram que a publiciza¢@o da deliberacdo produz o mascaramento dos interesses privados
e, consequentemente, hipocrisia. Sobre essas criticas ver Faria (2008).
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possibilitaria que varias opinides conflitantes pudessem ser ouvidas e consideradas no debate.
Mais recentemente, no inicio da década de 1980, Joseph Bessette® retoma a idéia de J. S. Mill
e utiliza o termo “democracia deliberativa” ao pensar uma forma consensual de autogoverno,
compativel com a énfase na democracia participativa, em contraponto a interpretagdo elitista e
agregativa de democracia (BOHMAN AND REHG, 1997; DRYZEK, 2000; TULIS, 2003).
Ainda que a dimensdo deliberativa da democracia tenha sido desenvolvida por outros
pensadores, dentre eles Dewey (POGREBINSCHI, 2004), pode-se creditar & Bessette a
cunhagem da expressdo que veio a denominar um amplo campo de desenvolvimento tedrico e
de pesquisas empiricas decorrentes desde entdo.

O desenvolvimento inicial da teoria democratica deliberativa teve John Rawls e Jiirgen
Habermas como seus principais pensadores. O primeiro recuperou a perspectiva
argumentativa no processo de decisdo, especialmente quando coloca que a existéncia de
diferentes valores e concepgdes morais nas sociedades plurais provoca conflitos sobre os
quais se faz necessario construir uma solugio consensual. Esta seria considerada uma decisio
justa por ser produzida por meio de procedimentos que possibilitariam a apresentagdo de
razdes publicas que justificariam as decisdes. No seu entendimento, o ideal de democracia
deliberativa possibilita o debate politico sobre concepgdes alternativas de bem piiblico®
aplicadas a questdes particulares de politicas publicas, em que todos t€m igual oportunidade e
poder de participar, independentemente de sua posi¢cdo social ou econdOmica. Esse
procedimento promove o autorrespeito e encoraja a formagao de competéncia politica e de um
sentido de justica. Assim sendo, Rawls (2007) identifica trés caracteristicas fundamentais da

democracia deliberativa: a ideia de razdo pﬁblicaﬁs, a existéncia de institui¢des democraticas

%3 Suas ideias sobre a democracia deliberativa podem ser lidas no ensaio “Deliberative Democracy: The majority
principle in republican government”, em How democratic is the constitution? ed. Robert A. Goldwin e William
A. Schambra, Washington: AEI, 1980.

6 Em uma concepgio tradicional, “bem ptiblico” é aquele que ndo pode ser apropriado individualmente. Os bens
publicos variam historicamente e podem ser mais ou menos amplos conforme os pactos sociais e politicos
estabelecidos num dado territério. Esses bens podem ser compreendidos numa dimensdo mais restrita,
relacionada a ordem juridica e constitucional e ao arcaboug¢o normativo ou numa dimensdo mais ampliada, que
inclui os direitos dos cidaddos, como sadde, educacio etc. (AZEVEDO, 1999).

%5 Para Rawls, o uso da razdo ptblica expressa a condi¢io de autonomia dos sujeitos e s6 é possivel entre
cidaddos que compartilham status igual de cidadania. Chambers (2005) sintetiza a ideia de razdo publica,
diferenciando-a da razdo privada. Esta apela a uma audiéncia restrita e, portanto, utiliza-se de argumentos
parciais e restritos, enquanto a primeira apela a uma audiéncia generalizada e deve ser universalizdvel, imparcial
ou apelar ao bem comum. Assim, a razdo publica envolve dois mecanismos ou dindmicas: o socrdtico, que
reforca a racionalidade da razdo publica, e o democratico, que reforca a natureza publica da razdo. Também
Aratijo (2004) vincula a ideia de razdo publica a concep¢do de bem comum, um tipo de razdo que visa o
entendimento mutuo, baseado na conviccdo de que os membros de uma comunidade compartilham objetivos
comuns.
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constitucionais nas quais atuardo os corpos constitucionais deliberativos e o conhecimento e o
desejo dos cidadaos em seguir a razdo publica e realizar seu ideal de conduta politica.

O segundo autor, Habermas (1997), € quem mais contundentemente introduziu, nas
formulagdes tedricas democraticas contemporaneas, a importancia do processo argumentativo
na politica. Ele propds que o consenso sobre as normas € construido através de acdes
comunicativas que utilizam a argumentagdo e que esta é produzida a partir das diferentes
perspectivas e orientacdes presentes na sociedade. No seu ponto de vista, o espago para o
exercicio da argumentacdo seria a esfera publica, ldcus diferenciado do Estado®, no qual as
interagGes acontecem face-a-face e no qual se discute publicamente acerca dos conteddos
morais das relacdes sociais, das decisdes da autoridade publica e das demandas a serem
apresentadas ao Estado.

Habermas propds o principio do discurso - ou “Principio D”-, que postula que
“somente sdo validas aquelas normas — a¢des com as quais todas as pessoas possivelmente
afetadas possam concordar como participantes de um discurso racional” (1997, p.107). O
“Principio D” sintetiza os componentes democritico e deliberativo da concepcdo de
democracia deliberativa: o primeiro expresso na ideia de que as decisdes coletivas devem ser
feitas com a participacdo de todos que estardo sujeitos a elas (ou seus representantes); o
segundo presente na concepc¢do de que as decisdes s@o derivadas de argumentos razoaveis que
sdo oferecidos pelos e para os participantes. Com esse principio, Habermas recuperou, na
teoria politica contemporinea, a ideia de que a participagdo dos individuos nas decisdes
coletivas legitima essas decisdes e, com isso, estabeleceu as bases para o desenvolvimento
tedrico da democracia deliberativa. As teorias deliberativas formuladas desde entdo tém em
comum o chamado requerimento da justificagdo, ou seja, espera-se que cidaddos e
representantes justifiquem as leis que serdo impostas a todos por meio de razdes que possam
ser aceitdveis mutuamente.

A partir das ideias de Rawls e Habermas e tendo como referéncia os termos do
pluralismo razodvel e os desacordos dele decorrentes, Bohman (1996; 1998; 2000) argumenta
que o consentimento € a principal caracteristica da democracia e destaca a relevincia da

deliberacdo piblica como meio de assegurar a legitimidade das decisdes. Nessa perspectiva,

% Habermas utiliza-se de um marco tripartite para explicar a modernidade, percebida como uma tensdo
localizada nos pontos de encontro entre o subsistema politico (o Estado) e o subsistema econémico (o Mercado),
de um lado, e as estruturas interativas do mundo da vida, de outro. Para ele, as a¢des dos subsistemas sdo
coordenadas pela racionalidade instrumental, sendo que a ldgica estratégica do mercado € o intercidmbio e a da
administragdo € o poder, enquanto no mundo da vida as a¢des sdo coordenadas pela racionalidade comunicativa
(AVRITZER, 1996).
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“publico” diz respeito ndo s6 ao modo como os cidaddos deliberam, mas também sobre o tipo
de razdes que apresentam na deliberacdo. O desafio que se apresenta a democracia, a seu ver,
¢ como alcancar o consentimento e a coopera¢do continua em sociedades que se caracterizam
pelo pluralismo cultural, pela complexidade social e pelas crescentes desigualdades®. A
possibilidade de superar esse desafio estaria na alteracdo das formas institucionais existentes,
de modo que os cidaddos deliberem juntos e facam uso publico de suas razdes por meio de
politica participativa e autogoverno civico (BOHMAN E REHG, 1997).

Bohman, ao rejeitar o modelo agregativo de democracia, associa o ideal deliberativo
as institui¢des politicas que produzem decisdes vinculantes, aspecto pelo qual se difere de
Habermas. Assim, pode-se identificar uma primeira distin¢do dentre os tedricos deliberativos
e suas proposi¢des para a democracia deliberativa que diz respeito ao locus da deliberacio:
aqueles que adotam uma perspectiva constitucional ou deliberativa, que reforca as
possibilidades da deliberacio no interior do Estado liberal, e a discursiva, que enfatiza o papel
e a capacidade da sociedade civil em formular opinides sobre o que almeja como agfo
governamental e transmiti-las ao governo (DRYZEK, 2000; HENDRIKS, 2002; 2006).

Também para Cohen (1997), a democracia deliberativa é uma associagdo pluralista e
continua, em que a autorizagdo para exercer o poder publico, assim como seu efetivo
exercicio, estd ancorada na deliberacdo publica de seus membros e em que as condicdes
sociais e institucionais facilitam a participag@o, associago, expressdo e a discussdo livre entre
cidaddos que reconhecem uns nos outros a capacidade deliberativa requerida para a troca de
razdes publicas. Ele, portanto, enfatiza o principio da reciprocidade, uma forma de respeito
mutuo em que os cidaddos devem ser tratados como iguais. As instituicdes que conectam
deliberacdo e resultados promoveriam os meios para se buscarem solu¢des compartilhadas
para os problemas que sdo comuns. Cohen (1997) parte do pressuposto de que a comunidade
politica ndo necessita compartilhar uma concep¢ao moral ou religiosa, mas requer uma forma
de autonomia politica em que as bases para as decisdes coletivas sejam aceitdveis por todos,
assim como as razdes e consideracdes a serem apresentadas ao debate que precede as decisdes
devem ser compreendidas por todos. Como destaca Aradjo (2004), o debate que precede a

decisdo tem como objetivo justifica-la com razdes que possam ser aceitas por todas as

%7 Podendo ser situado dentre os tedricos pluralistas que identificam os limites da democracia liberal e a
importincia de se pensar novas instituicdes que ampliem os processos de participacdo politica, responsividade e
accountability, Dahl (1996) chama atencdo quanto aos efeitos negativos para a democracia de dois tipos de
desigualdades: derivadas de recursos (como riqueza e renda), de oportunidades e de posicdes econdmicas; e
derivadas do conhecimento, da informacéo e da cognigdo.
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pessoas, ainda que elas ndo compartilhem a mesma filosofia de vida, reconciliando soberania
popular e liberdades individuais.

Tanto Bohman quanto Cohen associam deliberacido a busca de solugdes de problemas
publicos e a decisdo sobre a melhor forma de resolvé-los em sociedades que se caracterizam
pela pluralidade e complexidade, ou seja, enfatizam os elementos discursivo e decisdério como
componentes essenciais da deliberacdo. Seguindo essa linha de argumentagéo, Dryzek (2000;
2004) enfatiza que a democracia deliberativa € o meio politico mais efetivo para resolver
problemas sociais complexos por possibilitar a apresentacdo e a interacdo de diferentes
perspectivas ou discursos.

A complexidade também é destacada por Gutmann e Thompson (2000; 2004), que a
identificam, principalmente, com o problema do desacordo moral existente nas sociedades
contemporaneas, sendo que o principal objetivo da democracia deliberativa seria prover a
concepg¢do mais justificavel para procedimentos com divergéncias morais em politicas. Para
eles, a democracia deliberativa é uma forma de governo em que cidaddos livres e iguais (e
seus representantes) apresentam razdes que s3o mutuamente aceitdveis e geralmente
acessiveis e justificam decisdes num processo ptiblico (ou seja, a justificagcdo das decisdes ndo
€ puramente procedimental, nem puramente substantiva) com o objetivo de alcancar
conclusdes que obrigam a todos os cidaddos no presente, mas abertas a serem desafiadas no
futuro. Nesse sentido, entendem que as decisdes sdo provisdrias e vinculam por um tempo
determinado, o que possibilita o didlogo continuo e dindmico observando-se o principio da
economia da divergéncia moral®.

As ideias centrais que estruturam os diversos conceitos de democracia deliberativa
desenvolvidos até entdo questionam o idedrio que considera que a competicio e a agregacio
dos autointeresses e das preferéncias fixadas dos individuos seriam a tnica ou a melhor forma
de se alcangar resultados democraticos satisfatérios ou fins comuns em sociedades nas quais
prevalece a divergéncia e o desacordo (CUNHA, 2007; FARIA, 2008). A teoria da
democracia deliberativa enfatiza que a troca de argumentos em publico cria as condi¢des para
que haja a transformacio das preferéncias e das opinides daqueles que deliberam. Esta

heranca da tradi¢do da democracia radical® articula participacdo popular e inclusiva, com

% Esse principio considera que os participantes da deliberagdo, ao darem razdes 2s suas decisdes, buscam
oferecer justificacdes que minimizem suas diferencas com os oponentes (GUTMANN e THOMPSON, 2000;
2004).

%9 A ideia de democracia radical, inicialmente formulada por Dewey e mais recentemente utilizada por Habermas
e Chantal Mouffe, implica a concepgdo que os meios e os fins da democracia sido inseparaveis, ou seja, o alcance
do ideal democratico relaciona-se aos meios como ele busca ser alcancado (POGREBINSCHI, 2004). Ainda que



82

&nfase na discussdo publica, razdo e julgamento e, portanto, foca nos processos comunicativos
de formagdo da vontade e da opinido que precedem o voto. Esses processos possibilitam a
exposicdo publica das razdes e justificagdes que sustentam e precedem as decisdes e, com
isso, pode-se esperar ndo somente o alcance da concordincia dos cidaddos quanto a essas
decisdes, mas também a possibilidade de que seja realizada a accountability quanto a elas.

Assim, a democracia deliberativa, que ndo deve ser confundida com democracia
direta’, é entendida como o conjunto de condi¢des sociais e institucionais que promove o
debate livre entre cidadaos considerados como iguais e favorece a participagao, a associagdo e
a expressdo nos processos politicos. E tal debate que sustenta a autorizagio e o exercicio do
poder publico e que garante a responsabilidade e a prestacdo de contas por parte de quem
exerce esse poder. Portanto, na democracia deliberativa, o voto ndo desaparece, mas a ele é
dada uma interpretacdo mais complexa e rica do que no modelo agregativo de democracia,
vinculando o voto aos atos ptiblicos de fala (BOHMAN, 1998; COHEN, 2000; URBINATI,
2000; CHAMBERS, 2003; ARAUJO, 2004; SELEE E SANTIN; 2006). Como destaca
Aratjo (2004), o ato de votar é a expressdo de uma decisdo e esta € uma escolha entre as
diferentes opgdes consideradas aceitdveis por uma comunidade politica, enquanto Cortes
(2005) identifica a “voz” como um mecanismo politico por meio do qual os cidaddos podem
exercer influéncia no sistema politico’".

A perspectiva deliberativa da democracia inclui tanto as bases normativas da
legitimidade democritica quanto os preceitos para o engajamento politico dos cidadios,
ambos sustentados na premissa de que a deliberagd@o publica, livre e racional, entre individuos
que se consideram iguais é o meio mais apropriado para se produzirem decisdes publicas.
Como lembra Mansbridge (2003), essas decisdes t€ém componentes administrativos e politicos

que se mesclam e produzem conflitos de tipo e de grau variado. A deliberagdo possibilita que

se possam identificar pontos de aproximagdo entre as formula¢des da teoria deliberativa e a teoria democrdtica
radical, hd também pontos de tensdo entre ambas. Entre estes, as criticas de que a teoria deliberativa centra-se
mais nas instituicdes formais do sistema politico e ndo foca as arenas de participacdo ativa em outros espacos,
privilegia um tipo de narrativa que produz a exclus@o de vozes, ndo atenta para os constrangimentos formais e
informais que limitam as alternativas politicas. Sua principal preocupacdo é com as desigualdades estruturais que
possam resultar num “elitismo cognitivo”, conforme destaca Faria (2008). Alguns desses argumentos serdo
apresentados de forma mais detalhada ainda neste capitulo.

7 0 modelo de democracia direta, associado com a antiga sociedade ateniense, postula que as decisdes sdo
tomadas por meio da participagdo e do voto direto dos cidaddos acerca dos temas a serem decididos, num
sistema de rodizio ou de sorteio entre eles (GONZALES, 2000).

7! Cortes (2005) utiliza o conceito de *voz” cunhado por Hirschman e o considera um recurso analitico ttil por
estabelecer uma ligag@o entre a liberdade dos membros para influenciar o comportamento da organizagio e o seu
nivel de eficiéncia. Para ele, a influéncia poderia, também, ser exercida por um outro mecanismo denominado
“safda”, tipico do mercado, em que o consumidor desiste do produto, servi¢o ou organizagio.
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as partes em conflito facam propostas de solucdes para seus problemas coletivos, oferecendo
razdes que as justifiquem, submetendo-as as razdes e criticas dos outros. Nesse sentido, a
democracia deliberativa exorta os participantes a ouvirem e levarem em conta os interesses
uns dos outros e verificar se sdo compativeis com a justica, sendo que os acordos sdo
alcancados com base nos argumentos e nao na ameaga ou forca (BOHMAN, 1996; YOUNG,
2003; BENHABIB, 2007).

Seguindo essa linha de argumentag@o, Gutmann e Thompson (2004) entendem que a
democracia deliberativa possibilita assegurar a legitimidade das decisdes coletivas —
especialmente as mais controversas e delicadas —, encorajar o espirito publico nas questdes
consideradas publicas, promover um processo de decisdo baseado no respeito mituo entre
pessoas que tém objetivos diferentes e corrigir erros de decisdes anteriores derivados de
conhecimento incompleto. Para eles, o elemento democritico na democracia deliberativa
reside na inclusividade do processo de deliberacdo, ou seja, na amplitude quanto a quem tem
o direito ou a oportunidade de deliberar e para quem devem suas justificacdes. Sua
preocupacio € de distinguir-se dos tedricos deliberativos elitistas, que veem com desconfianca
o envolvimento de cidaddos na tomada de decisdes.

Nessa perspectiva, a democracia deliberativa pode ser entendida como uma forma de
justificacdo do exercicio do poder politico que institucionaliza espagos e mecanismos em que
cidaddos livres e iguais discutem, coletiva e publicamente, as questdes e interesses da
coletividade e propdem prioridades ou acdes publicas que deverdo ser executadas pelas
instituicdes estatais. Aos cidaddos, portanto, compete mais do que a influéncia ou a orientagio
informal as decisdes dos governos, como propde Habermas, pois tém a possibilidade de
definir, co-gerir e controlar as politicas ptiblicas (LUCHMANN, 2002).

Os tedricos estudados apresentam variacdes na concepgio de democracia deliberativa,
enfatizando alguns aspectos especificos em detrimento de outros. No entanto, todos
consideram que a troca de razdes e argumentos por meio de processos deliberativos possibilita
que os participantes revejam e mesmo alterem suas preferéncias no decorrer do processo e,
com isso, colocam em xeque a ideia de que os processos decisorios sdo simples somatérios de
preferéncias dadas. As principais diferencas entre as proposi¢des tedricas de democracia
deliberativa foram identificadas por Gutmann e Thompson (2004) e estdo associadas a um ou
mais dos trés tipos relacionados a seguir. Um primeiro diz respeito a funcdo da deliberagio,
que pode ser instrumental, quando tem a funcdo de produzir boas decisdes, ou expressiva,

quando a sua func¢do € justificar as decisdes.
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Um segundo tipo de teoria foca no status que € dado aos principios e assim pode ser
procedimental, em que os principios, ainda que considerados relevantes, ficam ausentes da
teoria e s6 sdo aplicaveis aos processos de decisdo, ou substantiva, que considera que os
principios devem ir além dos procedimentos e orientar a produgdo dos resultados. Um terceiro
tipo difere quanto & possibilidade da constru¢io do bem comum e, nesse caso, sdo
consensuais, de origem mais republicana ou comunitarista, que entendem que a democracia
deliberativa visa a constru¢io do bem comum; ou pluralistas, que consideram que a
pluralidade € constituinte da condi¢do humana e as visdes parciais decorrentes podem ser
compartilhadas nos processos deliberativos.

O debate entre os tedricos ndo se restringe ao tipo de democracia deliberativa, mas
também quanto ao proprio conceito de deliberacdo. Avritzer (2000) lembra que, na sua
origem etimoldgica, o termo deliberacdo permite duas interpretacdes — como decisdo € como
argumentacio — e assim a teoria democritica tem tratado o conceito, como dois processos
distintos: um em que deliberacdo corresponde ao momento de tomada de decisdes — que o
autor denomina de concepgdo decisionistica — e outro, em que os agentes expoem e avaliam
mutuamente as razdes envolvidas em determinada questio — chamada por ele de
argumentativa.

O entendimento da deliberacdo como decisdo tem raizes em Rousseau, que,
preocupado com possiveis influéncias negativas nas ponderag¢des dos individuos, considerava
que estes deveriam deliberar individualmente, conforme suas razdes e valores. Esta € uma das
duas dimensdes simultaneas que Manin (1987) identifica na deliberacdo — a individual —, em
que cada um encontra suas razdes, constréi seus argumentos e 0s pesa. Assim como
Rousseau, também Weber, Schumpeter e Downs comungam certo ceticismo quanto a
possibilidade da argumentagdo e do debate entre tradi¢cdes culturais diferentes, excluindo do
campo da politica a condicdo de pluralismo (AVRITZER, 2000). A influéncia do pensamento
desses autores na teoria e na pratica democrdticas é facilmente perceptivel quando se
identifica a democracia com procedimentos decisorios expressos nas disputas eleitorais, em
que se aferem as preferéncias individuais pré-formadas dos cidaddos acerca de quem decidira
por eles questdes de interesse comum e da administracio do Estado. No pensamento
contemporaneo, Rawls pode ser identificado como um autor de transi¢do. Ele reconhece que
os individuos t€m valores e concepcdes morais diferentes e muitas vezes conflituosas e que,
para haver justica, deve-se resolver o conflito por meio da troca de argumentos. Nesse
sentido, a deliberagdo ocorre no nivel individual e sdo os procedimentos argumentativos que

ocorrem no interior do Estado que possibilitam a formag@o de um consenso razodvel.
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A outra dimensio que Manin (1987) percebe na deliberacio, e que considera essencial
a politica, € a coletiva, que possibilita que os diferentes pontos de vista sejam apresentados e
confrontados por uma audiéncia. A exposicdo dos diferentes argumentos evidencia o conflito,
que o autor entende ser o cerne da politica, e possibilita que os individuos facam suas proprias
escolhas a partir das diversas alternativas com as quais se defrontam. Essa concep¢do de
deliberacdo foi destacada por J.S. Mill (1981), que considerava que o principal papel da
assembleia era produzir o debate sobre os grandes temas de interesse do pais. Coube a
Habermas (1997) retirar a €nfase na deliberag¢do, que ocorre no interior das institui¢des do
Estado, para situd-la em outro espago da politica: a esfera publica. Para ele, a esfera publica é
o espago de producio e veiculacdo de debates sobre as acdes e decisdes do Estado. E por meio
da interacdo discursiva de diferentes atores que se produz a opinido publica, que pode
influenciar as decisdes das autoridades pliblicas72. Essa perspectiva é compartilhada por
Chambers (2000), Pettit (2003) e Benhabib (2007), que consideram que a ideia de esfera
publica de formacgdo da opinido, de debate, de deliberacdo e de contestagdo entre cidaddos,
grupos, movimentos e organizacdes é essencial para o modelo deliberativo.

Numa dire¢do um pouco diferente, seguem os argumentos de Bohman (1996). Ele
também afirma que a deliberagdo € uma agdo social compartilhada e dinidmica, em que ha
troca de argumentos entre os participantes. No entanto, entende que a deliberagdo politica é
um processo dialégico piiblico mais do que coletivo e ndo simplesmente discursivo’> em que
a interacdo reflexiva ndo se restringe a determinados grupos ou segmentos de atores e no qual
a troca de razdes visa a resolver situacdes problemdticas que ndo podem ser resolvidas sem
coordenacdo interpessoal e cooperacdo. Assim, a concepcdo de deliberagdo presente no
pensamento de Bohman articula as duas dimensdes da deliberagdo — a argumentativa e a
decisionistica —, uma vez que a argumentacdo precede a decisdo. Nessa mesma linha

argumentativa, estdio Cohen (1997), Dryzek (2000; 2004), Gutmann e Thompson (2000),

> A teoria democritica de matriz agregativa considera que o ato de votar é o principal modo de influenciar as
decisdes politicas ou mesmo de participagdo politica. Para os deliberacionistas, no entanto, os atos publicos de
fala, que constituem o processo deliberativo, também sdo oportunidades para a influéncia e a participacdo nas
decisdes coletivas (WERLE, 2004).

B A concepgdo de deliberagdo, em Bohman (1996), implica uma distin¢do entre duas formas de comunicagio
reflexiva: o discurso — uma argumentacéo especializada, em que certas afirmagdes podem ser autorizadas — e o
didlogo — em que as afirmacdes sdo misturadas e fica dificil falar sobre o tipo de razdo que convencerd numa
situagdo especifica. Nesse sentido, a deliberacdo ptiblica é mais dialégica do que discursiva e as condi¢des do
didlogo sdo mais importantes do que a argumentagdo para se entender como razdes publicas sdo convincentes
sob certas circunstancias. Para ele, a “argumentacéo € deliberativa somente quando € dialdgica, no dar e aceitar
argumentos entre locutores” (idem, p.42), ou seja, o debate politico publico e a deliberagdo democritica nao
podem ser sustentados em discursos especializados, uma vez que hd pontos de vista e padrdes conflitantes que
devem estar incluidos na deliberagdo, sendo o discurso especializado apenas um desses pontos de vista.
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Shapiro (2003), Selee e Santin (2006), Benhabib (2007), dentre outros, que entendem que a
deliberacdo se constitui num processo de comunicagdo intersubjetivo e reflexivo capaz de
produzir debates e formar opinides, assim como produzir decisdes e formulagcdo de leis e
politicas. Como Cohen (1997) explica, o procedimento ideal de deliberagdo apresenta trés
aspectos gerais: decisdo sobre uma agenda, debate sobre as propostas de solucdes para os
problemas em agenda e conclus@o sobre uma alternativa. Além disso, como lembra Dryzek,
“a vida democritica ndo ¢ infinita troca de discursos. Tem que haver momentos de acdo
coletiva decisiva, e nas sociedades contemporaneas € principalmente (mas nao sé) o estado
que tem esta capacidade” (2000 p.78-79).

Uma questdo que se coloca a todos esses autores €: sendo a deliberacio um processo
publico e intersubjetivo, quais os tipos de argumentos que podem ser considerados validos ou
legitimos? A primeira resposta é dada por Rawls (2007), que considera que os argumentos
devem sustentar-se no que ele denomina de razdo publica - um tipo de razdo que os cidaddos
de uma sociedade democritica devem empregar para justificarem mutuamente as decisdes
politicas e as escolhas fundamentais. As principais criticas a esta ideia de Rawls sdo no
sentido de que a razdo publica na politica ndo pode estar limitada a um tipo de conhecimento
ou a um conjunto de razdes, devendo incluir uma variedade de possiveis razdes publicas e de
estilos discursivos’*, sendo impossivel delimitar de antemdo qual deles serd mais relevante
(BOHMAN, 1996; COHEN, 1997; COHEN E SABEL, 1997; SANDERS, 1999; DRYZEK,
2000; 2004; YOUNG, 2000; BENHABIB, 2007).

Para Bohman (1996) e Cohen (1997), ndo se pode estabelecer restri¢des acerca do tipo
de razdes admissiveis no processo sob pena de limitar a participacdo e os resultados. Os
autores entendem que as razdes podem, inclusive, ser ndo-publicas e ndo necessitam ser
construidas como argumentacdo formal, uma vez que os procedimentos democriticos nao
podem ignorar razdes, perspectivas sociais e estilos de comunicagdo sob pena de serem
excludentes e de ameacar a cooperagdo na deliberacdo. Ademais, como lembra Mansbridge
(2003), as emog¢des tém um papel legitimo na deliberagdo, especialmente quando dizem
respeito a intensidade das convicgdes, aspiracdes ou necessidades apresentadas. Para além
dessas, ainda hd as perspectivas de Dryzek (2000; 2004), de que os argumentos apresentados

devem ser justificados em termos aceitdveis sob reflexdo, e de Benhabib (2007), de que se

7 Bohman (1996) entende que o uso dos argumentos para defender as razdes em piblico é mais relevante do que
as técnicas utilizadas para tal. Isso significa que sdo validos o uso da retdrica, o depoimento pessoal, o relato de
uma histéria de vida, dentre outros estilos argumentativos. Nessa mesma linha, Dryzek (2000) entende que a
deliberacdo deve estar aberta a outros tipos de comunica¢ido que ndo apenas o uso de argumentos racionais.
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deve recorrer a razdes que possam ser compartilhadas e de interesse comum. Acima de tudo,
enfatiza Dryzek (2000), as questdes passiveis de deliberacdo mudam no tempo e no espago e a
deliberacdo possui mecanismos enddgenos que restringem argumentos de modo que, em
geral, nem se precisa especificar pré-condi¢des sobre o tipo de argumentos que podem ser
aceitos.

Tendo como referéncia o contexto das sociedades complexas, em que hd desacordo
moral, Gutmann e Thompson (2000) reforcam a existéncia de uma tensdo estrutural na
deliberacdo, que almeja alcangar decisdes que ndo se restrinjam a interesses sectdrios, mas
que também nao pode ficar confinada a argumentos relacionados ao interesse comum a todos.
Assim, os argumentos legitimos sdo aqueles que, mesmo expressando uma visdo parcial,
possam ser inteligiveis por todos. Isso porque os desacordos morais sdo situados
historicamente e a sua resolug@o serd provisoria, sujeita a novos desafios morais e aberta a
novas colocacdes. Nessa perspectiva, a deliberagdo é também autocorretiva, pois possibilita
maior chance para que os cidadios resolvam alguns de seus desacordos morais e vivam com
aqueles que inevitavelmente persistem nos termos em que todos podem aceitar. A
provisoriedade significa que o contetido e a extensdo dos principios, das regras e das decisdes
decorrentes da deliberagcdo sdo objetos permanentes de contestagcdo e de validacdo discursiva
continua, ou ‘“validag@o recursiva” como denomina Benhabib (COHEN E SABEL, 1997;
CHAMBERS, 2003, BENHABIB, 2007).

O enfoque reflexivo e revisor da deliberagdo coloca em evidéncia os argumentos que
associam a deliberacao ao aprendizado social relativo a formagao para a cidadania. Jd em J. S.
Mill (1981), encontram-se argumentos nesse sentido, pois ele entendia que a participacao
politica, de modo geral, e a deliberacdo publica, em especial, despertam a consciéncia do
individuo para questdes ptiblicas e contribui para que ele desenvolva a ideia de interesse
coletivo e de perseguir objetivos comuns. Além disso, a deliberacdo coloca os individuos em
contato com argumentos diferentes dos seus, sustentados em valores diversos e que contém
informagdes que desconhecem, o que possibilita a revisdo ou o refor¢o de seus proprios
argumentos, a exploracdo de solucdes diferenciadas para os problemas em debate, assim
como a interpretacdo das decisdes e das suas consequéncias para todos que serdao afetados por
elas. Nesse sentido, os processos deliberativos também possibilitam a revisdo de resultados e
decisdes que anteriormente foram consideradas justas ou aceitdveis, o que indica que os
participantes estdo atentos ao contexto em que a deliberacio ocorre (MANIN, 1987;

BOHMAN, 1996; COHEN E SABEL, 1997; DRYZEK, 2004).
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O que se depreende desta ampla literatura que trata da democracia deliberativa e das
concepgdes a ela correlatas € que o conceito de democracia deliberativa tem sido burilado e
aperfeicoado, ao longo das dltimas décadas, desde sua formulag@o por Bessette, incorporando
novas questdes suscitadas tanto pelas criticas e pelo debate tedrico quanto pelas reflexdes
geradas a partir das iniciativas de incorporac¢do dos principios que sustentam o conceito na
criacdo ou reformulacdo de instituicdes democriticas. De modo geral, o que os tedricos
deliberativos destacam é que a democracia deliberativa é uma forma de governo em que a
legitimidade da autoridade politica e de suas decisdes sustenta-se em exigéncias que vao além
da autorizagdo em direcdo a deliberacdo e concretiza-se num conjunto de espagos sociais e
institucionais que tanto podem se situar na esfera publica quanto no interior do Estado. Para
Hendriks (2006), ha os tedricos que estimulam a mobilizacdo da sociedade civil na
deliberacdo, que ocorre na esfera piblica e forma a opinido (democratas macro deliberativos),
e os que encorajam o engajamento da sociedade civil em féruns deliberativos, que produzem
deliberacao formal (democratas micro deliberativos).

Para Hendriks (2006), a deliberagdo publica ocorre em vdrios tipos de arenas,
instituicdes e espacos da vida social que ndo sio mutuamente excludentes, mas podem ser
articulados no que a autora denomina de Sistema Deliberativo Integrado. Nesse Sistema,
composto por um conjunto de diferentes esferas deliberativas — macro, micro e mistas’™ —, é
possivel o engajamento de diferentes atores da sociedade civil, de modo diversificado e
intensidade variada na deliberac@o puiblica. Algumas dessas esferas podem ser mais publicas e
inclusivas do que outras, mais estruturadas ou menos, ser constituidas por iniciativa do Estado
ou da sociedade civil e podem estar conectadas entre si, sendo que o contexto macro pode
influenciar os micros, denotando alguma porosidade entre as esferas. Um Sistema
Deliberativo Integrado deve ter e fortalecer uma diversidade de esferas deliberativas que nao
somente conectem atores das micro e macro esferas, mas também cidaddos que ndo estdo
engajados em nenhum desses espacos, assegurando que todos os discursos estejam presentes

na deliberacao.

"> Hendriks (2006) considera que as esferas macro discursivas sdo espacos informais (como a mobilizacdo de
discursos, protestos, ativismo, boicote), atraem movimentos sociais, redes, ONG, grupos de interesse,
corporagdes, midia, formadores de opinido. As esferas micro discursivas sd@o formais (como os comités de
especialistas, conferéncias, comissdes de investigacdo) e sdo integradas por parlamentares, funcionarios
governamentais, especialistas, juizes. J4 as esferas discursivas mistas sdo espagos formais e informais (como os
desenhos deliberativos, semindrios publicos, encontros facilitados de cidaddos) nos quais participam um misto de
cidaddos, representantes de grupos de interesse, ativistas, especialistas, a midia, funciondrios do governo,
parlamentares.
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No processo deliberativo - no qual as pessoas que estardo sujeitas a autoridade das
decisdes, devem ter igual oportunidade de participar, ou seja, de apresentar suas razdes -, 0S
resultados sdo alcangados a partir da troca de argumentos e razdes que possam ser
mutuamente aceitdveis, havendo a possibilidade da alteracdo das preferéncias dos
participantes e a possibilidade de se alcangar resultados por meio de consensos’, acordos ou
pelo voto. Esses resultados sdo provisorios, assim como as proprias regras que sustentam a
deliberacdo, podendo ser desafiados futuramente conforme forem alteradas as condigdes que
dédo sustentagdo a deliberacdo, o que faz do préprio conceito de democracia deliberativa uma
formulagdo aberta e dindmica. Além disso, a possibilidade da auto-reflexdao dos participantes
perante os argumentos apresentados pelos outros, assim como da revisd@o dos principios, das
regras, dos procedimentos e dos resultados, faz da democracia deliberativa um campo de
aprendizado politico com potencial para formagdo civica dos que se dispdem a participar de
forma mais intensa dos processos deliberativos.

A deliberagéo, por sua vez, é um processo comunicativo de opinido e formacio da
vontade que se diferencia de outros processos de interacdo politica, como a discussdo comum,
por pressupor a existéncia de desacordo entre os participantes, antecedentes ao debate, e por
estabelecer procedimentos que possibilitam o alcance de decisdes coletivas, que devem ser
mutuamente justificadas para aqueles que sdo afetados por elas (THOMPSON, 2008). A
deliberacao, portanto, é interagdo discursiva dindmica que se sustenta no didlogo decorrente
da apresentagdo de razdes de diversas ordens e que se orienta para a producdo de decisdes. Os
participantes do processo deliberativo podem valer-se de toda sorte de expressdo para suas
opinides, desde argumentos racionais até apelos afetivos, argumentos informais, falas

retoricas, testemunho pessoal e seus proprios gostos.
3.2 Democracia deliberativa: legitimidade e condicoes

Alguns principios tém sustentado a existéncia e a continuidade dos Estados modernos,

dentre eles o principio da legitimidade. Esse principio parte da premissa de que a ordem social

7% A ideia de consenso, seja relacionada a um curso de acio ou as razdes que o justificam, ocupou inicialmente
um papel central na teoria deliberativa, especialmente a partir das primeiras formulagdes de Habermas, para
quem haveria trés tipos de acordos racionais: os acordos pelo entendimento, os acordos pelos ajustes das partes e
o consenso (Werle, 2004). No entanto, esta énfase foi revista pelos tedricos deliberativos por ndo ser concilidvel
com a existéncia da diferenga, que, por sua vez, torna a deliberacdo possivel e necessdria. A partir dai, ganha
relevancia a ideia dos acordos possiveis, exequiveis e provisdrios desenvolvida por diferentes pensadores. No
entanto, a possibilidade de haver consensos permanece, seja ele quanto ao “leque de razdes” aceitdveis para o
debate e a decisdo, ou nos casos efetivos em que ha confluéncia de razdes e discursos.
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deve se ancorar em regras universais e que todos os individuos que a integram sdo
considerados como iguais. Essas regras e principios gerais, promulgados pelo poder politico,
que organizam a sociedade e que obrigam e constrangem todos, somente sdo considerados
legitimos pela teoria liberal se representam a vontade de todos e de cada um e nascem delas.
A premissa liberal é de que essa vontade existe em cada individuo, é pré-determinada, e a
legitimidade decorre da agregacdo das vontades de todos os individuos manifesta pelo
principio da maioria.

Os democratas deliberativos discordam da premissa liberal e entendem que a
legitimidade das decisdes democrdticas tem outras fontes. Para Manin (1987), os individuos
ndo detém informacdes completas e, em decorréncia, suas preferéncias também sdo
incompletas. Isso significa que eles podem alterar suas preferéncias no decorrer de processos
de escolha, em que hé trocas de informagdes por meio do confronto de argumentos entre
participantes que usam publicamente suas razdes. E, portanto, por meio da deliberagio que se
forma a vontade dos individuos e é este processo de formacdo da vontade que da origem a
legitimidade das decisdes. Além disso, uma vez que as decisdes se impdem a todos, uma
condicdo essencial para a sua legitimidade é que todos devem ter o direito de participar da
troca de argumentos que produz essas decisdes, pois elas expressam o resultado da
confrontacdo livre de varios pontos de vista, inclusive da minoria, que foram considerados
para se alcangar os resultados. A legitimidade do processo deliberativo decorreria do fato de
que aqueles que s@o fonte da autoridade politica puderam tomar parte, escolheram dentre
vdrias solugdes e permaneceram livres para aprovar ou recusar conclusdes desenvolvidas por
meio de argumentos.

O “Principio D”, proposto por Habermas (1997), segue a mesma linha de
argumentacio de Manin, pois implica aceitar que a legitimidade da politica ndo estd ligada
apenas a expressdo da vontade geral, mas também ao processo de deliberag@o coletiva, em
que todos os possiveis afetados pelas decisdes politicas possam participar do debate publico.
Nesse debate, estido presentes discursos e argumentos éticos, morais € pragmaticos e estes
podem alterar as preferéncias dos individuos. A legitimidade, portanto, decorreria dos
procedimentos inclusivos em que ocorre a mutua justificacdo entre os participantes.

Ao tecer suas consideracdes sobre a legitimidade das decisdes democraticas, Bohman
(1996) enfatiza que o meio de assegura-la € a deliberagdo em féruns publicos, acrescentando
que elas devem ser determinadas pelo julgamento de cidaddos livres e iguais, ou seja, s@o as

razdes publicas, testadas em didlogos publicos, que legitimam as decisdes. A legitimidade das
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decisdes, portanto, passa pelos testes da liberdade, da igualdade e da publicidade, que devem
conduzir a interagdo publica e produzir resultados.

Também Cohen (1997) destaca a importancia da igualdade entre os participantes para
que se assegure a legitimidade politica. Para ele, decisdes legitimas expressam acordos
construidos em processos inclusivos e argumentativos baseados nos principios de igualdade
participativa dos diversos cidaddos, de pluralidade na cooperacdo e de busca de acordos
publicos que visam ao bem comum, ao estabelecimento de prioridades e a justica social.
Liberdade, igualdade e auséncia de constrangimentos nos processos publicos de deliberacio
coletiva também sdo vistos por Benhabib (2007) como as fontes de legitimidade das decisdes
que tém poder obrigatdrio.

Em suas reflexdes sobre a legitimidade da deliberacdo, Dryzek (2000; 2004) destaca a
necessidade de se assegurar o direito a participar e ndo uma participacdo compulsdria, € que a
reflexividade do processo envolve mais persuasdo do que coercdo, manipulacio e
dissimulagdo. Ao pensar a participagdo, Dryzek enfatiza o papel do discurso’’ na democracia
deliberativa, o que significa que a legitimidade ndo decorre da presenca de todos os
individuos nos processos deliberativos, mas sim dos diferentes discursos que expressam as
diversas identidades que competem entre si por meio da deliberacdo. Para o autor, os
argumentos apresentados devem ser justificados em termos aceitdveis sob reflex@o, podendo
gerar alteracdes nas preferéncias, nos julgamentos e nas perspectivas durante o processo de
deliberacdo.

Para Dryzek, a legitimidade discursiva é alcancada quando “uma decisdo coletiva for
consistente com a constelacio de discursos presentes na esfera publica, na medida em que esta
constelagdo seja submetida ao controle refletido de atores competentes” (2004, p.52), ou seja,
uma decisdo coletiva legitima € aquela que € aceita por todos que estdo submetidos a ela e que
devem ser capazes de participar das deliberacdes. Dryzek propde ainda que o grau da
legitimidade discursiva varia conforme a ressondncia dos acordos produzidos com a
constelagdo de discursos prevalecentes. A solugdo proposta pelo autor significa que nao ha
limites quanto ao ndmero de participantes na deliberagcdo, uma vez que os discursos presentes
no processo é que representam as identidades e aspiracdes existentes e em competicdo por
influéncia. Além disso, os discursos sdo controlados de forma difusa pelas diversas redes de

atores que se situam na esfera publica e que estdo engajadas nas disputas discursivas. A

" Para Dryzek, “discursos [...] sdo conjuntos compartilhados de suposicdes e capacidades que habilitam seus
aderentes a juntar fragmentos em todos coerentes ou organiza-los em roteiros coerentes” (2000, p.75); “um modo
compartilhado de se compreender o mundo incrustado na linguagem” (2004, p. 48-49).



92

perspectiva de Dryzek coloca para o debate a constituigdo dos espacos ou foruns
deliberativos, que devem congregar a pluralidade dos discursos existentes na sociedade, o que
seria uma solucdo para sociedades complexas, em que a participac¢do politica dos individuos
esta distribuida em intensidade variada. Individuos que partilham o mesmo discurso seriam
representados por alguns deles que tenham maior motivagdo ou disponibilidade para a
participacdo.

Ainda com relacdo a constituicdo de espagos institucionalizados nos quais ocorre a
deliberacdo, os tedricos democratas deliberativos entendem que nio hd o requerimento de
uma divisdo do trabalho entre quem elabora e negocia politicas e os cidaddos, excluindo estes
ultimos de deliberacdes substantivas sobre todos os assuntos, uma vez que uma ordem politica
legitima € aquela que pode ser justificada a todos que vivem sob suas leis (CHAMBERS,
2005). Em Cohen e Sabel (1997), encontra-se que a participacdo pode ocorrer por meio da
representacdo (que pode ter contornos variados) das partes sujeitas aos resultados das decisdes
coletivas e a composi¢do dos corpos deliberativos deve observar dois valores: a igualdade
politica e a deliberatividade.

A igualdade sugere uma composi¢do em que cada participante tem o mesmo valor dos
demais, enquanto o requerimento de deliberatividade sugere que o férum fomente a provisao
de informagdo local relevante e a articulacdo de visdes alternativas. Ainda quanto a
composicdo, Cohen e Sobel (1997) levantam trés cuidados que se deve tomar: evitar
composicdes discriminatdrias, assegurar que todos os que estardo sujeitos as decisdes tenham
o direito de participar na discussdo e na decisdo e assegurar o direito a participacdo de
organizagdes que detenham conhecimento especial e essencial ao problema em questdo ou
que sejam capazes de articular pontos de vista que fomentem a deliberacdo entre solucdes
alternativas.

O requerimento da igualdade politica que, conforme Dryzek (2000), estabelece a
presuncdo que todo participante num processo tem igual chance de interferir nos seus
resultados, coloca no debate as condi¢des objetivas dos individuos que comporio os “corpos
deliberativos” e que se caracterizam por assimetrias socioecondmicas e culturais pré-
existentes. Como lembram Bohman (1996) e Cohen (1997), a democracia deliberativa nao
deve ignorar as condi¢gdes sociais, pois desigualdades sociais sdo inconsistentes com formas
publicas de deliberacio e podem gerar desigualdade politica, sendo que “uma relativa
igualdade econdmica € uma pré-condi¢do da paridade da participacdo” (FRASER, 2005,
p-139). Nessa perspectiva, Chambers (2003) refor¢a a relacdo entre as condi¢cdes objetivas e a

inabilidade de grupos marginalizados quanto as condigdes minimas de discurso, o que
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compromete a pretensdo de igualdade colocada pela teoria, uma vez que “a troca de
argumentos envolve um recurso escasso de poder, precisamente a capacidade de discursar e se
comunicar, cuja distribui¢io é sempre desigual” (ARAUJO, 2004, p.158).

A igualdade, portanto, € mais do que um fundamento politico, pois implica assegurar
que os individuos tenham suas necessidades materiais basicas satisfeitas como meio de
assegurar o grau de liberdade necessério a deliberagdo publica efetiva, sob o risco de que, em
condi¢cdes desfavordveis, as razdes publicas cedam ao poder politico e ndo prevaleca a forca
do melhor argumento, levando a discussdo ptblica a transformar-se em mero jogo estratégico,
disputa retérica ou manipulagdo ideoldgica (MANIN, 1987; BOHMAN, 1996; GUTMANN E
THOMPSON; 2000; 2004; ARAUJO, 2004; COHEN E FUNG, 2004). Para Vita, os niveis
desiguais de participag@o politica estdo diretamente relacionados a distribuicdo desigual de
recursos politicos — “riqueza, dinheiro, educagdo, recursos cognitivos, tempo livre para a
atividade politica e a facilidade maior ou menor de superar problemas de acdo coletiva”
(2007, p.172) — o que indica que os mais pobres e destituidos de recursos politicos
provavelmente estardo ausentes dos processos deliberativos, o que comprometeria ndo s6 a
qualidade da deliberacdo, mas a prépria legitimidade das decisdes na perspectiva que a teoria
afirma.

Outra dimensao da desigualdade refere-se a assimetria informacional que possa existir
entre os participantes, inclusive decorrente das condi¢des de desigualdade socioecondmica.
Rawls (2007) ja entendia que uma das condi¢des para a realizagdo da democracia deliberativa
€ a educacdo para a cidadania e a existéncia de um publico informado acerca dos problemas
urgentes. As partes estarem bem informadas asseguraria a disposi¢do para o debate e a
possibilidade da contestacio e da ndo coercdo, essenciais a necessdria liberdade para a
deliberacao (COHEN E ROGERS, 2003; COHEN E FUNG, 2004).

Em contraponto aos argumentos que enfatizam a redistribuicio como pré-requisito
para a participagdo de todos na deliberagdo, Dryzek (2000) afirma que aqueles em maior
desvantagem material ndo sdo necessariamente os que t€m maior dificuldade na comunicacao.
Nesse sentido “a democratizacdo deliberativa ndo deve nunca esperar pela redistribuicéo
material, ainda que no final das contas provavelmente se beneficiaria de tal redistribuicdo”
(idem, p. 172). Para o autor, entre os que participam permanece havendo capacidades
desiguais, mas as oportunidades estruturadas para a comunicagdo podem compensar as
desigualdades. Nesse caso, o proprio processo deliberativo, que é autoconstrangido e define as
bases para se criticar as desigualdades injustas que o afetam, poderia compensar as

desigualdades pré-existentes (GUTMANN e THOMPSON, 2004).
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Assim, se os individuos ndo tém suas capacidades completamente desenvolvidas, isso
ndo os desabilita a participar, pois elas podem ser desenvolvidas no préprio processo
deliberativo, que contribui para orientar os individuos a refletir e interagir de modo mais
16gico, racional, justo, considerando os outros, com autocritica e orientado para o bem comum
(GUTMANN AND THOMPSON, 1996 COHEN, 1997; DRYZEK, 2000; BENHABIB,
2002). Para esses tedricos, como as pessoas sao racionais e razodveis, elas serdo capazes de
reconhecer a perspectiva do outro, buscardo o bem comum e desenvolverdo suas capacidades
por meio do aprendizado decorrente da prépria participagao.

O debate entre os tedricos deliberativos acerca da legitimidade das decisdes numa
democracia deliberativa tem estado intimamente relacionado com a ideia de que a
legitimidade e a ampla concordincia com as decisdes vinculantes decorrem da deliberacdo de
cidaddos livres e com oportunidades iguais de participacdo, sustentada na apresentacdo de
razdes e no debate publicos, ou seja, as concep¢des de democracia deliberativa sdo
organizadas em torno do ideal de justificacdo politica que requer razoamento publico entre
cidaddos ou seus representantes, que deliberam juntos sobre leis e politicas que os obrigam
em comum (BOHMAN, 1996; BOHMAN AND REHG, 1997; BOHMAN, 1998;
CHRISTIANO, 2007). Em Chambers, pode-se encontrar a sintese deste argumento, que
considera que “uma ordem politica legitima € aquela que pode ser justificada para todos
aqueles que vivem sob suas leis” (2003, p.308). A participagdo na deliberacdo em que as
razdes e decisdes sdo mutuamente justificiveis seria a premissa para que se assegure a

legitimidade das decisdes.

3.3 Principios que orientam a democracia deliberativa e seus limites

A caracteristica normativa da teoria democratica deliberativa implica um conjunto de
principios e condicdes que sdo enfatizados de forma diferenciada pelos tedricos e que t€ém
repercussdo direta nos estudos empiricos sobre deliberacdo. Os autores que desenvolveram
concep¢des de democracia deliberativa tém em comum a proposicdo de que valores
fundamentais, como a igualdade politica, devem orientar a deliberagao democratica, inclusive
para que se possa assegurar a legitimidade das decisdes. No entanto, esses autores diferem
entre si sobre os termos que sustentam a cooperagdo e, nesse sentido, alguns deles destacam
um conjunto de principios que estdo diretamente relacionados aos processos, que devem ser
justos, enquanto outros enfatizam principios e direitos que antecedem o processo deliberativo

e que devem sustentar o contetido das decisdes e justifica-las. A énfase ou preferéncia por um
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desses tipos de principios — procedimentais ou substantivos — tem suscitado discussdes entre
os tedricos deliberativos acerca de qual deles deve efetivamente orientar o ideal de
democracia deliberativa, podendo-se distinguir suas proposi¢des tedricas entre procedimentais
e constitucionais (GUTMANN e THOMPSON, 2000).

Aqueles que enfatizam os principios procedimentais entendem que a autoridade
politica se sustenta no consentimento que advém dos procedimentos, ou seja, sdo estes que
produzem as decisdes legitimas. Assim, em sociedades complexas, nas quais co-existem
valores diversos e hd auséncia de um padrio comum acerca do que seria 0 bem comum, a
melhor forma de se chegar a resultados legitimos por meio da deliberacdo € assegurar
procedimentos que incorporem os valores pré-existentes e produzam decisdes aceitdveis por
todos. Portanto, considera-se que ha padrdes de justica ou racionalidade anteriores e que os
procedimentos devem capturar estes critérios e condi¢cdes, baseados em valores e crengas
compartilhados, que asseguram o sucesso da atividade, sendo as regras do processo e seus
constrangimentos meios suficientes para assegurarem a racionalidade da deliberagéo. Ja os
tedricos substantivos consideram que os principios procedimentais podem gerar resultados
injustos e que um objetivo fundamental da democracia deliberativa é oferecer razdes que
possam ser aceitas por pessoas livres e iguais que buscam cooperar entre si, 0 que aponta para
a necessidade de se ir além dos procedimentos (MANIN, 1987; HABERMAS, 1997,
COHEN, 1997, 2000; BOHMAN, 1998; ARAUJO, 2004; GUTMANN E THOMPSON,
2004; BENHABIB, 2007; RAWLS, 2007).

Nesta disputa entre principios procedimentais e substantivos, Gutmann e Thompson
(2004) identificam um paradoxo — “procedimentos democraiticos t€m prioridade sobre os
resultados ou resultados justos t€m prioridade sobre procedimentos democraticos” (p. ....) — 0
que, para eles, evidencia o fato de que as énfases procedimental e constitucional t€ém solug¢des
incompletas para a questdo da complexidade. Assim, os autores entendem que ndo deve haver
prioridade de um tipo de principio sobre o outro, pois a justificacdo mitua apela a razdes tanto
de contetido quanto de procedimentos, havendo deliberagdo na elaboracdo dos arranjos
constitucionais, que por sua vez dardo sustentacdo as deliberacdes posteriores, perspectiva
compartilhada por Chambers (2003). Além disso, Gutmann e Thompson (2004) entendem que
ambos os tipos de principios sdo moral e politicamente provisérios, abertos a revisdo, sujeitos
ao “escrutinio critico do tempo”, assim como as praticas e as instituicdes da democracia
deliberativa. Também consideram que pode haver uma interacdo dinadmica entre
procedimentos e resultados, estabelecendo-se um conjunto de principios que apontam as

condicdes necessdrias para a deliberacdo e seus resultados substantivos. Nesse sentido, teorias
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mais elaboradas de democracia deliberativa combinam principios procedimentais e
substantivos e reconhecem que todos os principios democraticos requerem defesa substantiva
e estdo sujeitos a teste nos féruns deliberativos.

Dentre os diversos principios ou requerimentos identificados na literatura que trata da
democracia deliberativa, sejam eles procedimentais ou substantivos, destacam-se os seguintes:

1) Igualdade de participagdo — todos os cidaddos de uma comunidade politica devem
ter assegurada a igual oportunidade para o exercicio do poder politico ou para exercer
influéncia politica sobre quem o pratica (MANIN, 1987; COHEN, 1997; PETIT, 2003;
GUTMANN E THOMPSON, 2003);

2) Inclusdo deliberativa — todos aqueles que estdo sujeitos ao poder politico e a
consequéncia de suas decisdes devem ter seus interesses e razdes considerados no processo de
discussdo e de decisdo que autoriza o exercicio desse poder e que produz as normas
vinculantes (MANIN, 1987; BOHMAN, 1996; COHEN, 1997; DRYZEK, 2000; PETIT,
2003; BENHABIB; 2007);

3) Igualdade deliberativa — todos os que participam da deliberagdo devem ter a mesma
oportunidade de apresentar suas razdes, mesmo que haja distribuicdo desigual de recursos
(materiais e informacionais) e de poder (igualdade substantiva); as regras que regulam a
deliberacdo valem para todos (igualdade formal): apresentar questdes para a agenda, propor
solugdes, oferecer razdes, iniciar o debate, voz efetiva na decisdo, dentre outras (BOHMAN,
1996; COHEN, 1997; GUTMANN E THOMPSON, 2004; BENHABIB, 2007);

4) Publicidade”® — o espago social onde deve ocorrer a deliberacio, os procedimentos e
os meios do debate e da decisdo e a natureza das razdes oferecidas devem ser publicos e
coletivos (BOHMAN, 1996; GUTMANN E THOMPSON, 2000, 2004; PETIT, 2003);

5) Reciprocidade / Razoabilidade — os participantes reconhecem-se e respeitam-se
mutuamente como agentes morais e, por isso, devem uns aos outros as justificacdes pelas leis
que os obrigam mutuamente e pelas politicas publicas que eles promulgam coletivamente.

Nesse sentido, as razdes a serem apresentadas ao debate devem ser compreendidas,

7 Bohman (1996) distingue o piiblico do coletivo: a razio e a audiéncia sdo consideradas ptiblicas quando a
audiéncia potencial € irrestrita e geral e a comunicagdo ndo requer qualquer conjunto de crengas ou valores
prévios especificos ou compartilhados que indicam a existéncia de uma comunidade. Para Bohman, ha graus
diferenciados de publicidade na politica, sendo que uma publicidade “fraca” é aquela em que as regras que
governam a politica e a justificacio dessas regras sdo publicamente conhecidas, reconhecidas e interpretadas, e
os acordos sdo produzidos a partir destas condi¢des procedimentais minimas. Uma publicidade “forte” é aquela
que requer que a politica ndo sé seja conhecida por todos os quais afeta, mas também compreensivel a eles, Isso
denota uma forma de comunicacdo da razdo que seja acessivel e inteligivel, dirigida a uma audiéncia irrestrita e
inclusiva, em que a razdo possa ser testada.
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consideradas e potencialmente aceitas ou compartilhadas com os demais (BOHMAN, 1996;
COHEN, 1997; GUTMANN E THOMPSON, 2000, 2003, 2004; BENHABIB, 2007);

6) Liberdade — devem ser asseguradas as liberdades fundamentais (de consciéncia, de
opinido, de expressdo, de associacdo) e as propostas ndo devem ser constrangidas pela
autoridade de normas e requerimentos dados a priori (MANIN, 1987; COHEN, 1997,
PETTIT, 2003);

7) Provisoriedade — as regras da deliberagdo, o modo como sdo aplicadas e os
resultados dos processos deliberativos sdo provisérios e podem ser contestados (GUTMANN
E THOMPSON, 2004; BENHABIB, 2007);

8) Conclusividade — a deliberacdo deve gerar decisdo racionalmente motivada, ou seja,
decorrente de razdes que sdo persuasivas para todos (COHEN, 1997; ARAUIJO, 2004);

9) Nio tirania — a decisdo deve decorrer das razdes apresentadas e testadas e ndo de
influéncias extra-politicas emanadas de assimetrias de poder, riqueza ou outro tipo de
desigualdade social (BOHMAN, 1996);

10) Autonomia - existéncia de condi¢des que possibilitem a participacio igualitria e
encorajem a formacdo deliberativa de preferéncias e o exercicio das capacidades
deliberativas. A autonomia implica que as opinides e preferéncias dos participantes sejam
determinadas por eles mesmos e nio por circunstincias e relagdes de subordinacdo (COHEN
1997; 2000);

11) Accountability — os argumentos utilizados pelas partes, que oferecem razdes
morais publicamente, devem resistir ao escrutinio de ambos os lados e podem ser revistos
(GUTMANN e THOMPSON, 2000).

A maioria dos principios apontados pelos teéricos deliberativos como requerimento ou
sustentacdo para a democracia deliberativa leva a questdo da aplicabilidade da teoria — e dos
préprios principios — em sociedades marcadas por desigualdades estruturais. Essa
preocupacdo ndo passa despercebida por alguns dos tedricos, como apontado anteriormente,
mas merece destaque quando se pensa nas possibilidades de instituirem-se processos e
instituicdes participativos, deliberativos e publicos, que incluem os que serdo constrangidos
pelas decisdes, em paises como o Brasil, em que hd garantias de igualdade formal, mas efetiva
desigualdade socioeconomica que se reflete nos processos e decisdes politicos, que perpetuam
essas e outras desigualdades (YOUNG, 2003).

Como lembram Gutmann e Thompson (2004), a exclusdo pode ocorrer como
decorréncia de restricdes formais ou legais, mas também informais. No caso de instituicdes

deliberativas, a exclusdo tanto pode se manifestar pela auséncia de segmentos decorrente de
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questdes relacionadas a gé€nero, etnia, raga, sexualidade, inaptiddo, classe social, dentre outras
possibilidades, quanto pela sua presencga sem efetiva participagio nos processos deliberativos,
0 que significaria a ndo publicidade de suas opinides, a impossibilidade de iniciar a discussdo,
de apresentar proposi¢des e de efetivamente influenciar o contetido e os rumos do debate. Ha,
ainda, uma terceira possibilidade destacada por Young (2003), que lembra que os
participantes desses féruns podem ser influenciados por um discurso’> comum, considerado
hegemdnico (aqui entendido como na formulacdo gramsciana), produto complexo da
desigualdade estrutural. Assim, exclusdo real, ndo vocalizacdo ou reproducdo de discurso
unico e hegemdnico comprometem o elemento democritico da democracia deliberativa e
colocam em evidéncia a possibilidade de exclusdo de segmentos, que nio s6 devem ter seu
autointeresse representado, mas também devem ter garantia de vocalizacido e poder de veto
sobre aquelas politicas que os afetam, especialmente em circunstancias de desigualdade e de
justica distributiva (BOHMAN, 1998; DRYZEK, 2000; JAGAAR, 2000; YOUNG, 2003;
MANSBRIDGE, 2003; GUTMANN E THOMPSON, 2004).

Especificamente no que diz respeito a deliberacdo, a partir do entendimento de que a
acdo politica contemporanea sustenta-se, principalmente, nos atos de fala ou na comunicacao,
a valorizacdo de um tipo de discurso que admite certos argumentos e formas de expressdo em
detrimento de outros reforca hierarquias politicas e a exclusdo de grupos que melhor dominam
outros tipos de linguagem, como o testemunho, as histérias de vida, a retdrica, as saudacdes.
Para Fraser (2005), a desigualdade entre grupos sociais, presente nas sociedades
estratificadas, gera relagdes de subordinacio e dominacdo que tornam impossivel a igualdade
total entre esses grupos nos processos de participacdo e deliberacdo. A autora identifica
obstaculos reais a igualdade, mesmo na auséncia de exclusio formal, como a desconsideragéo
de alguns quanto a fala de outros ou o tipo de linguagem utilizado nos debates que coloca
alguns grupos em vantagem sobre outros, 0 que aponta para a importancia de se analisar os
meios pelos quais as esferas publicas existentes sdo corrompidas informalmente pelas
desigualdades sociais, analisando as relacdes “intraptblicos”, ou seja, os aspectos relacionais

que ocorrem no interior de um dado espago publico.

™ A autora define “discurso” como “um sistema de estérias e conhecimento especializado difundido através da
sociedade, o qual veicula generalizagcdes amplamente aceitas sobre como a sociedade funciona e que sdo
teorizados nesses termos, bem como as normas sociais e os valores culturais os quais muitas das pessoas apelam
quando discutem seus problemas sociais e politicos e solugdes propostas” (YOUNG, 2003, p.116). Numa
sociedade com muiltiplas desigualdades estruturais, tais discursos sdo hegemonicos, ou seja, esse discurso €
utilizado por pessoas de qualquer posicédo social.
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O argumento de Dryzek (2000; 2004), em contraponto as criticas como as de Fraser, é
que essas formas de comunicacdo ou de discurso (assim como a fofoca, as piadas, as
performances etc.) ndo sdo excludentes entre si e nem com a deliberacio, podendo coexistir
discursivamente, seja na esfera publica (como enfatiza Fraser), seja nas instituicdes
deliberativas do Estado. Para ele, o que importa é que as formas de comunicacdo sejam
capazes de induzir a reflexdo e de conectar as experiéncias dos individuos ou grupos com os
principios mais gerais, além de ndo envolverem coer¢do. Assim, o autor considera importante
manter a esfera publica autbnoma, pois nela a troca de discursos tem menos constrangimentos
do que no interior do Estado e € nela que identidades insurgentes e discursos contestatdrios
podem se formar e se estabelecer. Também Gutmann e Thompson (2004) ndo concordam com
esta dicotomia reconhecendo que, na arena politica, a retdrica passional pode ser tanto
justificdvel quanto demonstracdo légica, sendo que a legitimidade da persuasdo politica
combina razdo e paixdo. Eles frisam que o requerimento deliberativo € de que as razdes sejam
mutuamente aceitaveis e geralmente acessiveis e ndo que sejam moralmente neutras.

Ao refletir sobre as possibilidades de participacdo dos segmentos em situacdo de
dominagdo e/ou subordinacdo na esfera publica e buscando melhor definir o conceito de
esfera publica elaborado por Habermas, Fraser (2005) sugere que hd mais do que um
“publico”, mas multiplos puiblicos e que, para que os grupos subordinados possam participar
em situacdo de menor desvantagem, eles necessitam se engajar no que ela denomina de
“contrapublicos subalternos”, em que as fronteiras entre o ptblico e o privado podem ser
renegociadas, repensadas, contestadas e reformuladas. Esses contraptiblicos sdo vistos como
arenas discursivas proprias para a interacdo daqueles grupos, na qual eles se fortalecem e se
preparam para atividades de mais amplo alcance, assim como podem desenvolver um discurso
contestatdrio a ser apresentado nas interagdes interpublicos.

Ao refletir sobre o tipo de publicos possiveis, Fraser (2005) propde a compreensdo de
que a sociedade civil, constituida por associacdes ndo governamentais ou “secunddrias”, gera
“publicos fracos”, em que a pratica da delibera¢do consiste exclusivamente na formacgao de
uma opinido e ndo compreende a tomada de decisdo. Por outro lado, os publicos que
funcionam no seio do Estado, especialmente o parlamento, sdo considerados “publicos
fortes”, em que o discurso compreende a formagdo da opinido e a tomada de decisdo,
inclusive decisdes que constrangem legalmente, ou seja, sdo considerados publicos fortes
aqueles que t€m poder de decisdo. No entendimento da autora, os publicos fortes podem se
multiplicar sob a forma de outros tipos de instituicdes onde se forma a opinido e se tomam

decisdes, inclusive sobre a propria concepcido e funcionamento destas instituigdes. Nesse
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caso, Fraser (2005) enfatiza a impossibilidade de uma separacdo rigida entre Estado e
sociedade, bem como a importincia de se considerar a relacio entre publicos fracos e publicos
fortes.

Outra dimensio da desigualdade é destacada por Bohman (2000b), que foca num outro
tipo de grupo que pode influenciar diretamente os processos deliberativos. Esses grupos,
resultantes da divisdo cognitiva e comunicativa do trabalho, detém conhecimentos
especializados que sdo relevantes para a delibera¢do em sociedades nas quais todos os atores
detém informacdes incompletas e necessitam deliberar sobre questdes complexas. O problema
se instala quando a divisdo epistémica do trabalho causa assimetrias de competéncia e de
acesso a informacdo e a sua interpretagdo, o que pode gerar cidaddos passivos na relacdo com
os especialistas ou peritos, inclusive criando relagdes de dependéncia e subordinacéo politica.
Por outro lado, Bohman considera que a participacdo de peritos nos processos politicos pode
viabilizar a redistribui¢cdo do conhecimento, este considerado um bem publico que deve ser
compartilhado socialmente e genuinamente, mesmo que distribuido diferencialmente. Em
esferas publicas nas quais as fronteiras entre leigos e peritos sdo reduzidas e normas de
cooperagdo sdo negociadas, ndo ha necessidade de hierarquia ou deferéncia para a autoridade
baseada no conhecimento, podendo se estabelecer intercimbio livre e aberto entre
especialistas e publico leigo e se descobrir modos de resolver conflitos de modo cooperativo.

H4, ainda, outro tipo de grupo, destacado por Shapiro (2003) e Vita (2007), cuja
participacdo na deliberacdo pode produzir desigualdades. Eles lembram que, em sociedades
democriticas, as pessoas sdo livres para engajarem-se nos processos politicos, o que gera
niveis e intensidades distintas de participac@o. Nesse sentido, aquelas pessoas que tém intensa
preferéncia por participagdo, como os politicos e as autoridades administrativas, poderdo
exercer influéncia desproporcional nos resultados, seja por monopolizarem o controle de
agendas, seja por disponibilizarem mais tempo a politica, o que resultaria na dominacgio ou
subordinacdo de outros grupos.

A diversidade dos grupos presentes nos processos deliberativos pode, a principio,
indicar que € mais provavel o acirramento do conflito decorrente de suas diferengas do que a
producdo de convergéncias. Como lembram vdrios estudiosos, os principios e requerimentos
da deliberacdo ndo eliminam o conflito, inclusive havendo circunstincias de desacordo sobre
conteido moral e alternativas em que a aproximacgdo nem ¢ mesmo desejavel ou possivel
(COHEN, 2000; GUTMANN E THOMPSON, 2000; URBINATI, 2000; SHAPIRO, 2003,
THOMPSON, 2008). No entanto, ha algumas condi¢cdes que podem favorecer a convergéncia,

como quando: 1) as deliberacdes ndo se iniciam por votagdes, 2) os grupos sdo grandes o
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bastante para representarem diferentes e ndo distorcidas amostras de opinides, 3) existem
moderadores que supervisionam a deliberacdo para assegurar que todas as perspectivas
recebam um justo tratamento, 4) hd recrutamento de especialistas para responder questdes e
prestar esclarecimentos, 5) as informagdes s@o avalidveis por todos os participantes
antecipadamente.

Revendo os tedricos deliberativos que tratam dos principios que devem sustentar as
instituicdes deliberativas e a possibilidade de sua aplicagdo, pode-se perceber que hd certa
énfase e quase unanimidade quanto a alguns destes principios: igualdade de participacgao,
inclusdo deliberativa, igualdade deliberativa, publicidade, razoabilidade e liberdade. Por outro
lado, ha, também, a preocupacdo de vdrios tedricos e criticos da democracia deliberativa
quanto a aplicabilidade desses principios, especialmente em condicdes de desigualdade
socioeconOmica e cultural, que se refletem nao s6 na possibilidade concreta da participacao,
mas também nas decisdes e, consequentemente, na sua legitimidade. Essas desigualdades
podem ser formais, evidenciadas na exclusdo por condi¢do de gé€nero, raga, etnia, religido,
dentre outras, ou informais, em que a participacdo ndo assegura oportunidade real de
vocalizagcdo e de aceitacdo de tipos diferenciados de discursos e argumentos, em que ha
assimetrias cognitivas e comunicacionais e niveis ou intensidade de motivacdo e recursos
politicos. No entanto, o que alguns tedricos indicam € que a capacidade reflexiva e revisora do
processo deliberativo pode ser o caminho para que se revejam os proprios procedimentos e,
com isso, torna-los mais inclusivos e com maior aproximacao aos principios propostos.

Além do debate, no campo tedrico, sobre os limites da teoria deliberativa, as
iniciativas de ag@o politica que podem ser associadas as pretensdes e aos requerimentos da
democracia deliberativa e que tém sido objeto de investigacdo empirica também apontam
alguns limites a teoria. Situando-se dentre os estudiosos empiricos da deliberagdo, Mutz
(2008) enfatiza a importancia de se distinguir os requerimentos e os resultados da
deliberacdo®™ na prépria concepcio de deliberacdo, pois essa distingdo possibilita a melhor

formulagcdo de hipdteses que orientam, com maior precisdo, as investigacdes. A clareza

%9 Mutz (2008) considera como requerimentos necessdrios para o sucesso deliberativo: precisio da informagio
no discurso, civilidade, publicidade, reflexdo, ser baseada em grupo, auto-governada, face a face, apresentar
razdes, igualdade de participacdo e de apresentar razdes, desacordo, interatividade do discurso, ligagdo com ac¢io
politica, coletivo versus individuo, status igual dos participantes. Ja os resultados desejdveis relacionados ao
processo deliberativo seriam: consciéncia dos argumentos opostos, tolerincia politica, percepcdo da legitimidade
da oposicdo, conhecimento / ganho de informagdo / sofisticagdo, empatia, vontade para compromisso,
participac@o / engajamento civico, mudanga de opinido por uma visdo mais publicamente orientada, auto-eficdcia
politica, decisdo consensual, capital social / sentimento de comunidade, confianga social, aprofundamento da
compreensdo das proprias posi¢oes.
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conceitual oferece os parimetros para se avaliar a qualidade da deliberagdo, ou seja, os
beneficios resultantes da deliberagdo sob certas condi¢des e, com isso, produzir avangos na
teoria.

Por outro lado, Mutz (2008) destaca que a teoria ndo estabelece uma relagdo causal
entre requerimentos e resultados e que a variagdo dos contextos em que sdo desenvolvidos
processos deliberativos pode indicar a relevancia de um ou de outro requerimento para o
alcance de um mesmo resultado. Estaria posto a teoria, portando, o desafio de identificar quais
caracteristicas da pratica deliberativa produzem quais tipos de resultados desejdveis. Além
desse desafio, entende que a teoria também deve verificar a relagdo entre seus proprios termos
e as evidéncias j4 demonstradas por outras teorias, especialmente aquelas que se relacionam
aos campos do comportamento humano e da comunicacdo, uma vez que 0s encontros
deliberativos sdo processos sociais que envolvem intera¢gdo com motivagdes variadas. Ela
sustenta, assim como Thompson (2008), a importincia de se realizar estudos comparados
entre processos deliberativos e outros métodos de tomada de decisdo para que se possam
estabelecer com precisdo os beneficios préprios da deliberacéo.

Ainda que esses e muitos outros desafios apontem para a necessidade de
aprimoramento da teoria, muitas t€m sido as experiéncias deliberativas realizadas nos ltimos
anos e que visam a dar concretude aos requerimentos tedricos e a alcangar os resultados que
ela propugna. Algumas delas sdo desenvolvidas no interior do Estado, como Orgcamentos
Participativos e conselhos de politicas, outras simulam situagdes que envolvem as condic¢des
elencadas pela teoria, como os Juiris Deliberativos. Alguns dos resultados decorrentes de

investigagcdes que procuraram avaliar estas experi€ncias serdo apresentados na préxima se¢ao.

3.4 A institucionalizacao dos principios deliberativos

Como aponta Bohman, a

democracia deliberativa € em grande parte um ideal critico e de oposicdo,
especialmente ao encorajar cidaddos a pensar diferentemente sobre
problemas, conflitos e institui¢des numa esfera piblica ampla. Porque € um
ideal pratico, demonstrar sua viabilidade e compreender claramente suas
limitacdes em ultima instancia fazem a democracia deliberativa um maior,
mais que menor, apelo para reformas e inovagdes genuinas (1998, p.423).

Assim, t€m-se diversas experiéncias, em diferentes paises e com caracteristicas

bastante variadas entre si, de institucionaliza¢cdo de mecanismos que buscam transpor os
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ideais deliberativos que articulam participacdo popular e inclusiva com &nfase na discussio
publica, razdo e julgamento, seja nas institui¢des existentes ou na criacdo de novas praticas ou
instituicdes sustentadas nestes mesmos ideais. Isso despertou o interesse e mobilizou diversos
estudiosos no intuito de verificar a viabilidade e mesmo as condi¢des da efetivagdo dos
principios e postulados tedricos deliberativos, seja no interior do Estado ou da sociedade civil,
como também nas relacdes internacionais (BOHMAN, 1998; GUTMANN E THOMPSON,
2004; NIEMEYER e DRYZEK, s/d). Desde que os valores normativos da teoria deliberativa
passaram a sustentar inovacdes institucionais, tém-se buscado avaliar a aplicabilidade dos
principios, as condi¢Ges sociais e institucionais que influenciam processos e resultados, as
dreas mais vidveis para utiliza¢do da teoria, dentre outros aspectos.

Em uma revisdo de varios desses estudos, Chambers (2003) constatou que a teoria
democrdtica deliberativa tem sido aplicada em diferentes areas de pesquisa — leis publicas,
relacdes internacionais, politicas publicas, pesquisa empirica e politica de identidade —, com
destaque para a area de politicas publicas. Nesse caso, o principal objetivo tem sido o de
verificar a concretizacdo da ideia de inclusdo dos cidaddos nos debates sobre politicas bem
como os aspectos qualitativos da conversacdo que precede a decis@o. A autora observou que a
andlise, nesses estudos, procura perceber a relagdo entre deliberagc@o e a formacdo / mudanga
de preferéncias, a moderagdo do auto-interesse, o empoderamento de marginalizados, a
mediacdo de diferencas, a producdo de opinido e politica razoavel, a possibilidade de
consenso. Além dessas perspectivas, alguns estudos investigam a qualidade, substdncia e
racionalidade dos argumentos e razdes para defender politicas e leis; examinam e avaliam
instituicdes, foruns, jurisdicdes e espacos publicos disponiveis para accountability e
justificacdo; verificam as condicdes histdricas, sociais, econdmicas e politicas necessdrias
para uma deliberacdo saudavel bem como opinides, comportamentos e crencas requeridas dos
participantes. Alguns outros estudos realizam uma profunda leitura (ou releitura) de questdes
fundacionais acerca de direitos, soberania popular e constitucionalismos.

Para Chambers (2003), a maioria dos estudos se situa entre duas abordagens: uma
procedimental, que se concentra nos desenhos de cenarios nos quais se escolhe e desenvolve
politicas ou uma segunda, que foca o modelo deliberativo para geragdo de resultados
substantivos de politicas publicas. H4, ainda, abordagens mais gerais, que visam a investigar
modelos de andlise politica e resolucdo de disputas. De modo geral, a autora identifica que
diversas dessas iniciativas institucionais mostram-se mais sofisticadas, inovadoras e sensiveis
a questdes como inclusdo de grupos marginalizados ou setores considerados silenciosos.

Além disso, considera que essas inovagdes apresentam quatro metas principais: aumentar a
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legitimidade através da accountability e participacdo; encorajar a perspectiva do espirito
publico em questdes de politicas por meio da cooperagdo; promover respeito mituo entre as
partes por meio da inclusdo e civilidade; aumentar a qualidade das decisdes e opinides através
de um debate substantivo e informado.

As iniciativas estudadas por Chambers (2003) acompanham o desenvolvimento
tedrico da democracia deliberativa que, ao mesmo tempo em que verificam a aplicabilidade
das reivindicagdes e suposi¢des da teoria, produzem informagdes e conhecimento que servem
para refinar a propria teoria. Ela conclui que a teoria da democracia deliberativa tem muitas
reivindicagdes e suposi¢des, particularmente sobre preferéncias e formacgdo de opinides, e hd
uma variedade de institui¢Ges, contextos, jurisdi¢des e condi¢des que adotam procedimentos
deliberativos, o que indica amplas possibilidades metodoldgicas e de resultados.

Também Habermas (2005) analisa diversos estudos acerca de experimentos
deliberativos e verifica que todos eles ttm em comum a constatagdo de que as praticas
deliberativas requerem um instrumento de medida avaliativa de dados ou um desenho
experimental para a constru¢io de dados impregnados de valores. Essa avaliagdo decorre de
alguma noc¢do de racionalidade pritica ou comunicativa, que joga um papel significativo na
estruturacdo do desenho, ou seja, o autor constata que o desenho dos experimentos tem
relacdo direta e varia conforme as teorias que os sustentam e mobilizam as capacidades
diferenciadas dos participantes.

A literatura sobre experiéncias internacionais especificas é bastante vasta e alguns
resultados merecem ser destacados. Um desses estudos, realizado por Fischer (2000),
observou a vinculagdo entre democracia deliberativa e politicas piblicas em um contexto de
crise de legitimidade decorrente da expansdo da autoridade profissional na solugcdo de
problemas publicos e do aumento do poder discriciondrio dos 6rgdos de governo na decisdo
dessas politicas. Ao considerar que as politicas publicas envolvem acdes politicas, a solugio
para legitimar o “politico” na administracdo publica estaria no engajamento politico dos
cidaddos nas deliberacdes. Isso seria possivel por meio de metodologias que aproximam
deliberacdo publica e cidadania, que inspirem confian¢a nos cidaddos de que as decisdes
tomadas sdo de interesse piblico bem como legitimam as decisdes tomadas por funcionarios
publicos. Além disso, Fischer considera que o ambiente de incertezas que circunda a ciéncia —
mais que a ciéncia, também permeia toda a sociedade — teria seus efeitos reduzidos na
producdo de decisdes que derivassem de priticas que t€m como base a participacdo e a

deliberacdo.
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Outro estudo, realizado por Fung (2000) e tendo como referéncia algumas
experiéncias desenvolvidas nos EUA que associavam participagdo e deliberacido em estruturas
que articulam o Estado e a sociedade, destacou as seguintes constatacdes: 1) o desenho
institucional®' destes arranjos tem relevincia prética e ndo sé tedrica; 2) a participacio é mais
aprofundada, mas envolve pequena quantidade de cidaddos; 3) criaram-se niveis de
compromisso maiores que os dos arranjos burocriticos e acordos isolados existentes
anteriormente; 4) a deliberacio melhorou a qualidade da acdo publica quando houve
capacitagdo e apoio a deliberagdo; 5) hd maior flexibilidade institucional, sendo esta um
problema quando as mudangas sdo feitas de forma unilateral; 6) € essencial que haja vontade
politica da autoridade administrativa no sentido de assegurar a deliberagdo compartilhada com
os cidadaos.

Posteriormente, ao ampliarem o estudo anterior, Fung e Wright (2003) analisaram
experiéncias que associavam participagdo e deliberagio desenvolvidas no Brasil, India, EUA
e Reino Unido e identificaram similaridades nos principios motivacionais e nas caracteristicas
de seu desenho institucional, com destaque para: 1) o uso de compromissos normativos de
praticas e valores de comunicacdo, justificagdo publica e deliberagdo em questdes concretas e
em organizagdes e praticas deliberativas especificas; 2) a importancia da vida civica e das
ONGs para o vigor da democracia e a reorganizacdo do Estado, ambos estabelecendo um
circulo virtuoso de engajamento; 3) ampla colaboracdo para descobrir e imaginar institui¢cdes
democriticas que sejam mais participativas e efetivas que a representacdo politica e a
administracdo burocratica.

O estudo de Fung e Wright (2003) destaca a colaboragdo entre atores sociais e
politicos nas instituicdes deliberativas e os autores concluem que tal colaboragdo pode ter trés
origens: 1) organiza¢des adversdrias locais que propdem a criacdo de instituicdes
colaborativas, 2) partidos politicos cujos lideres consideram a participagdo colaborativa um
bem politico e uma boa politica, e 3) amplos movimentos sociais com repercussdes nacionais,
que ultrapassem os pequenos grupos de interesse.

Diversos outros estudos também identificam a importancia da vida associativa e da
colaborag@o entre atores sociais e politicos como aspectos relevantes para a criacdo e o

funcionamento efetivo de instituicdes que articulam participacdo e deliberagdo. Um deles,

8! Desenho institucional refere-se 4 “criacdo de uma forma aciondvel para promover resultados estimados num
contexto particular” (GOODIN, 2005, p.31) e pode relacionar-se ao desenho de politicas, de mecanismos ou de
sistemas como um todo.
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realizado por Fisher (2000), focou em experiéncias de participagdo deliberativa na politica
ambiental que envolveu administradores publicos e cidaddos em didlogos piblicos continuos
e interativos acerca das politicas publicas. O autor conclui pela importancia dos
administradores publicos para a organizagdo e gestdo dos processos deliberativos, pela
relevancia do fator “tempo” para que haja efetiva interagdo entre os atores e para que as
deliberacdes sejam producentes, assim como pela importancia do papel do conhecimento
cientifico e especializado na deliberacdo.

As experiéncias que articulam participacdo e delibera¢do em nivel local, estudadas por
Selee e Santin (2006), evidenciaram o efetivo envolvimento dos cidaddos, principalmente de
setores mais marginalizados, inclusive aproveitando formas de participacdo pré-existentes na
sociedade e sua influéncia, por meio de canais institucionais especificos, no desenho das
politicas publicas, assim como a introdu¢do de mecanismos de prestagdo de contas dos
representantes aos cidaddos acerca das suas atividades e responsabilidades. Os autores
classificaram as iniciativas como “de alta intensidade” — em que cidaddos influem nas
decisdes e monitoram resultados — e “de baixa intensidade” — em que cidaddos opinam e se
relacionam diretamente com os funciondrios.

Outro estudo, produzido por Hajer e Wagenaar (2003), focou arranjos existentes no
interior do Estado baseados no incremento da participacio da sociedade na busca de solugdes
para problemas publicos por meio da cooperacdo entre ambos. Para eles, esses novos espacos
possibilitaram o envolvimento de novos atores e a introducido de novos temas na agenda das
politicas publicas, alterando a prépria natureza da politica e o processo de sua elaboragéo.

Ja o estudo desenvolvido por Cohen e Rogers (2003) visou verificar se a deliberagdo
ajuda a neutralizar ou disciplinar o poder. Eles estudaram casos em que o governo era
exercido por partidos de esquerda, com ampla base social e programas de mobilizagcdo e
incentivo a participagdo de pobres e despossuidos. Nesses casos, encontraram alguma
evidéncia de que o programa do partido que controla o poder é relevante para os resultados,
alterando a balanca do poder a favor dos cidadaos pobres e a direcao das despesas publicas.
Também encontraram evidéncias da importancia do apoio das organizacdes politicas e dos
movimentos sociais as iniciativas implantadas por esses partidos no poder.

H4, ainda, um conjunto de estudos que destaca a importancia da imaginacido e da
criatividade institucional para a efetivacdo dos principios deliberativos e, nesse sentido,
aproximam principios e instituicdes que elaboram politicas publicas, tendo como foco o
formato ou desenho dessas instituicdes. Para Hajer (2003), a elaborag@o da politica publica é

um dominio publico em que se delibera sobre acdes futuras e relacdes entre governo e
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sociedade, constituindo-se, portanto, como um estdgio da articulagdo do conflito politico. O
estudo que realizou acerca da experiéncia de praticas interativas de elaboragéo de politicas na
drea ambiental, que denominou de “didlogo politico”, indica que as novas praticas politicas
participativas ndo tratam apenas de encontrar solugdes para os problemas ou gerar
legitimidade das decisdes, mas também de encontrar formatos que gerem reflexdo e confianga
entre atores mutuamente interdependentes. Nesse sentido, destaca a importincia de se
compreender o processo de interacdo na pratica de elaboragdo da politica piblica, as regras e
estruturas que sdo relevantes na produg¢do do discurso, os constrangimentos colocados a
deliberacio, a existéncia de comunidade epist€mica, as resisténcias institucionais € como esse
processo contribui na constituicao de valores e identidades e na produg¢do dos discursos.

No que diz respeito ao desenho institucional especificamente, Fung e Wright (2003)
classificaram-no em trés tipos: 1) Devolucdo: o Estado se reorganiza e transfere a autoridade
da decisdo publica — poder de decisdo — para as unidades deliberativas locais, que sdo
autdénomas; 2) Supervisdo e coordenacdo centralizadas: ha uma descentralizagdo coordenada
pelo Estado, em que as unidades locais mantém ligacdes formais de responsabilidade,
distribuicdo de recursos e comunicagdo com as autoridades centrais; 3) Centrado no Estado /
ndo voluntério: o Estado gera e utiliza novas instituicdes para apoiar e guiar os esforgcos de
resolver problemas de forma descentrada, democrética e deliberativa de forma permanente.
Em todos os tipos, o poder dos grupos em implementar as suas decisdes vem da autorizacio
do Estado. Ainda encontraram que algumas condicdes pré-existentes parecem ser relevantes
para facilitar (ou ni3o) o funcionamento dessas institui¢des, diferentes recursos como
educacdo, niveis de especializacdo, status, apoio numérico, mas a principal condicdo ¢é a
igualdade de poder para a deciséo entre os participantes.

Os autores também relacionam trés caracteristicas que podem fazer os resultados
serem mais equanimes: os experimentos visam a distribuir bens a pessoas em desvantagem; os
individuos em desvantagem e que serdo sujeitos as decisdes participam dos processos
deliberativos; os grupos tomam decisdes com base em regras de deliberag¢do (e ndo comandos
hierarquicos, barganha, de mercado ou agregacao de voto).

Também Fung (2004) conclui pela relevancia do desenho institucional ao estudar o
que ele chamou de minipublicos : as esferas publicas que se avizinham das instituicdes
democraticas, que tém formas variadas e que contribuem nio s6 para a legitimidade das
decisdes democraticas, mas também para a educacdo politica, o controle popular (ou
accountability publica), justica social, governanga efetiva e mobilizagdo popular. O autor

classificou os minipuiblicos em quatro tipos: a) os féruns educativos, que criam condi¢des
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ideais de deliberacdo e propiciam aperfeicoar a qualidade da opinido; b) os conselhos
consultivos participativos, que visam a alinhar as politicas ptiblicas as expectativas da
sociedade; c) os miniptblicos de cooperacdo para solucdo de problemas, que vinculam
continua e simbioticamente o Estado e a esfera publica na busca de solu¢des para problemas
coletivos; d) minipublicos de governanga democrdtica participativa, que incorporam os
cidaddos na determinacgdo das agendas da politica.

No que se refere explicitamente ao papel do desenho institucional desses minipublicos
para que revigorem o projeto democritico, dando maior qualidade a participagdo e a
deliberacdo, Fung (2004) chama atencdo para os seguintes aspectos: quem participa e como se
dd seu recrutamento, o tema e o escopo da deliberacdo, a organizacdo do processo
deliberativo em si mesmo, a frequéncia da interacfo, a relevancia dos temas em deliberagdo, a
influéncia das deliberacdes nas decisdes publicas e o exercicio da accountability ou controle
publico da acdo. As variagdes no desenho gerariam resultados diferentes quanto a quantidade
e tipo da participagdo, a qualidade da deliberagdo, a quantidade, contetido e fluxo de
informagdes disponiveis, ao controle publico, a pertinéncia e aos resultados das politicas e a
mobilizacdo popular.

Ao estudar o processo deliberativo que ocorre no interior do Congresso americano,
Goodin (2005) observou que partes da tarefa deliberativa podem ser assumidas por diferentes
subconjuntos do grande grupo e as deliberacdes destas subunidades (que ele chamou de
deliberacdes delegadas) servem como referéncia e introdugdo para o grande grupo, que detém
a responsabilidade deliberativa. O autor verificou que nesse sistema de deliberacdo delegada
os procedimentos e padrdes deliberativos das subunidades sdo diferentes assim como os
comportamentos dos agentes em cada parte do processo de deliberagdo. Nos comités,
refinam-se as propostas e o debate, o trabalho € mais criativo e cooperativo e é possivel
reconsiderarem-se agOes e decisdes, sendo que a principal virtude deliberativa é a
autenticidade. Ja nas assembleias, ndo se espera mais alterar a posi¢do uns dos outros e as
propostas s@o deliberadas de modo afirmativo ou negativo, sendo que a principal virtude
deliberativa € a justificacdo racional. Enfim, Goodin constatou que a variacdo no desenho
institucional produziu resultados diferenciados no interior do proprio processo deliberativo.

Alguns outros estudos identificam a inter-relacdo entre os fatores institucional e
contextual, como o estudo de Selee e Santin (2006), que destaca a importincia da existéncia
de estruturas institucionais, tradicio politica e nivel de autoridade para que se possam criar
formas de participacdo de “alta intensidade” e deliberacdo cidada. Eles constataram que

muitas experiéncias que associam participa¢do e deliberagdo findam por estarem fragilmente
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institucionalizadas ou aquelas que se institucionalizam facilmente se burocratizam ou sio
colocadas em lugar marginal nos processos de tomada de decisdes ou, ainda, sdo corrompidas
pelo partido politico dominante e utilizadas para consolidar seu poder sobre organizacdes
civis.

Ao examinar como a polarizacdo de grupos influencia processos deliberativos e a
esfera publica, Sustein (2003) identifica que as pré-condi¢des ideais enfatizadas pela literatura
da democracia deliberativa — igualdade politica, auséncia de comportamento estratégico,
informacgd@o completa — e a meta de alcangar entendimento sdo muito raras no mundo real. Em
seu estudo, conclui que o desenho institucional € bastante relevante para a deliberagdo e que o
valor da delibera¢do enquanto um fendmeno social depende muito do contexto social — da
natureza do processo e da natureza dos participantes.

A partir de seu estudo sobre as possibilidades empiricas da democracia deliberativa,
Rosenberg (2005) observou que as desigualdades nas capacidades dos individuos em
participar, mesmo sob condicdes de igualdade formal, podem ser superadas por meio de
desenhos institucionais que considerem essas diferencas e limitagdes dos participantes. Esses
desenhos contribuiriam para desenvolver habilidades e competéncias individuais que
possibilitariam ampliar a sua racionalidade e, com isso, obterem-se resultados mais justos e
razoaveis. Também observou a importincia da subjetividade dos participantes da deliberagio
assim como das relagdes que se estabelecem entre eles.

Os estudos de Béchtiger, Sporndli, Steenbergen e Steiner (2005) acerca de instituigdes
legislativas do sistema politico tradicional identificaram cinco fatores contextuais favoraveis a
deliberacdo: tipo de sistema (competitivo ou consensual), sistema de governo
(parlamentarismo ou presidencialismo), local da deliberacido (cidmara alta ou camara baixa),
tipo de arena (publica ou ndo publica) e tipo de tema (de alta ou baixa polarizacdo). Este
ultimo fator indica que questdes menos polarizadas possibilitam mais interagdo cooperativa
entre os atores e, mesmo aqueles que tém posi¢do mais polarizada, sdo retoricamente
constrangidos, o que tende a produzir decisdo mais consensual.

Os autores desenvolveram o Indice de Qualidade do Discurso como medida para a
deliberacdo politica, utilizando-se dos seguintes indicadores: participacdo na deliberagdo
(possibilidade de vocalizacdo ou ndo), justificacdo das afirmacdes (se o ator apenas apresenta
a demanda ou se ele justifica sua posicdo) e a validade das reivindicacdes (se o conteido da
justificacdo trata do bem comum ou de um pequeno grupo), respeito (pelos grupos que

demandam, pelas demandas em si, pelos contra-argumentos) e politica construtiva (se os
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interlocutores permanecem em suas posi¢des ou se eles submetem alternativas ou mediam
propostas em direcdo ao consenso).

Bichtiger, Sporndli, Steenbergen e Steiner (2005) observaram que fatores contextuais
importam para a qualidade da deliberacdo politica e o respeito € o mais sensivel dos atributos,
variando significativamente quanto aos fatores que testaram (tipo de institui¢do, tipo de
regime, tipo de cidmera, publicidade e polarizacdo). Os debates publicos apresentam mais
justificacdo assim como contetdo relacionado ao bem comum, e a combinagdo de condi¢des
contextuais favordveis produz debates que se aproximam do discurso ideal, com os atores
sendo altamente respeitosos, reflexivos, abertos, razodveis e construtivos. Por outro lado, a
dimensdo da politica construtiva foi a mais resistente a varia¢do institucional. Os autores
concluem que se a meta € a deliberag@o respeitosa que possibilite a troca argumentativa, entdo
as relagOes entre os atores ndo devem ser tdo competitivas, eles ndo devem ter mandatos
interrompidos, os corpos deliberativos devem ser pequenos, explicitamente engrenados em
discussdes racionais e reflexdes e os atores devem ter a oportunidade de se encontrar em
segredo.

Quanto a dimensao dos resultados, os autores encontraram que as decisdes unanimes
ou quase undnimes sdo tipicamente associadas com altos niveis de discurso nos debates
precedentes, ou seja, mais que polarizar, a qualidade do discurso ajudou os diferentes lados a
encontrarem uma solu¢do comum aceitavel para a questdo, o que confirma os que advogam
que os processos deliberativos produzem mais resultados consensuais. Quanto a dimensio
substantiva dos resultados das politicas, encontraram fortes indicios de que interesses e poder
ndo sdo facilmente contrariados pela deliberacdo, uma vez que nenhuma das medidas de
qualidade do discurso apresentou efeito estatisticamente relevante nos resultados substantivos.
A qualidade do discurso sé foi relevante em situagcdes do tipo “beco sem saida” e, mesmo
nestas, somente o contetido e o nivel de justificacdo apresentaram algum efeito, mas reduzido.

O estudo realizado por Chambers (2005) focou no principio da publicidade e o seu
efeito sobre os locutores e as razdes, os argumentos € as propostas que eles apresentam em
processos deliberativos. A autora denominou de dimensdo socrdtica aquela que se refere a
qualidade do debate e ao padrdo do uso da razdo puiblica, mais provavel de ser observada em
deliberacdes que ocorrem em espacos privados ou fechados a observacdo, e de dimensdo
democrdtica a que se refere a natureza publica do uso da razdo de modo que se aproxime do
que é considerado ser o interesse comum, dimensao mais presente onde ocorrem deliberacdes
publicas. Identificou a existéncia de um terceiro tipo de razdo, para além da publica e da

privada, que denominou de “plebiscitdria”, em que o interlocutor apela para o que ele pensa
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que sdo valores comuns ou publicos. Ela, entdo, observa que ha uma varia¢do do predominio
dos elementos democratico e socratico da razdo, na medida em que hé alteragdo no nivel da
publicidade: a maior publicidade corresponde o predominio de razdes plebiscitrias sobre as
publicas e em condi¢des de menor publicidade hd o predominio de razdes privadas. A autora
chama atencdo, portanto, para a verificacdo das circunstincias que ameacam o elemento
socratico da deliberacdo realizada em grandes audiéncias publicas e aquelas que ameacam a
dimensdo democrética das deliberagdes realizadas em sessdes mais reservadas ou comites.

Também Cohen e Rogers (2003), atentos ao contexto que envolve O processo
deliberativo e as condicdes que podem estimular ou ndo a deliberagdo, observaram que a
razdo € uma capacidade adquirida e distribuida desigualmente e que a deliberag@o, por meio
da razdo, cria novas formas de poder também distribuido desigualmente, como o poder da
retérica, da agilidade verbal, e que, sob condi¢es substancialmente desiguais de poder, o
requerimento para apresentar razdes € improvavel para limitar ou neutralizar o poder, pois
quem tem poder suficiente para alcancar seus objetivos sem deliberar assim o fard. Enfim, os
autores destacam que a deliberagdo sem atencdo as desigualdades de poder impde mais
subordinacdo aos grupos que mais despendem energia no processo deliberativo e que tém
mais custos para participar. Para eles, a cooperacdo entre agentes que t€ém poderes muito
desiguais s6 é possivel em condi¢gdes de incerteza, pois esta mina as diferencas de poder e
leva os mais poderosos a aceitarem a deliberagio como meio de decisdo. E a incerteza,
portanto, e ndo a deliberacdo, que neutraliza o poder.

A andlise de Papadopoulos e Warin (2007) sobre inovagdes deliberativas praticadas na
Suica, Franca e Dinamarca para a formulagdo e implementag¢do de politicas foi realizada a
partir de quatro dimensdes, que envolvem aspectos da interacdo entre os atores, do desenho
institucional e do contexto que circunda a deliberag@o. Sao elas: abertura e acesso, qualidade
da deliberacdo, eficiéncia e efetividade (legitimidade dos resultados) e inser¢do no espaco
publico (transparéncia e accountability). A primeira dimensdo diz respeito a legitimidade do
input e estd relacionada ao fato de que hd variagcdes no padrdo de participacdo e de interacio
decorrente dos recursos disponiveis pelos participantes, na intencdo de estabelecer trocas
deliberativas em espagos publicos e no exercicio da representacao.

A segunda dimens@o, qualidade da deliberagéo, trata da diferenca no modo como se
alcanca consensos ou acordos, ou seja, se prevalece a deliberagdo ou a barganha e em que fase
do ciclo da producdo de politicas existe deliberagdo, assim como o nivel de politizagdo das
decisdes e questdes redistributivas. A terceira dimensdo — eficiéncia e efetividade — estd

relacionada aos resultados dos procedimentos participativos e deliberativos, sendo que a
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eficiéncia diz respeito a relagdo entre os custos e os beneficios da participacdo e a efetividade
estd relacionada ao apoio da populacgdo aos resultados esperados nos procedimentos, seja para
seu publico interno, seja para o externo. A quarta dimensdo — publicidade e accountability —
estd relacionada a institucionalizac¢do de procedimentos participativos que sejam transparentes
e de estrutura ndo seletiva, assim como a ideia de que esses féruns devem estar sujeitos a
autorizagdo prévia e agir sobre a sombra de um controle posterior.

Muitos, também, t€m sido os estudiosos a investigarem as inovacdes institucionais
brasileiras que associam participagdo e deliberagdo e que t€m sido desenvolvidas nos trés
niveis de governo desde o inicio da década de 1990. Como uma das primeiras a estudar os
espacos de participacdo e deliberacdo brasileiros de modo geral, Souza (1999; 2002; 2004;
2005) destaca a associacdo entre o processo de municipalizacdo instituido pela Constituicdo
de 1988 com a implantacdo de inovacdes institucionais nas diversas dreas de politicas
publicas. Chama ateng@o para o contexto diverso — socioecondmico, politico, capacidade de
gestdo e projeto politico dos governos — em que essas instituicdes tém sido criadas e os
possiveis impactos dele decorrentes. Destaca o papel indutor do governo federal no processo
de criacdo dos féruns de participacdo, concluindo que, ainda que possa ser identificada uma
forte inovag@o institucional no Brasil, as mudangas no nivel local ndo t&€m sido produtos do
amadurecimento das suas forgas sociais e politicas, mas impulsionadas por atores externos, o
que pode comprometer a sustentabilidade dessas novas instituicdes.

Os estudos de Dagnino (2002) sobre os espagos publicos existentes no interior do
Estado brasileiro identificaram certa tensdo e conflito nas relagdes entre este e a sociedade,
cujo grau variava conforme compartilhassem (ou ndo) um mesmo projeto politico e conforme
persistia uma estrutura mais autoritaria no Estado. Também encontrou resisténcia por parte do
Poder Executivo em partilhar seu poder de decisdo com instituicdes deliberativas, levando-as
a ter um papel restrito e limitado, seja tornando-os 6rgdos consultivos, seja burocratizando o
processo deliberativo ou tornando-o mais técnico. Encontrou indmeras dificuldades para a
operacionalizacao dos espacos publicos estudados, que iam desde aspectos materiais, como a
existéncia de uma minima infra-estrutura de apoio ao seu funcionamento, até aspectos
imateriais, como a disposi¢do para o respeito ao outro e para a constru¢do do interesse
publico. Seus estudos também demonstraram a importancia da existéncia de individuos, no

interior da estrutura do Estado, pessoalmente comprometidos com projetos participativos. Os
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principais riscos que observou foram a cooptagdo® da sociedade civil pelo Estado e a
decorrente perda de autonomia, de serem organizacdes mais técnicas e menos politicas e da
sua subordinagdo aos prop6sitos do governo.

A autora também observou a importincia dos formatos institucionais, que expressam
os resultados da correlacio de forgas tanto no seu desenho original quanto na sua
operacionalizacdo e dindmica de funcionamento. Sua variacdo caracteriza a prdopria variacio
nos espacos publicos, como os orcamentos participativos, conselhos e féruns. Dagnino (2002)
avalia como positivo o impacto democratizante dos espacos publicos, que t€ém potencial para
o aprendizado do reconhecimento do outro como sujeito portador de direitos, para legitimar o
conflito como dimensdo constitutiva da democracia, para questionar o monopdlio estatal
sobre a definicdo do que € publico, para consolidar a capacidade propositiva dos movimentos
sociais. Além disso, considera que eles tém sido canais de expressdo e defesa de
reivindicagdes (publicizacdo e legitimacdo) de direitos dos excluidos de cidadania, ou seja,
politizam a participacgéo.

Tendo como referéncia o orcamento participativo de Porto Alegre, Abers (2003)
constatou que o sucesso das instituicdes participativas depende de um processo dual de
construir compromisso envolvendo atores do Estado (politicos e burocratas) e pessoas comuns
dispostas a apoiar as experiéncias. Esse apoio € relevante em funcdo da resisténcia as
mudangas por parte de diferentes grupos (burocracia, midia, grupos econdmicos), além de
problemas praticos relacionados aos recursos que sdo utilizados para implementacdo da
experiéncia e para a efetivagdo das decisdes. A autora também associou o sucesso da
experiéncia ao fato de que ela articula interesses e deliberac@o: os participantes sdo motivados
por seus interesses em encontrar solugdes para problemas reais por meio de processos
deliberativos.

Mais recentemente, a autora desenvolveu, em conjunto com Keck, um estudo sobre os
comités de bacias hidrogréificas em que identificaram variacdes significativas na relacdo entre
Estado e sociedade civil. H4 casos em que o uso manipulativo do poder e dos recursos estatais
comprometeram a credibilidade dos comités, mas hd relacdes mais complexas, em que as

instituicdes do Estado sdo mais fracas assim como seu poder de agenda, o que faz com que

82 Por cooptagdo entende-se as estratégias de absorcio de novos atores na lideranca ou na estrutura de
determinacdo das politicas de uma instituicdo, visando a evitar ameagas a sua estabilidade ou existéncia. A
cooptacdo pode ser formal ou informal e pode envolver ou ndo o compartilhamento real de poder e de autoridade
(SELZNICK apud FACHIN e MENDONCA, 2003). Para Wampler (2007), um dos sinais da existéncia de
cooptacdo € quando lideres das organizagdes da sociedade civil modificam suas proprias preferéncias de
politicas para estarem mais préximas aquelas da agenda governamental.
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grupos da sociedade civil ou aliancas entre atores da sociedade civil e atores estatais levem o
Estado a agir, inclusive capacitando-o e equipando-o para implementar politicas. Nesses
casos, destacam a importancia das conexdes e praticas acumuladas pelas agéncias estatais e da
existéncia de ativistas no interior do Estado que compartilham metas e coordenam agdes com
outros ativistas da sociedade civil (ABERS E KECK, 2009).

Ao estudar espacos de participagdo social no Brasil, Avritzer (2002) identificou, nos
conselhos de politicas e nos or¢amentos participativos existentes e promovidos no interior do
Estado, processos de institucionalizacdo que utilizam praticas presentes na dindmica dos
movimentos sociais e a existéncia de elementos institucionais e societdrios, ou seja, eles
possibilitam a articulagdo das duas racionalidades identificadas por Habermas — a
administrativa ou estratégica e a comunicativa. O autor denominou esses desenhos
institucionais de “publicos participativos” e, em estudo posterior realizado com Wampler,
identificaram o que chamaram de “elos fundamentais” entre atores da sociedade civil,
coalizdes de governo e institui¢des, em que a sociedade civil se mobiliza para a expansio de
instituicdes que alteram as relacdes tradicionais entre Estado e sociedade e que possibilitaram
a construgdo dos piiblicos participativos (WAMPLER E AVRITZER, 2004).

Ao estudarem a representacdo da sociedade civil em conselhos e orgcamentos
participativos, Acharya, Lavalle e Houtzager (2004) concluiram que o desenho institucional é
fator relevante, uma vez que influencia o tipo de pessoa que participa — coordenadores de
organizagdes ou pessoas individualmente —, o tipo de representante — se de base territorial ou
ndo — e o escopo da decisdo — sobre uma unica drea de politica ou sobre vdrias. Os autores
também encontraram uma relacdo positiva entre féruns que rednem apenas atores da
sociedade civil e os conselhos de politicas, uma vez que significativo nimero de atores
participa de ambos; resultado previsivel, j4 que a composi¢do desses conselhos é constituida
por representantes de organizagdes da sociedade civil.

Ao estudarem as formas ampliadas de participagdo politica da populacdo em processos
de tomada de decis@o sobre distribuicdo de bens publicos, politicas publicas, prioridades
or¢amentdrias, sejam elas consultivas ou deliberativas, Avritzer e Pereira (2005) identificaram
a inovagdo em sua composi¢do mista, com atores estatais e atores sociais, o que os levou a
denomind-las de “institui¢des hibridas”.

Ao rever os estudos produzidos até entdo sobre o que denomina de “féruns
participativos”, Cortes (2005) identificou um conjunto de autores céticos quanto ao seu
potencial democratizante, pois a natureza da vida civica e da sociedade civil, o desenho

institucional dos féruns e o ambiente econdmico e politico faziam com que ndo houvesse
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acesso universal dos cidadios a participagdo e com que atores com maior recurso de poder
controlassem os féruns. Outro conjunto de estudiosos, mais otimistas, considerava que os
féruns democratizavam a gestdo, incorporando novos interesses e atores até entdo excluidos
dos processos de decis@o sobre politicas publicas, e aperfeicoavam os modos de participagio
das democracias representativas por meio de articulacdo entre participacdo e representagao.

Tendo como referéncia as formulacdes de Hirschman sobre as formas de influéncia —
saida ou voz —, a autora considera que os féruns participativos atraem participantes que siao
usudrios ou beneficidrios de bens e servigcos publicos ou os produtores desses bens e servigos
financiados com recursos do Estado. Para eles, a possibilidade de ‘“saida” existe, mas ¢
improvéavel, pois consumidores desses servi¢os e bens nédo tém possibilidade de adquiri-los no
mercado enquanto os produtores ndo sobreviveriam sem os recursos publicos que financiam
seus servicos e produtos. Assim, os foruns participativos possibilitam o exercicio da “voz”
pelos “consumidores” e “produtores” de bens e servigcos publicos e isso pode tanto oferecer
aos governos informacdes valiosas quanto gerar influéncia na 4rea de politica publica ou na
gestdo municipal.

Ja Lubambo e Coélho (2005) destacam a importancia do formato institucional para a
producdo de sinergia entre Estado e sociedade e para o fomento da participacdo civica.
Ressaltam ainda que hd um elemento importante também a ser considerado, qual seja, a
heranca histdrica que permeia as institui¢des e orienta os comportamentos. Assim, mesmo que
instituicdes sejam formatadas para estimular a participagdo, leva-se tempo para sua
consolidacdo e supde-se haver alguns pré-requisitos para seu funcionamento e consolidacio.

Os estudos de Wampler (2007; 2007a) sobre diferentes orcamentos participativos
constataram que a interac@o entre a disposi¢do dos governantes em delegar autoridade e a
disposi¢do das organizagdes da sociedade civil em engajarem-se em contenciosos politicos € o
que melhor explica os resultados positivos das institui¢gdes participativas. No entanto, o
desenho institucional e o tempo de implementacdo também sdo fatores relevantes, pois as
regras conformam as estratégias dos atores politicos ao estabelecerem parametros para a agéo
e a existéncia por maior periodo de tempo permite o amadurecimento da experiéncia e mesmo
sua institucionalizacdo.

Com o objetivo de verificar as condi¢des institucionais (do préprio férum e do sistema
politico) e a légica e os valores que motivam os atores a participar nas instituicdes
participativas e que interferem em possiveis resultados distributivos (relagdo entre
participacdo e desenvolvimento), Coelho e Favareto (2007) identificaram que os grupos

menos favorecidos ndo conseguem constituir-se enquanto atores coletivos capazes de
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representa-los e expressar suas demandas e que hé diferencas significativas nas forgas sociais
que trabalharam para constituir os féruns. A composi¢do dos féruns, quando privilegia o
governo, produz um viés mais técnico e, quando privilegia a sociedade civil, leva a
secundarizacdo do férum pelo poder publico municipal e, ainda, os processos de selecdo
mobilizam atores previamente existentes e ndo inclui novos atores. Também observaram que
o tipo de tema em debate é um fator relevante, pois assuntos de natureza mais técnica e a
preocupacdo em se agilizar discussdes para se tomar decisdes dificultam a participagdo da
sociedade civil nas discussdes e a conexdo entre suas demandas e os debates, o que influi na
decisdo quanto a vantagens da participacdo naquele espaco. Eles concluem que o desenho dos
foruns, a dindmica de discussdo e de decisdo determina quem participa € como participa.

Os estudos sobre instituigdes participativas realizados por Avritzer (2008; 2009)
focam-se na organizacdo da participacdo social, na relacdo do Estado com a instituicdo de
participacdo e nas exigéncias legais para sua implantacdo e funcionamento. Identificou trés
tipos de desenho institucional: mais participativos, como os or¢camentos participativos; mais
interativos e com partilha de poder, como os conselhos de politicas; e de ratificacdo, como os
planos diretores municipais. Os desenhos mais participativos sdo os que mais dependem do
sistema politico e os mais democratizantes; os desenhos de interacio dependem menos do
sistema politico e mais da organizacdo da sociedade civil que pode, inclusive, pleitear sangdes
no caso de descumprimento da lei; os desenhos de ratificacdo tém efeitos democratizantes
baixos, mas também dependem muito menos do sistema politico e da organizacdo da
sociedade por conta das sancdes previstas em lei. Suas conclusdes sdo no sentido de que
apenas o desenho institucional ndo € suficiente para determinar o surgimento e o &xito dos
processos participativos, mas também o tipo de associativismo presente na sociedade, o
partido politico que conecta sociedade e Estado e a relacdo entre sociedade politica e
sociedade civil no desenho institucional, ou seja, chama atencdo para a relevancia das
condi¢cdes que sustentam a participagao.

A variada produg¢do de estudos empiricos realizada nesta ultima década com o intuito
de analisar e avaliar a possibilidade institucional de praticas deliberativas, que foi
parcialmente apresentada acima®, tem se utilizado de diferentes bases tedricas para sua
andlise, o que pode facilmente ser observado quando se verifica os aspectos enfocados, as

varidveis utilizadas e os préprios argumentos apresentados pelos autores em suas conclusdes.

%3 Os resultados de estudos que tratam especificamente de conselhos de politicas serdo apresentados no préximo
capitulo.
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Essas diferentes perspectivas contribuem para o conhecimento dessas instituicdes em seus
diversos aspectos. Mesmo dentre os que se utilizam das premissas e dos pressupostos tedricos
deliberativos, observa-se a utilizacdo de diferentes varidveis para a andlise, o que j4 havia sido
identificado por Mutz (2008), que enfatiza que a amplitude e a diversidade dos requerimentos
da teoria dificultam a investigagdo empirica e a comparacdo entre os resultados dos estudos,
pois nem sempre se investiga os mesmos elementos deliberativos.

Ainda assim, e de modo geral, percebe-se que alguns fatores t€m se mostrado
relevantes para a existéncia e o éxito de institui¢des deliberativas, em especial no campo da
producido de politicas publicas. Essa drea parece ter se mostrado bastante sensivel a iniciativas
deliberativas e ganha destaque ao considerar que os Estados nacionais, desde a década de
1950, tém assumido diretamente a responsabilidade de manter, em algum grau, a protecio
social de seus cidaddaos como meio de assegurar niveis minimos de reproducado social. Isso
significa que muitas das decisdes relacionadas a politicas puiblicas na verdade tratam de
politicas sociais — como satide, educagao, habitacdo, assisténcia social — que devem assegurar
patamares minimos (ou mais do que isso, a depender do Estado nacional) de condi¢des para
que seus cidaddos tenham uma boa vida, o que envolve questdes de justica social e de
justificacdo, aspectos caros aos tedricos deliberativos. Além disso, € importante lembrar que
as decisdes nessa drea afetam grandes contingentes de pessoas, implicam mobilizar vultosos
recursos publicos e, até entdo, eram tomadas eminentemente pela autoridade administrativa.

Os resultados dos estudos apresentados revelam que duas dimensdes de andlise tém
sido identificadas como relevantes para a criacdo e a sustentabilidade bem sucedida das
iniciativas deliberativas: um primeiro diz respeito as caracteristicas contextuais (sociais,
econOmicas, culturais, politicas e histéricas) em que opera o Estado e a sociedade, assim
como das relacdes que podem se estabelecer entre eles; um segundo € o préprio desenho das
instituicdes. Na primeira dimensdo, algumas varidveis tém se destacado: a capacidade de
reordenamento do préprio Estado, no sentido de criar institui¢des porosas ou mesmo abertas a
participacdo e a deliberagdo; a origem da instituicdo (se criada por iniciativa prépria ou por
inducdo de agentes externos); a intengdo da autoridade administrativa em ampliar as
possibilidades institucionais para a participacdo e a deliberagdo; a concretiza¢do da intencao
do governo em partilhar a deliberagdo com os cidaddos; o papel da burocracia no apoio e/ou
desenvolvimento institucional; as caracteristicas do associativismo e da dindmica associativa;
a percep¢do da deliberagdo, por parte dos atores sociais e politicos, como um valor social e
politico; o tipo de relacdo existente entre Estado e sociedade; a inten¢do de cooperacdo ou

colaboragdo entre Estado e sociedade que possibilite o estabelecimento de possiveis



118

compromissos entre si na solucdo dos problemas que afetam a vida social, ainda que possam
persistir conflitos latentes ou evidentes entre eles; a heranga histérica — politica, econdmica,
social — que pode determinar o tempo necessario e as reais possibilidades para o
funcionamento e a consolidag@o das institui¢des; a influéncia de comunidades epistémicas ou
de policy community84.

A segunda dimensdo estd relacionada diretamente as caracteristicas das instituicdes
deliberativas, inclusive com relagdo a drea de politica publica a qual estdo vinculadas. No
caso especifico do desenho ou formato institucional, as varidveis podem estar relacionadas ao
potencial democréitico ou ao potencial deliberativo das instituicdes. No primeiro caso, estdo as
regras de composicao e de recrutamento dos membros, a frequéncia da interagdo, a forma de
distribuicdo de poder internamente, o acesso a informagdes relevantes, a abertura para novos
atores e novos temas, a participagdo igual na formacdo de agenda e nos debates e decisdes, o
controle sobre a ag¢do publica. No segundo caso, encontram-se as regras que estruturam o
processo deliberativo (tipo, fungdo e tamanho do grupo envolvido), a capacidade de
vocalizagdo dos atores, o tipo de temas sobre os quais se delibera, a capacidade decisoéria, as
formas e os niveis de decisdo, o tipo de decisdes que gera, o grau de publicidade da
deliberacao, os tipos de argumentos ou razdes utilizados, o tipo de relacdo que se estabelece
entre os participantes, dentre outros aspectos. O elenco dessas varidveis possibilita perceber
que os estudos tém procurado apreender a qualidade da deliberagdo em si e os seus resultados
bem como as condigdes que interferem em ambos.

A guinada deliberativa na teoria democratica tem sua correspondéncia em diferentes
experi€ncias, que articulam a ampliagdo de espacos de participagdo com processos
deliberativos que antecedem o momento da decis@do e/ou do voto. Algumas dessas
experimentacdes tém sido construidas como decorréncia de contextos histdricos especificos,
por iniciativa dos governos ou decorrentes da interag@o entre eles e a sociedade civil; outras
tém sido criadas de modo a simular situa¢des de deliberacdo que venham a complementar os
processos existentes no sistema politico formal. No primeiro caso, a teoria ndo é

necessariamente o parametro que referencia os atores, mas seu projeto politico para a

8 0 conceito de policy community designa comunidades politicas compostas por atores organicos de certa area
de politica, pertencentes ou nio ao governo (membros do Executivo e Legislativo, académicos, consultores,
membros de grupos de interesse, dentre outros) que tém em comum o interesse e a preocupagio com as questdes
e os problemas dessa drea, bem como a interag@o entre si independentemente de algum evento que os mobilize, o
que faz com que conhecam as ideias e propostas uns dos outros. Essas comunidades variam no grau de
fragmentag@o e abertura, mas t€m em comum o fato de acolherem diferentes idéias e propostas, debaté-las,
avalid-las, descarta-las ou ndo, altera-las, aperfeicoa-las, advogé-las em publico (KINGDON, 1995).
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sociedade e as condi¢Oes contextuais favordveis para implementd-lo. J4 no segundo caso, a
teoria tem informado as escolhas quanto ao desenho institucional, que visa a testar aspectos
tedricos especificos relacionados a deliberacao publica.

A revisdo da literatura que trata da teoria democratica deliberativa e dos estudos de
casos que analisam experimenta¢des que articulam participacdo e deliberacdo (reais ou
simuladas) possibilita constatar que essa teoria oferece elementos conceituais que podem
constituir-se em parametros para a andlise das diferentes possibilidades institucionais de
natureza deliberativa que foram criadas no Estado brasileiro a partir do processo de
(re)democratizacdo, como os conselhos instituidos em diferentes dreas de politica publica, nos
trés niveis de governo. Por outro lado, a diversidade de requerimentos normativos que a teoria
propugna, apontada por alguns dos autores estudados, ¢ um fator relevante, pois implica a
dificuldade de testar a todos em um tnico estudo, de curto prazo e alcance, o que aponta para
a escolha de algumas dimensdes consideradas mais relevantes para o objetivo do estudo e
para o objeto em foco.

Tendo em vista que os conselhos de assisténcia social situam-se numa drea de politica
que tem uma trajetdria bastante especifica no contexto brasileiro, caracterizada por relacdes
patrimoniais e clientelistas entre Estado e sociedade e por submissdo e tutela dos seus
usudarios, que passam a integrar a composicdo desses novos espagos deliberativos, e
considerando que sdo instituidos com fungéo deliberativa, alguns principios elencados pela
teoria parecem muito significativos para sua andlise, como a igualdade deliberativa, a
publicidade e a pluralidade. Nesse sentido, tanto as varidveis contextuais quanto as
institucionais apresentam-se relevantes para que se verifique se o potencial democratico
deliberativo dessas novas institui¢des se cumpre, tendo em vista o alcance dessas inovacdes,
seja decorrente da capilaridade espacial, da heterogeneidade no desenho institucional e do
ndmero e da diversidade de atores que estdo envolvidos.

No entanto, antes de verificar o potencial analitico da teoria deliberativa para o estudo
dos conselhos de assisténcia social, faz-se mister recuperar a trajetéria da criacdo desses
espacos no interior do Estado brasileiro, especialmente na politica de assisténcia social, tema

do préximo capitulo.
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4 CONSELHOS DE POLITICAS E A ESPECIFICIDADE DA ASSISTENCIA SOCIAL

O Estado brasileiro tem se modificado ao longo de sua histéria, confirmando a teoria
de que as instituicdes mudam ao longo de sua existéncia. Algumas de suas reformas
corresponderam a profissionalizacdo de suas atividades e fungdes, como a forma meritéria de
selecdo da burocracia e a criacdo de 6rgdos especializados, como o ministério que responde
pela politica de educacdo, ocorrida na década de 1930 (NOGUEIRA, 1998; 2005). Outras
mudangas procuraram responder as orientacOes e pressdes de orgdos de financiamento
internacionais, como foi a reforma administrativa orientada para a reducdo das atribuicdes
estatais e do seu tamanho levada a cabo mais recentemente, na década de 1990 (BRESSER
PEREIRA, 1996; 1997). H4, ainda, aquelas decorrentes de demandas da prépria sociedade
brasileira, como foi a descentralizacdo politico-administrativa e a incorporacdo da
responsabilidade publica pelo cuidado com suas criancas e adolescentes, advinda da
aprovacdo do Estatuto da Crianca e do Adolescente. Esses processos mostram a capacidade de
acdo do préprio Estado em adequar sua estrutura e alterar suas funcdes para corresponder as
exigéncias sociais e politicas que se colocam pelo contexto histdrico e, com isso, assegurar
sua legitimidade e sua prépria continuidade como instituicdo politica. Este capitulo trata de
duas significativas mudancas ocorridas na histéria recente do Estado brasileiro com
repercussdes nos trés niveis de governo: a incorporacdo de espacos deliberativos quanto as
politicas publicas no interior de sua estrutura e a sua responsabilizacdo pela protecdo social
das pessoas em situacdo de vulnerabilidades e riscos pessoais e sociais™, sendo que esta
ultima incorporou a criacdo de diferentes foruns deliberativos que integram um sistema tinico
de atendimento.

A existéncia de colegiados como uma forma de aproximagdo dos governantes com as
questdes e opinides que permeiam a sociedade e também fonte de consulta e aconselhamento

que antecede suas decisdes vem de longa data, inclusive no nosso pais. A inovagdo recente

% Esta é uma conceituagdo recente na drea da assisténcia social, que considera em situacio de vulnerabilidade e
risco pessoal e social as ‘“familias e individuos com perda ou fragilidade de vinculos de afetividade,
pertencimento e sociabilidade; ciclos de vida; identidades estigmatizadas em termos étnico, cultural e sexual;
desvantagem pessoal resultante de defici€ncias; exclusdo pela pobreza e, ou, no acesso as demais politicas
publicas; uso de substincias psicoativas; diferentes formas de violéncia advinda do nicleo familiar, grupos e
individuos; inser¢@o precdria ou ndo inser¢do no mercado de trabalho formal e informal; estratégias e alternativas
diferenciadas de sobrevivéncia que podem representar risco pessoal e social” (PNAS, 2005).
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decorre de duas caracteristicas que se tornaram dominantes nos colegiados criados apds a
Constituicao de 1988: eles sdo deliberativos quanto a diferentes areas de politicas publicas, ou
seja, produzem decisdes vinculantes que tém repercussdes em diversas dimensdes da vida
privada e do préprio Estado, e t€m composicdo hibrida, com representantes dos governos e de
setores organizados da sociedade, o que significa a possibilidade de se estabelecerem novos
tipos de relagio entre Estado e sociedade. As formas dadas a esses novos espacos
deliberativos sdo as mais diversas: orcamentos participativos, comités, comissodes, conselhos,
dentre outras, e as diferencas entre elas vao desde a prépria estrutura e organizacdo até os
resultados produzidos (CUNHA, 2004; AVRITZER, 2008; 2009; ABERS E KECK, 2009).

No caso dos conselhos de politicas, sua expansdo, nos udltimos 15 anos, assumiu
proporcdes significativas: s6 na drea da politica de saide e da assisténcia social, cujos dados
mostram ser as que tém maior capilaridade no nivel local, existem mais de 11.000 conselhos
municipais, o que aponta para o envolvimento de mais de 100.000 pessoas em processos
deliberativos acerca dessas duas politicas. Como ha diversas outras dreas de politica em que a
regulacdo prevé a existéncia de conselhos - como meio ambiente, educagdo, crianca e
adolescente, planejamento urbano -, esses numeros se multiplicam exponencialmente.
Conhecer melhor esta nova institucionalidade e avaliar seu potencial democritico e
deliberativo tem mobilizado estudiosos de varias areas do conhecimento e €, também, o
objetivo deste estudo, que se utiliza das formulagdes da teoria democratica deliberativa para
estudar conselhos municipais de assisténcia social e politica, que integra o sistema de
protecdo social do Brasil.

A responsabilizacdo do Estado pela prote¢do social a todos os brasileiros que dela
necessitarem também € mudanga recente, pois até entdo a protecdo publica era restrita e
pontual. A tradi¢@o, nesta que hoje é uma 4rea de politica publica, era de deixar a cargo da
sociedade o cuidado e a protecdo aquelas pessoas que, por circunstincias diversas, estivessem
fragilizadas e necessitadas de solidariedade social. As diferentes organizacgdes filantropicas e
de caridade, algumas delas com apoio irregular de recursos publicos, € que se propunham a
acolher e promover acgdes voltadas para essas pessoas, grupos e segmentos (BOXER, 2000;
2002; ABREU, 2001). A sociedade e o Estado brasileiros sempre resistiram a institucionalizar
o componente da solidariedade coletiva como um dos direitos sociais € como meio de

. . . . . 186 . ~
assegurar a cidadania a todos, ampliando o campo da seguridade social”. A incorporacio

z

86 . . . . . ., . ..
O termo “seguridade social” € utilizado para designar um conjunto varidvel de programas e servicos sociais
que, no seu conjunto, visam a proteger os cidaddos das consequéncias econdmicas e sociais advindas das acdes
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dessa funcdo ao Estado brasileiro produziu mudangas institucionais de grandes propor¢des por
envolver os trés entes federados, que vao desde a criagdo de 6rgdos publicos para a efetivagio
da politica a adequacdo daqueles que ja existiam, a regulacdo das acdes e das atribui¢des de
cada nivel de governo, a profissionalizacdo do atendimento, a formagdo de profissionais
especificamente preparados para atuarem na drea, a reorientacdo das relacdes entre o poder
publico e as institui¢des privadas prestadoras de servigos, a revisdo da forma de relacdo entre
as organizacdes que prestam servigos e seus usudrios, dentre muitos outros aspectos.

Outra inovacdo significativa nessa drea foi a criacdo dos conselhos de assisténcia
social nos trés niveis de governo. A institucionalizacdo da politica, por si s, jd representa um
desafio significativo, dada a visdo negativa que uma grande parte da sociedade tem quanto ao
apoio publico aos segmentos vulnerabilizados. Quando esse processo procura dar voz e poder
deliberativo a segmentos populacionais que tradicionalmente t€m sido identificados como néo
cidaddos, o desafio parece ser amplificado inimeras vezes. Nesse sentido, a assisténcia social
se coloca um duplo desafio: efetivar-se como politica publica e constituir espagos
democriéticos e deliberativos que incorporam os seus usuarios, aspectos que serdo mais bem

desenvolvidos nas proximas secdes deste capitulo.
4.1 Os conselhos na estrutura do Estado

Os colegiados constituidos com o formato de conselhos e com o papel de consulta e
assessoria aos governantes t€m existido desde a Antiguidade e foram criados por motivacdes e
com objetivos diversos. Na maioria dos casos, reuniam pessoas reconhecidas por suas
capacidades e seu conhecimento especializado em d&reas consideradas estratégicas, que
podiam ndo s6 fornecer informagdes de todo tipo ao governante, como também aconselhé-lo
para a tomada de decisdes. No periodo medieval, além desses objetivos, os conselhos foram
uma estratégia importante para acomodar e conciliar interesses dos nobres e estamentos
burocriticos - como aqueles criados nas cidades de Portugal, entre os séculos XII e XV,

prética que foi transplantada para as suas colonias (GOHN, 2000; 2001; GONZALES, 2000).

do mercado. O escopo da seguridade difere entre os paises conforme as suas especificidades histéricas, mas tem
ao menos os seguintes elementos: seguro social (ou previdéncia), assisténcia médica e auxilios assistenciais. O
termo ndo deve ser confundido com Welfare State, Estado de Bem-estar ou Estado Providéncia, que designam a
forma como o Estado intervém nas questdes sociais e econdmicas, e nem pode ser restringido ao seguro social,
que se destina a garantia compulsdria, pelo Estado, da substitui¢do da renda nos momentos de perda de trabalho
assalariado ou em situacdes de afastamentos tempordrios. No Brasil, a seguridade social foi instituida pela
Constitui¢do Federal de 1988, que dedica o Capitulo II para normatizd-la. Fazem parte do sistema de seguridade
social brasileiro as politicas de previdéncia, saide e assisténcia social (BOSCHETTI, 2003a).
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No desenrolar da modernidade, outras experiéncias de conselhos surgiram e, de modo
geral, se estruturaram tendo como referéncia a condicdo de igualdade entre seus membros,
seja com o intuito da colaboragfo, como no idedrio liberal ou com a inteng@o da construgdo de
novas relacdes de poder, como no ideario participativo. Eles podem ser encontrados tanto no
ambito do Estado, como os sovietes russos, quanto da sociedade, como os conselhos das
empresas ou os comités de fabrica.

Essas formas colegiadas foram objeto de reflexdes de autores das diferentes tradi¢des
tedricas. Na perspectiva marxista, os conselhos foram considerados distintos do partido e do
sindicato e seriam a melhor alternativa para o desenvolvimento da democracia, seja por
conciliarem a fungdo legislativa e a executiva, seja por possibilitarem a representacio direta
da classe trabalhadora (MARX & ENGELS, 1974). A construcdo das diferentes posi¢cdes no
interior dessa tradicio acompanhou vivamente o desenvolvimento de experiéncias de
conselhos, seja aqueles decorrentes de movimentos revoluciondrios, como a Comuna de Paris
e os conselhos operdrios ou sovietes, seja os relacionados ao local de trabalho, como os
conselhos operdrios ou de fabricas de Turim, Espanha, Berlim, Hungria, Pol6nia, Tugoslavia,
alguns deles expandidos posteriormente para conselhos populares e conselhos de autogestio
(GONZALEZ, 2000; GOHN, 2000; 2001).

Numa outra perspectiva, Weber (1984), que reconhecia a existéncia dos conselhos
desde a Antiguidade, considerou que as formas colegiadas modernas decorreriam do
desenvolvimento do Estado e das relagdes de dominagdo do tipo racional-legal e da
especializacdo técnica. Os conselhos seriam meios de controle da dominagdo monocritica e
possibilitariam a divisdo do exercicio do poder, ou seja, da formacdo colegiada da vontade,
em que a tomada de decisdes envolveria a participacdo de varias pessoas. Também
identificou, nas formas colegiadas, um espago de interacdo entre burocracia e interesses
organizados da sociedade, a primeira com a intencdo de obter apoio social para suas decisdes,
os segundos visando a influenciar essas decisdes. No entanto, era cético quanto a extensio dos
efeitos desses colegiados, por entender que também eles sucumbiriam ao processo de
burocratizagao.

Dentre os autores pluralistas, Sartori (1994) considera os comités (formas colegiadas e
institucionalizadas de deliberagdo) como meio de reduzir os custos e os riscos das decisdes
vinculantes e de assegurar que as minorias tenham melhores condi¢des para se representar.
Para ele, os comités ndo substituiriam as instdncias de representagdo do sistema politico

formal, mas se somariam a elas. Na perspectiva neocorporativa, desenvolvida a partir das
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experiéncias de conselhos tripartites (que envolviam capital, trabalho e Estado) que se
estruturaram na Europa pds-guerra, o Estado concedeu status publico a grupos de interesse
concomitantemente 2 institui¢do da representagio de sujeitos coletivos (GONZALEZ, 2000).

No pensamento de matriz republicana, os conselhos podem ser identificados como
espacos que propiciam a participagdo politica e a manifestagdo publica das ideias e opinides,
em que é possivel dar-se visibilidade as diferentes razdes e argumentacdes, no qual “se € visto
e ouvido por todos”, podendo, inclusive, estruturar uma forma de governo que se sustentasse
na participag@o e na cidadania (ARENDT, 1991; TELLES, 1999). Tendo como referéncia a
teoria da democracia deliberativa, os conselhos sdo espacos institucionais que possibilitam a
expressdo de diferentes discursos e posicionamentos sobre questdes que sdo de interesse
publico, o debate publico sobre elas e sobre os possiveis encaminhamentos para suas solucdes
assim como a producdo de acordos e decisdes sobre essas solugdes, sobre 0s quais exerce
algum nivel de controle, tendo como participantes os representantes daqueles que estardo
sujeitos as decisdes. Eles s@o, portanto, espacos de expressdo do conflito, de producdo de
acordos acerca de prioridades e a¢gdes em relagdo as politicas publicas e de controle piblico
sobre a execugdo dessas agdes.

No estado brasileiro, a existéncia de conselhos como meio de apoio ao exercicio do
poder politico foi estratégia utilizada pelos imperadores a partir de 1822, com a criacdo do
Conselho de Estado, no qual podem ser observadas as mesmas caracteristicas dos conselhos
presentes nas monarquias europeias e que visavam a conciliar interesses das elites politicas e
econdmicas. Ja no século XX, na década de 1920, quando surgiram as primeiras iniciativas de
protecdo aos trabalhadores envolvidos na producdo cafeeira e na atividade ferrovidria, a drea
previdencidria experimentou processos de participacdo institucionalizada em que
representantes dos trabalhadores, eleitos dentre seus pares, compunham os 6rgdos decisorios
das Caixas de Aposentadorias e Pensdes (CORTES, 2002). No entanto, é na década de 1930,
durante o governo de Getilio Vargas e quando o Estado brasileiro constréi suas bases técnicas
e burocrdticas, que sdo instituidos organismos colegiados que possibilitariam o apoio a
tomada de decisdes. Sdo criados os conselhos de notdveis, que serviam como O6rgios
consultivos dos ministros nas respectivas dreas, como o Conselho Nacional de Educacio
(1930), o Conselho Consultivo de Ensino Comercial (1930), o Conselho Federal do Comércio
Exterior (1934), o Conselho Técnico de Economia e Finangas (1937), o Conselho Nacional de

Satde (1937), o Conselho Nacional do Petrdleo (1938), o Conselho Nacional de Servigo
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Social (1938)%" e o Conselho Nacional de Politica Industrial e Comercial (1944), dentre
outros.

Esses conselhos podiam incluir representacdo corporativa ou de interesses privados,
tornando-se meio de expressdo controlada e contida dos interesses da sociedade e de acesso
ao poder, uma vez que o governo autoritario civil, iniciado em 1937, suprimiu as formas de
representacdo politica. Alguns desses conselhos tinham natureza deliberativa, como o
Conselho Nacional do Petréleo, se destacavam pelo alcance de importante autonomia
deciséria (GONZALEZ, 2000) e tinham em sua composi¢io alguns representantes dos
trabalhadores.

Os governos democréticos que se seguiram mantiveram os conselhos na estrutura do
Estado, reforcando suas caracteristicas de especializagdo técnica. O periodo do regime
autoritdrio militar, iniciado em 1964 com Castello Branco, ndo sé manteve como refor¢ou a
estrutura de conselhos, conforme pode ser visto na tabela a seguir. No entanto, esses
colegiados tinham uma atuacio mais restrita, sob rigoroso controle governamental, e tiveram

suprimida a representagdo dos trabalhadores.

Tabela 1 — Criacao de Conselhos e Comissoes no Governo Federal
brasileiro — 1956 - 1984

| Governo Conselho Comissoes e Comités |
JK 2 -
Janio - -
Jango 2 1
Castello Branco 7 3
Costa e Silva 6 4
Meédici 6 4
Geisel 5 3
Figueiredo até 3/84 6 12

Fonte: Santos, 1988 apud Gonzélez, 2000.

Para além desses conselhos de ambito federal, de natureza consultiva, conhecidos
como conselhos de notdveis e do qual participavam pessoas com renomado prestigio, seja por
seu saber, seja por terem posi¢do politica influente em determinada area, havia os conselhos
administrativos, que podem ser encontrados ainda hoje tanto na administragdo de servicos

publicos como de empresas. No entanto, ainda durante o periodo autoritirio, na década de

%70 Conselho Nacional de Servigo Social (CNSS) foi criado para ser “um 6rgio de estudos, consultivo e
coordenador, no que se referisse aos problemas de assisténcia social e servigo social, bem como orientador e
fiscalizador das obras publicas destinadas a melhorar a pobreza ou a miséria” (WAHRLICH apud
PERISSINOTTO, 2002). Esse érgdo era patrocinador de uma politica centralizada e controlada pela burocracia
estatal.
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1970 e inicio da década de 1980, alguns governos municipais tiveram a iniciativa de criar os
chamados conselhos comunitdrios para mediar suas relagdes com movimentos e organizacoes
populares. Por outro lado, também houve iniciativas geradas pela sociedade civil no mesmo
periodo, com a criagdo de conselhos populares que visavam a estabelecer pressdo e
negociacdo com o poder publico além do controle sobre recursos e instituicdes (GOHN,
2001).

Essas iniciativas, que em alguns casos tiveram o intuito de cooptagdo por parte do
poder publico e em outros a expressdao das demandas populares, correspondem as primeiras
experi€ncias em que os setores populares puderam participar de atividades relacionadas a
gestdo publica e se constituiram no germe do que viriam a ser os conselhos de politicas ou
conselhos gestores. Eles ja evidenciavam uma mudanca de estratégia e de pratica de alguns
dos movimentos e organizagdes populares - que até entdo se posicionavam de costas para o
Estado - que passaram a considerar possivel a participagio institucional e a cooperacdo com o
poder publico. O Estado passou a ser visto como arena de expressdo de conflitos acerca de
interesses contraditérios que perpassam as questdes que s@o consideradas socialmente
importantes (CARVALHO, 1995; CORTES, 1998; 2002; RAICHELIS, 1998; GOHN, 2000;
2001; TATAGIBA, 2002).

Esta mudancga de atitude de alguns movimentos e organizacdes sociais ocorreu durante
as lutas pela redemocratizacdo, que se intensificaram nos anos 1980 e que possibilitaram
encontros entre as diversas redes de movimentos que vinham se estruturando no pafs e que
tinham um objetivo comum: a oposicdo a ditadura e o restabelecimento do regime
democrético. Houve a discussdo coletiva sobre a possibilidade de participacdo nos debates e
nas decisdes acerca das acdes do Estado nas diversas dreas de politicas publicas bem como o
controle sobre a execucdo e os resultados dessas acdes. A instalacio da Assembleia
Constituinte, em 1986, foi precedida e acompanhada por uma intensa mobilizacdo de forgas
sociais, muitas delas constituindo féruns e comités pré-participagdo popular, com destaque
para a “Articulacdo Nacional de Entidades pela Mobilizagdao Popular na Constituinte”, que
reunia mais de 80 organizacdes da sociedade civil dentre associacdes, comités, foruns,
movimentos e partidos.

Houve, nesse periodo, uma intensa e extensa campanha para a garantia, no regimento
interno da Constituinte, do direito a iniciativa popular de apresentar emendas ao projeto da
Constituicdo, manifesto que colheu mais de 400 mil assinaturas, principalmente em Sao

Paulo, Minas Gerais e Rio Grande do Sul. A proposta foi aceita pela Assembleia Constituinte
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e complementada com outros dois mecanismos de participacdo popular, que foram a
possibilidade de apresentar sugestdes e de realizar audiéncias puiblicas nas subcomissodes
tematicas (BENEVIDES, 1996). A sociedade civil brasileira prontamente se mobilizou e
apresentou 168 emendas, para as quais foram colhidas cerca de 12 milhdes de assinaturas,
sendo que 60% delas foram aprovadas e constam do texto constitucional. O Plendrio Pro-
Participacdo Popular na Constituinte, que atuava de forma descentralizada nos diversos
estados da federacdo, divulgou a “Carta dos Brasileiros ao Presidente da Reptiblica e ao
Congresso Nacional”, manifesto que propunha a criacdo de mecanismos de participacdo nos
municipios do pais (MICHILES, 1989; TEIXEIRA, 2000).

A possibilidade de apresentar sugestdes e realizar audi€ncias publicas mobilizou
movimentos sociais, organizacdes sindicais e profissionais, militantes politicos, dentre outros
representantes de organizagdes da sociedade civil (OSC) e representantes do Estado, para a
constituicdo de féruns, plendrios, encontros tematicos especificos (como os da saude, da
crianga e do adolescente, da assisténcia social). Nesses espacos, se discutiam os fundamentos
e se construiam estratégias para a formulacdo de artigos especificos a serem defendidos nas
audi€ncias com os congressistas, na expectativa de que tanto a carta constitucional, que
fundaria as novas bases da organizacdo social e politica do pais, quanto sua posterior
regulamentagdo expressassem os interesses e as necessidades dos atores envolvidos nas areas
das politicas e a garantia de novos direitos, especialmente os sociais.

Nesses foruns, foram discutidos temas que deram oportunidade a minorias e a faixas
vulnerabilizadas da populagéo de tornar publicas questdes de género, raga, etnia, qualidade de
vida e outras, envolvendo diversos setores da sociedade e transformando algumas de suas
demandas em direitos. Esses foruns foram possiveis porque houve o que Dagnino (2002a)
chama de “encontro de projetos politicos” 8 comuns, partilhados por pessoas que integravam
o Estado e as OSC. Nessas ocasides, foram sendo tecidas as bases para a institucionalizagio
dessa prética, isto €, a existéncia de instincias representativas, de composi¢do mista e plural,
que permitiriam a efetiva participagdo da sociedade na formulacdo, implementacdo e

avaliag@o das politicas sociais. Esperava-se, com isso, o fortalecimento da sociedade civil e a

8 Dagnino utiliza a concepgdo de projeto politico na perspectiva gramsciana, como “conjuntos de crencas,
interesses, concep¢des de mundo, representacdes do que deve ser a vida em sociedade, que orientam a acdo
politica dos diferentes sujeitos” (2002, p.282).
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construcdo de uma nova relacdo entre ela e o Estado no intuito de superar as relacdes
autoritdrias, clientelistas e burocraticas que predominavam até entdo®.

A drea da sauide, que ja desenvolvia experiéncias de participagdo comunitaria desde o
final da década de 1970, instituiu, em 1987, o Programa dos Sistemas Unificados
Descentralizados de Saide, que estipulava a participagdo popular nas comissoes
interinstitucionais estaduais, reforcava o papel da sociedade civil nas comissdes municipais e
locais e habilitava as comissdes municipais a tomar parte das decisdes acerca dos servigos
quando houvesse a municipalizagﬁogo. As experiéncias dessa drea serviram como referéncia
para o debate sobre participagdo nas demais dreas de politicas e para a consolidagdo da
estratégia de introduzir no texto constitucional as diretrizes de participag¢do de representantes
de organizagdes sociais nas politicas publicas.

Como resultado de toda essa mobilizacdo, o primeiro artigo da Constitui¢do de 1988
assegura a participacdo do “povo” no poder por meio de seus representantes ou diretamente.
Artigos que tratam da previdéncia social (art. 194), da saide (art. 198), da assisténcia social
(art. 204) e da educagdo (art. 206), dentre outros, preveem a participacdo da sociedade na
gestdo da respectiva politica. As leis complementares que regulamentaram esses artigos
constitucionais determinaram a criacdo de conselhos como o mecanismo institucional para dar
concretude ao direito constitucional a participagdo, entendida, assim, como a intervengao
efetiva da sociedade na formulacdo, implementacdo e controle da politica publica. Uma
participacdo institucionalizada, pois € vinculada a estrutura do Estado, que traz como uma
importante caracteristica estabelecer uma interacio continuada entre atores politicos e sociais,
ou seja, uma inovagdo institucional que reconfigura o préprio Estado e as suas fungdes, uma

vez que as decisdes sobre politicas publicas passam a ser compartilhadas entre esses atores.

% Segundo Faleiros (apud RAICHELIS, 1998) as relagdes entre o Estado e a sociedade, no que se refere a gestio
das politicas sociais, se davam por meio da combinag@o, em graus variados, do autoritarismo — imposicdo da
politica de cima para baixo, sem negocia¢des; do clientelismo — concessdo pelos que detém o poder; e do
burocratismo — transformag@o da politica em procedimentos administrativos, despolitizando-a e tecnificando-a.

0 H4 certo consenso na literatura sobre a primazia da 4rea da saiide quanto 2 cria¢do de conselhos que reuniam
representantes da sociedade e do governo com o objetivo de decidir a¢des de sadde e controlar sua execugdo. O
Programa Nacional de servigos Bdsicos de Satde, implantado em 1979, jd previa a participacdo comunitdria,
assim como o Programa de A¢des Integradas de Saude, criado em 1984, que previa comissdes interinstitucionais
nos trés niveis de governo, visando a integracdo das acdes publicas e privadas. Em 1981, foi criado o Conselho
Consultivo de Administracio de Saide Previdencidria (CONASP), de composi¢do mista entre sociedade civil e
Estado, que teve como um dos resultados de seu trabalho o Plano de Reorganizag@o da Assisténcia a Satde, que
previa a participacdo de diversos segmentos da sociedade na sua implementacdo, através da constituicdo de
6rgdos colegiados mistos nos estados e municipios — as Comissdes Interinstitucionais de Saide (CIS). Além
disso, havia os conselhos populares na drea da saide, como as comissdes de saide da Zona Leste (Sdo Paulo),
existentes desde a década de 1970.
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Também possibilita a alteragdo nas relacdes entre ele e a sociedade civil, na expectativa de
que, dentre tantos outros resultados, houvesse a democratizagio da gestao.

Os conselhos de politicas criados a partir de entdo foram instituidos por leis nos
diversos niveis de governo e, portanto, sdo estruturas politico-institucionais permanentes, com
previsdo legal de suas competéncias e fungdes, vinculadas a estrutura administrativa do
Estado e que propiciam a participacdo institucionalizada da sociedade civil (RAICHELLIS,
2000; CUNHA, 2004). Alguns conselhos foram criados com carédter consultivo, servindo
apenas como fonte de influéncia nas decisdes dos poderes Executivo e Legislativo, enquanto
outros sdo de natureza deliberativa, sendo espacos efetivos de decisdo politica acerca da
gestdo de determinada politica piblica, o que inclui definir prioridades, estratégias,
beneficidrios, financiamento, dentre outros aspectos, assim como controlar a a¢do do Estado
decorrente dessas deliberagdes. Estes conselhos diferem substancialmente daqueles instituidos
durante a década de 1930 por terem poder de tomar decisdes vinculantes e autonomia na
representacdo, pois os mandatos dos membros ndo se subordinam ao poder publico; pela
democratizagdo da composi¢do, que passa a incluir membros de organizagdes sociais; pela
forma como articulam participacdo e representacio; por incorporarem praticas oriundas das
organizagdes sociais (GONZALEZ, 2000; CUNHA, 2004; AVRITZER, 2009). Suas decisdes
tratam da gestdo de bens ptiblicos, do estabelecimento de diretrizes e estratégias de agdo, das
definicdes de prioridades (inclusive orcamentarias), da regulacio e da normatizacio das acdes
de determinada area de politica puiblica e do controle publico sobre o Estado (CARVALHO,
2000; PRANKE, 2000; SANTOS, 2000; GOHN, 2001; AVRITZER, 2002).

Os conselhos de politica, portanto, foram instituidos a partir dos seguintes principios:
participacdo — ampliacdo dos canais de participagdo politica da sociedade; representagdo —
possibilidade de que diferentes concepgdes (defendidas por atores sociais e estatais) sobre a
amplitude e a direcdo dos direitos de cidadania se expressem; deliberacdo — as decisdes sobre
a politica publica devem ser precedidas por debates inclusivos e publicos; publicidade —
transparéncia quanto as posi¢des dos atores, aos debates e as decisdes que tém efeito
vinculante; autonomia — possibilidade de construirem as regras de seu funcionamento e os
seus critérios de decisao (CUNHA, 2004).

A partir das premissas legais e do processo de indu¢do capitaneado pelo nivel federal,
com forte sustentacdo no condicionamento de repasse de recursos publicos aos outros niveis
de governo (ARRETCHE, 2002), foram criados e instalados conselhos relacionados a

diferentes areas de politicas publicas (satude, educagao, assisténcia social, meio ambiente), de
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segmentos populacionais (idoso, mulher e crianga e adolescente) e temadticos, envolvendo
questdes especificas como moradia e direitos humanos. Apenas como ilustragdo da dimensao
e alcance que envolveu esse processo, em 1999 existiam 26.859 conselhos municipais
(BREMAEKER, 2001), sendo que a principal varia¢do para sua criacdo podia ser identificada
com o nimero de habitantes: cidades com até 20.000 habitantes possuiam um nimero médio
de quatro conselhos e cidades com mais de 100.000 habitantes tinham uma média de sete
conselhos criados. As dreas de politicas que sobressaiam eram a saide’', seguida pela
assisténcia social e educagao (IBGE, 2001)92.

Algumas caracteristicas sdo comuns aos diversos conselhos que participam da gestao
das politicas publicas, como o hibridismo entre Estado e sociedade civil na sua composi¢do
(na maioria das vezes paritdria), o pluralismo na representacdo e, em muitos deles, a natureza
deliberativa, sustentada em processos dialégicos e ptblicos quanto a formulagdo e controle
publico’ sobre a politica, caracteristicas que também os distinguem das outras experiéncias
de conselhos ji experimentadas no Brasil (TATAGIBA, 2002). E essa fungdo que produz a
diferenca mais substancial com relacdo a outros tipos de conselhos, existentes tanto
anteriormente quanto posteriormente a Constituicio de 1988, pois ela € a traducgio da intencdo
da partilha do poder entre Estado e sociedade civil na gestdo da politica puiblica e, por isso,
apresenta maior potencial de democratizagdo do Estado. Essa importincia ja havia sido

apontada por Daniel, que afirmava que o “objetivo de uma gestdo democritica, envolve

1 A drea da saide, por seu pioneirismo, tem sido referéncia importante para estudos sobre conselhos. As
pesquisas de Carvalho (1995; 1997) e Ribeiro (1997); Cortes (2002) e Stralen (2006) apontam a evolucdo da
criagdo de conselhos nessa drea e indicam o ritmo de sua criagdo: em 1993, 40% dos municipios brasileiros
possuiam esse tipo de conselho; em 1995, eram 54% dos municipios; em 1996, eram 65%; em 2002 eram 97%
dos municipios e 100% em 2006.

%2 No nivel federal, em 2009, verifica-se a existéncia de 90 conselhos e/ou comités com caracteristicas e natureza
diferenciadas, desde aqueles com funcdo deliberativa sobre politicas sociais, como o Conselho Nacional de
Sadde, o de Meio Ambiente e o do Trabalho, até os conselhos gestores de fundos, como o Comité Gestor do
Fundo Setorial Mineral e do Fundo de Infra-Estrutura (para mais detalhes consultar o portal do governo em
http://www.planalto.gov.br/secgeral/frame_juventude.htm).

% A ideia de controle publico tem sido expressa, na literatura brasileira recente, pelo termo controle social,
inclusive tendo sido amplamente incorporado nos discursos de membros dos governos e de conselheiros e
estando largamente presente nos documentos oficiais, ndo s6 nessa literatura. Tradicionalmente, as Ciéncias
Sociais utilizam o termo para designar os diferentes processos de influéncia da sociedade e até do Estado sobre o
individuo, como meios de coercdo e de padroniza¢do de condutas e comportamentos. Nessa nova concepgio do
termo, ele tem sido utilizado para designar "uma moderna relacdo Estado - sociedade, onde cabe a esta
estabelecer préticas de vigilancia e controle sobre aquele” (CARVALHO, 1995, p.8), invertendo a légica da
concepgdo anterior, ou seja, agora o controle social é da sociedade sobre o Estado. Wampler define controle
social como a “habilidade dos cidaddos de aumentar suas condi¢des de controle sobre as politicas publicas e
sobre as agdes dos representantes do governo” (2003, p.70), reforcando o uso atual do termo. Campos (2007)
identifica, nessa perspectiva de controle social, trés dimensdes: a politica, a técnica e a ética.
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necessariamente conferir aos cidaddos que participam o real direito de decisdo, e ndo apenas
de consulta” (1994, p.30), prerrogativa que confere a esses espagos um significativo
diferencial em relacdo aos demais.

A trajetdria da criagc@o dos conselhos de politicas brasileiros evidencia as capacidades
de acdo tanto da sociedade civil quanto do Estado e como a interac@o entre ambos pode gerar
mudangas institucionais importantes que se refletem em ambos e nas relacdes que se
estabelecem entre eles. O periodo constituinte foi propicio a mobilizacdo social, que
evidenciou a inten¢@o participativa das organizacdes sociais, que, por sua vez, pressionaram
os parlamentares para a introdug@o do principio constitucional da participa¢do em geral e em
artigos especificos. Assim também foi quando da formulacdo das Leis Complementares que
regularam esse principio e diretriz nas diferentes areas de politicas. Por outro lado, o processo
de implantacdo dos conselhos mostrou a capacidade de acdo do Estado, especialmente no
nivel federal, que induziu fortemente a criacdo dos conselhos nos niveis estadual e municipal.

No que diz respeito a relacio entre Estado e sociedade civil, os conselhos apresentam-
se como espacos de interlocucdo entre ambos com potencial para a publicizacio™ de
diferentes interesses e discursos, de modo que possam ser confrontados e negociados; ou
seja, sdo espagos para a expressao publica dos conflitos presentes nas relacdes sociais e para a
produgdo de acordos que se traduzem em decisdes vinculantes numa area de politica publica.
Por essas caracteristicas, essas inovagdes institucionais demandam uma postura mais
cooperativa por parte dos atores da sociedade civil e estatais, o que ndo elimina os conflitos,
especialmente porque politicas puiblicas envolvem a distribuicdo ndo necessariamente
equitativa de recursos socialmente produzidos, mas denota a inteng¢do da construgcdo de novas
formas de evidencia-lo e enfrentd-lo. Os conselhos, portanto, sdo espagos construidos pela
acdo, pelo discurso e pela interlocucdo publica, nos quais se delibera acerca do destino
comum. Por outro lado, o préprio campo de atuagdo dos conselhos — a politica publica a qual
correspondem — indica o seu limite de acéo e o seu potencial para o efetivo compartilhamento

do poder.

% Raichelis (1998) denomina de publicizagdo o processo de representagio de interesses na cena puiblica a partir
da ideia de Hanna Arendt e Vera Telles de que had espacos publicos onde é possivel o aparecimento e a
visibilidade.
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4.1.1 A avaliagcdo da experiéncia recente de conselhos de politicas

Ainda que os conselhos de politicas, em sua maioria, tenham sido criados ha cerca de
20 anos e, portanto, tenham vida institucional muito recente, a expectativa que geraram
quanto a democratizacdo das relagdes entre Estado e sociedade, assim como quanto a efetiva
participacdo da sociedade na defini¢do das prioridades para as dreas de politicas, despertaram
o interesse de estudiosos do campo da democracia, do Estado e das proprias politicas desde o
inicio da implantagcdo dessas inovagdes institucionais. Os aspectos estudados t€m sido os mais
variados, como o processo de criagdo dos conselhos e os fatores que foram determinantes para
tal; a andlise da sua estrutura ou desenho institucional e os efeitos que geram no seu
funcionamento; as dindmicas decisérias; sua influéncia na gestdo publica; a composicdo do
conselho; o perfil socioecondmico dos conselheiros; as relacdes entre os segmentos; a
participacdo dos representantes da sociedade civil, em especial dos usudrios; o potencial para
inclusdo politica; o processo decisério — quem mais atua, as regras, os temas discutidos e
decididos, as formas de deliberacdo (contestacdo, debate); o papel de alguns grupos
identificados fortemente com a drea da politica publica; a percepcao dos conselheiros quanto
as acdes que desenvolve; ao acesso a informacdes e a influéncia politica e cultura civica,
dentre tantos outros aspectos. Essa aproximacdo tem se dado por meio de anélise da literatura,
estudos de casos e, mais recentemente, estudos comparados envolvendo maior nimero de
conselhos.

Aqueles estudos que procuram conhecer os processos de constituicao dos conselhos e
os fatores que foram determinantes para sua criagdo chamam atencdo para a influéncia de
alguns determinantes contextuais: o papel indutor tanto da legislacdo, que determina a criacdo
dos conselhos, quanto do governo federal, que condiciona o repasse de recursos aos demais
entes federados a existéncia e funcionamento dos conselhos; a intencdo politica dos
governantes em partilhar ou nio sua autoridade deciséria e, com isso, absorver ou ndo as
novas institucionalidades democraticas; a existéncia de uma sociedade civil dinAmica” e de
uma policy community reformista’®, com agendas propositivas, que se mobilizam para a

criacdo e a efetivagdo dos conselhos; a tensdo decorrente da coexisténcia entre uma proposta

95 . g = o oA .

Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004) chamam atencdo para a grande diversidade na dindmica da sociedade
civil, nos padrdes associativos e nos tipos de associagdes, ndo s entre as regides, mas no interior de um mesmo
municipio, e eu acrescentaria que entre as diferentes areas de politicas publicas.

% No caso dos conselhos de politicas brasileiros, Cortes (2002) identifica que a policy community que sustentou
sua criacdo € constituida por uma elite de reformadores e liderangas dos movimentos populares e sindicais.
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democratizante e uma cultura politica autoritdria renitente. Esses fatores indicam que a
simples determinacio juridica ndo assegura ou garante o efetivo funcionamento dos conselhos
e a producdo de deliberacdo e seus resultados, mesmo quando eles sdo legalmente criados
(CORTES, 1998; LABRA E FIGUEIREDO, 2002; SANTOS JUNIOR, AZEVEDO E
RIBEIRO, 2004; LIMA E BITOUN, 2004; AVRITZER E PEREIRA, 2005; STRALEN ET
AL, 2006; COELHO, 2007; FARIA, 2007).

Outros estudos tiveram como foco o desenho institucional dos conselhos e da politica
publica e os seus reflexos no funcionamento desses espagos. Nesse sentido, Cortes (2002a)
identifica grande variagdo no seu modo de funcionamento conforme a trajetéria histérica do
municipio, a sua vida politica, os grupos de interesse que mobiliza, a natureza das institui¢cdes
e o nivel de governo. As pesquisas que observaram o desenho institucional identificaram que
as regras de composicdo e a forma de escolha dos representantes da sociedade civil e mesmo
do governo sdo fatores relevantes, podendo tanto gerar a organizacdo de novos sujeitos
politicos quanto ndo incorporar determinados grupos de interesses ou setores populares pouco
ou ndo organizados’ e mesmo afastar setores que consideram a participacdo pouco atrativa,
como algumas organizagdes sindicais. H4, ainda, a identificacdo de uma grande diversidade
de segmentos sociais representados (organizagdes sindicais, patronais, da sociedade civil
organizada) e de distor¢cdes na representacdo de usudrios (representados por entidades
prestadoras de servicos ou por pessoas capazes de “falar a lingua das elites”) e de
trabalhadores (usualmente técnicos do governo, causando sobre-representacdo desse
segmento), o que pode comprometer a propria ideia de representagcio (CARVALHO, 1998;
LABRA E FIGUEIREDO, 2002; TATAGIBA, 2002; BRAVO E SOUZA; 2004; CUNHA,
2004; GERSHMAN, 2004; SANTOS JUNIOR, AZEVEDO E RIBEIRO, 2004; SANTOS,
2004; BRAVO, 2006; RAICHELIS, 2006; AVRITZER, 2007; CAVALCANTI, 2007;
COELHO, 2007; FARIA, 2007).

A forma de escolha dos conselheiros governamentais induz a existéncia de vinculos
frigeis entre eles e seus Orgdos de origem, o que gera representacdo pessoal, pouca
sustentacdo quanto aos compromissos assumidos no conselho e baixa presenca nas reunides.
Também se identificam vinculos frageis dos conselheiros ndo-governamentais e suas

entidades de origem, gerando representantes sem uma base que os sustente. No que se refere a

97 Raichelis (2006) lembra que a pobreza é mais do que uma expressio monetaria, é “um tipo de relagio social
que define sociabilidades e lugares do individuo na sociedade” (113), cuja contraface é a caréncia de
representagdo nos espagos publicos.
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paridade, estudos apontam que a igualdade numérica ndo € fator suficiente para garantir o
equilibrio no processo decisério, permanecendo desigualdades, e indicam a importincia de
camaras técnicas ou comissdes (subdivisdes internas dos conselhos) como possibilidades para
a redugdo da assimetria informacional. Além disso, o tipo de atribui¢cdes dos conselheiros
induz a escolha de representantes que tenham mais do que experiéncia e engajamento prévio,
mas também conhecimentos especificos, o que gera um perfil de conselheiros com
caracteristicas diferenciadas da média da populacdo, com maior escolaridade, renda e
engajamento civico, ocorrendo a substituicdo da representacdo dos usudrios por setores da
classe média (FUKS, PERISSINOTTO E RIBEIRO, 2003; LAVALLE, CASTELO E
BICHIR, 2004; AVRITZER, 2005; FARIA, 2007).

Outro aspecto estudado diz respeito a estruturagdo interna e organizagdo do processo
de trabalho dos conselheiros. A forma como € constituida a mesa diretora (ou congénere) e as
funcdes que ela exerce, assim como a forma de escolha do presidente do conselho tém se
mostrado fatores relevantes para a produgdo de resultados em alguns conselhos. Também a
existéncia de comissdes internas que possibilitem o aprofundamento dos debates e a formagao
“em a¢@o” tem sido destacada como elementos institucionais que incidem sobre a producdo
deliberativa dos conselhos (AVRITZER, 2007; FARIA, 2007).

O aspecto da territorializacdo também tem sido identificado como fator relevante. Se a
participacdo no nivel municipal ja indica a reducdo dos custos de participagdo, quando ela
ocorre proximo aos espagos de moradia eles sdo ainda menores (MARQUETTI, 2003).
Assim, conselhos locais ou regionais que funcionam como complementos aos conselhos
municipais t€ém se mostrado como estratégia de desenho institucional que amplia as
possibilidades de participacdo, inclusive com a possibilidade de cumprir o papel de formagio
de cidadaos.

H4, ainda, estudos que visam a descortinar o funcionamento dos conselhos e os fatores
que interferem na producdo dos resultados esperados quanto as suas atribuicdes e
competéncias. Esse tem sido um campo de produ¢do mais extenso, com abordagens tedricas
diversificadas e, consequentemente, analises que observam diferentes fatores relacionados aos
conselhos, como as empreendidas por Carvalho (1995), Ribeiro (1997), Labra e Silva (2001),
Cortes (2002), Tatagiba (2002), Perissinotto (2002), Labra e Figueiredo (2002), Fuks,
Perissinotto e Souza (2004), Gershman (2004), Lima e Bitoun (2004), Santos (2004), Avritzer
e Pereira (2005), Bidarra (2004), Bravo (2006), Ferraz (2006), Avritzer (200), Cunha (2007),
Machado e Medeiros (2007), Nascimento, Lira e Zanré (2007), Perissinotto e Fuks (2007)
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Rodrigues e Azzi (2007), Almeida (2008), Cambraia (2008), Tatagiba e Teixeira (2008). Uma
primeira constatacdo € a contradicdo que se observa entre a inten¢do democratizante quando
da criagdo desses espacgos e a predominancia de referéncias autoritarias presentes na cultura
politica brasileira (MOISES, 1986; 1990; 1992), o que cria muitos pontos de tensdo no
funcionamento dos conselhos. Um deles diz respeito as préprias condi¢des de infra-estrutura e
de recursos humanos, parcamente existentes ou mesmo inexistentes, € que comprometem o
funcionamento regular dessas instituigdes.

Quanto as relacdes entre os segmentos que compdem os conselhos, hd a constatagdao
da forte influéncia dos gestores na direcao do conselho, na defini¢do da agenda %e das pautas,
nos debates e nas decisdes, o que significa que ha o risco tanto da exclusio ou ndo inclusio de
temas na agenda quanto de cooptagdo e do controle dos processos decisérios de modo a
favorecer os interesses, as propostas e os projetos do governo. Outro aspecto € a assimetria
informacional observada entre os representantes do governo, especialmente o responsavel
pela condugdo da politica publica e os representantes da sociedade civil, o que mantém o
controle do governo sobre o conselho. Aqui cabe uma importante ressalva, decorrente das
conclusdes de Perissinotto e Fuks (2007) ao estudarem alguns conselhos do Parand, que
encontraram que a distribuicdo dos diversos tipos de recursos € desigual, dispersa e ndo
cumulativa, ou seja, nenhum dos atores concentra maior quantidade de todos os recursos e
nenhum é desprovido totalmente de recursos®.

A fragilidade da participacdo da sociedade civil, e especialmente dos usudrios das
politicas quando estes tém assento no conselho, tem sido a tonica de algumas das conclusoes.
Essa fragilidade, que ocorre em municipios de todas as regides do pais, se evidencia na pouca
existéncia de debate (que, quando ocorre, tende a ser com forte contetido técnico e pouco
conteddo politico) e contestacdo, na desarticulacio entre os representantes da sociedade civil,
no desconhecimento prévio das pautas, na burocratizacdo das acdes dos conselhos e na
press@o do poder publico para que sejam aprovadas rapidamente questdes que lhe interessam

diretamente.

% Por agenda entende-se “uma lista de assuntos aos quais os executivos dedicam mais aten¢io num certo periodo
de tempo” (KINGDON, 1995, 196) A ideia de agenda implica o reconhecimento de que algumas questdes sdo
aceitas e outras s@o negligenciadas pelos governos. O que definiria a agenda, segundo Kingdon, seria a gravidade
dos problemas existentes e detectados, o fluxo politico (processos eleitorais, por exemplo) e a visibilidade dos
atores que tratam dos assuntos.

% Os autores encontraram que os gestores dominam dois recursos muito importantes: 0s recursos
organizacionais e o tempo. No entanto, os recursos de ativismo, que predominam nos representantes da
sociedade civil, compensam a falta de recursos de outra natureza (PERISSINOTTO e FUKS, 2007).
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No que se refere a especificidade da representagdo, tema que os conselhos trouxeram
aos debates académicos sob nova perspectiva, os estudos registram o desconhecimento, por
parte dos conselheiros, quanto ao seu papel e as atribuicdes do conselho assim como uma
fragil presenca dos segmentos populares. Haveria também a auséncia de integracdo entre
processos de mobilizacdo social e o conselho e de consenso social e politico acerca do papel e
das responsabilidades dos conselhos, o que indicaria que eles sdo espacos precariamente
sustentados no ambito social. Ainda, identifica-se a falta de ressonincia, nas entidades sociais
cujos representantes compdem o conselho, do debate que ocorre nos conselhos e a pouca
rotatividade entre os conselheiros. Todos esses aspectos comprometeriam a qualidade da
representacao (ABERS, 2003; LAVALLE, HOUTZAGER & ACHRYA, 2004; AVRITZER
2008).

Em relacdo as decisdes, alguns estudos identificaram uma baixa capacidade
propositiva dos conselhos e consideram que a maioria das decisdes que sdo tomadas por eles é
de ambito restrito e pontual, prevalecendo a racionalidade técnico-administrativa nos
processos decisérios em detrimento de uma racionalidade coletiva. Além disso, ocorrem
muitos casos em que hd pouca divulgacdo das acdes e decisdes dos conselhos para o conjunto
da sociedade, inclusive com a ndo transformacdo dessas decisdes em resolugdes, estas
consideradas como “decisdes fortes” por Teixeira e Tatagiba (2008). H4, ainda, gestores que
ndo implementam as decisdes tomadas, seja por recusarem-se a partilhar o poder, seja em
funcdo da baixa capacidade administrativa do municipio, o que deslegitima a institui¢do e seu
papel na gestdo da politica. Para alguns, a baixa capacidade propositiva seria compensada por
uma acao mais efetiva de controle, para outros as decisdes acerca dos rumos da politica t€m se
dado em outros espacos (comissdes intergestores, negociagdes privadas, decisdes diretas do
Executivo ou em negociagdo com o Legislativo) que reproduzem concepcdo de participacio
restrita e elitista, como destaca Bidarra (2004).

Um aspecto que também tem sido estudado € a potencialidade dos conselhos para a
expressdo e o processamento de conflitos. Nesse sentido, ha estudos que consideram que os
conselhos sdo espacos de contengdo dos conflitos, enquanto outros identificam uma grande
dificuldade dos conselheiros em explicitar interesses e em reconhecer a existéncia e a
legitimidade do conflito, talvez por isso a observacdo de que os processos deliberativos
raramente sdo conflituosos (a excecdo parece ser alguns conselhos de saide). No entanto, ha
0os que observam variacdes nesse potencial que podem estar relacionadas ao tipo de

associativismo que tem representacdo no conselho (AVRITZER E PEREIRA, 2005) ou ao
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grau de institucionalizacdo do conflito, ou seja, ao grau em que as solucdes obedecem a
critérios ou pardmetros previamente definidos, ao grau de absor¢do dos grupos na esfera do
Estado e a aceitacdo dos governantes quanto a legitimidade dos representantes sociais
(RIBEIRO, 1997). Essas variacdes indicam a possibilidade tanto do mascaramento quanto da
explicitagdo do conflito, assim como da producdo de acordos, ainda que contingentes
(CUNHA, 2007).

As conclusdes mais otimistas consideram que, mesmo com as fragilidades e os limites
identificados, os conselhos alteraram a estrutura institucional brasileira, criando possibilidades
concretas de democratizacdo do Estado e das relagdes entre ele e a sociedade, sendo possivel
observar o desenvolvimento de aprendizado politico a partir da participacdo nos conselhos.
Identificam que hd a inclusdo de novos atores sociais tanto na vocalizagdo (seja para
apresentacdo de demandas, seja para induzir o Estado a agir ou controld-lo) quanto no
processo de decisdo acerca da politica publica, segmentos que antes ndo tinham essa
oportunidade de participagdo democratica. No entanto, as alteragdes no padrio de operagédo do
Estado ainda nédo foram suficientes para reconfigurar as estruturas de poder e os conselhos
tém sido mais efetivos (tanto no processo deliberativo quanto na producio de resolucdes)
naqueles municipios onde ha féruns permanentes da sociedade civil. Quanto ao
funcionamento em geral e os seus resultados, hd estudos que concluem que os conselhos
propiciaram a afirmag@o ou a consolidagdo da politica publica ao qual se vinculam e um
efetivo processo de aprendizado, especialmente de segmentos da sociedade civil. Ha
consideracdes quanto a sua potencialidade para a negociagdo transparente de interesses e
demandas acerca de politicas publicas e quanto a possibilidade de se estabelecer “acordos
cognitivos” sobre a realidade e os problemas relevantes da drea e construir agendas legitimas
quanto a esses problemas (CARVALHO, 1995; CARVALHO E TEIXEIRA, 2000;
TEIXEIRA, 2000; GOHN, 2001; CORTES, 2002; TATAGIBA, 2002; LABRA E
FIGUEIREDO; 2002; SANTOS, 2004; SANTOS JUNIOR, AZEVEDO E RIBEIRO; 2004;
CUNHA, 2004, 2007; FARIA, 2005; FERRAZ, 2006; RAICHELIS, 2006; WENDHAUSEN,
BARBOSA E BORBA, 2006; CAVALCANTI, 2007).

Alguns estudos comparados possibilitaram observar padrdes que se repetem nos
conselhos e nos processos relacionados ao seu funcionamento, o que levou seus autores a
conclusdes mais generalizantes, como as de Santos Junior, Azevedo e Ribeiro (2004), que
classificaram os conselhos conforme seu poder de decisdo (consultivo ou deliberativo), os

critérios de representacdo de segmento (amplos ou restritos) e a dindmica e as condi¢des de
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funcionamento (estrutura e instrumentos disponiveis). A pesquisa de Ribeiro (1997), que
focou na forma de interacdo entre os segmentos com assento no conselho, concluiu que é
possivel observar duas tendéncias: a primeira, de vocalizagdo politica, em que os segmentos
geram demandas e processamento extra-institucional dos temas da agenda, e a segunda, de
pactuagdo, é fundada na pritica de acordos mais constantes. Ambas podem ocorrer num
mesmo conselho, conforme a circunstincia, mas a maioria dos conselhos que estudou situava-
se no primeiro modelo ou padrao.

Ja Machado e Medeiros (2007) identificaram uma forte tensdo entre a democratizagao
da gestdo e a burocratizag¢do, com a tendéncia a favor da burocratizacdo, conclusdo também
de Teixeira e Tatagiba (2008). Nos estudos sobre a composi¢cao dos conselhos, Coelho (2007)
concluiu que as varidveis politica e associativa e o desenho institucional, isoladamente, nédo
explicam uma maior diversidade na composi¢cdo dos conselhos, mas a presenga simultinea
das duas varidveis, sim. Também eu pude constatar a importancia da combinacdo das duas
varidveis ao verificar a efetividade deliberativa dos conselhos da Regido Nordeste, quando
também encontrei a predominéncia da funcio de controle sobre a fungdo propositiva naqueles
conselhos, indicando a sua maior capacidade de controle social sobre as demais funcdes deles
esperadas (CUNHA, 2007).

Em seus estudos mais recentes, Teixeira e Tatagiba (2008) verificaram grande
variagdo dos conselhos quanto a sua capacidade de exercer as funcdes relacionadas a
produgdo de politicas puiblicas. A explicacdo para essa variag@o estaria na natureza da politica,
na identidade politica e nos atores, dindmicas e processos. A natureza da politica diz respeito
as caracteristicas intrinsecas a prépria politica piblica (sauide, assisténcia social, habitagdo e
crianca e adolescente). A identidade politica é uma combinagdo de aspectos estruturais e
conjunturais (contexto de origem e desenho institucional seriam os principais indicadores) que
definem o lugar da politica e do conselho no campo das politicas publicas em geral. A terceira
varidvel diz respeito ao grau de comprometimento dos sujeitos com a efetividade dos
processos participativos e sua crenga na importancia da participagdo para a qualidade da
politica e, nesse caso, o projeto politico com o qual os conselheiros estdo envolvidos adquire
relevancia, pois influenciam “a qualidade do debate sobre a politica publica, a explicitacdo e
produtividade dos conflitos e, em conseqiiéncia, o nivel de incidéncia dos conselhos sobre a
politica” (TEIXEIRA E TATAGIBA, 2008, p.19). Também encontraram que ha atores que

transferem disputas partidarias para dentro do conselho, deixando para segundo plano o
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debate sobre a politica. Sua conclusio é de que os conselhos, de modo geral, ndo cumprem
com as expectativas de deliberacgdo.

Poucos ainda sdo os estudos sobre conselhos que utilizam a teoria deliberativa como
fundamento de anélise e, dentre eles, encontram-se os produzidos pelo Projeto Democracia
Participativa (PRODEP)'%, que tem investigado conselhos de satde, assisténcia social e de
direitos da criangca e do adolescente em diversos municipios brasileiros. Alguns estudos
procuraram verificar a operacionalizacio da teoria deliberativa e, nesse sentido, observaram o
potencial de inclusdo democritica dos conselhos, a legitimidade da representacio, a relacao
entre participacdo e representacdo e entre esta e a deliberacdo, a influéncia da deliberacdo
publica sobre as mudancas de preferéncia e tomada de decisdo, a influéncia do desenho
institucional no processo deliberativo e seus resultados, a qualidade da deliberacdo e das
decisdes. As principais conclusdes decorrentes desses estudos indicam que hd diferencas
significativas quanto a capacidade de vocalizacdo e de deliberacdo e os tipos de decisdo, que
variam conforme a natureza da politica e o segmento de origem dos conselheiros; que os
conselhos sdo espacos abertos ao acolhimento e ao processamento de demandas da sociedade
civil; que o desenho institucional € relevante, seja para compensar desigualdades
socioecondmicas e informacionais entre conselheiros, seja para favorecer a democratizacio
dos proprios conselhos (como o modo de escolha do presidente, a composicio da mesa
diretora, e a existéncia de cimaras técnicas, dentre outras regras). Também indicam que a
correlacdo de forgas no processo de criagdo do conselho produz resultados diretos na
composicdo, que as regras de composicdo limitam a participagdo (incluidos organizados
versus excluidos desorganizados, na acep¢do de COELHO, 2004), que as relacdes existentes
no contexto politico influenciam as escolhas dos membros dos conselhos, que a capacidade de
inclusdo dos conselhos estd relacionada a presenca dos segmentos na cena publica do
municipio e no envolvimento civico dos participantes e que os contatos com as “bases”
informam, mas ndo determinam as decisdes dos conselheiros, ou seja, os mandatos ndo sdao
imperativos (COELHO, 2004; CUNHA, 2004; 2007; AVRITZER, 2007; FARIA, 2007;
CUNHA, 2007; ALMEIDA, 2008; CAMBRAIA, 2008).

1% O Projeto Democracia Participativa (Prodep), nicleo de pesquisa e extensdo coordenado pelo prof. Leonardo

Auvritzer e constituido por professores e alunos da pds-graduacdo e graduacdo da Universidade Federal de Minas
Gerais, tem desenvolvido e aprimorado metodologia para a andlise de instituicdes participativas que tém
natureza deliberativa, dentre eles os conselhos, tendo como referéncia a teoria democratica deliberativa. Os
resultados dessas pesquisas geraram monografias, dissertagcdes e teses (inclusive esta) e os relatérios
correspondentes podem ser encontrados em www.democraciaparticipaitva. org.
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Os diferentes estudos sobre os conselhos de politicas reforcam a importincia de
algumas varidveis destacadas pela literatura que analisam e avaliam processos deliberativos
institucionalizados e que serviram como parametro para a andlise dos conselhos municipais de
assisténcia social. Trata-se do desenho institucional, que diz respeito as diferentes regras que
organizam o seu funcionamento e que podem ser fator determinante para resultados mais
democriéticos e deliberativos, ou ndo; dos fatores contextuais que circundam a sua trajetdria,
como os projetos politicos dos atores sociais e politicos e a existéncia de uma sociedade civil
ativa e dinimica, que influenciaram ndo s6 a sua criagdo, mas permanecem a impacti-lo
durante toda a sua existéncia. Além deles, hd a prépria politica piblica a qual esses espagos
estdo vinculados, cuja trajetdria histdrica e estrutura atual certamente sdo determinantes para a
produgdo de variacdes entre os diferentes conselhos (ARRETCHE, 2002; TEIXEIRA E
TATAGIBA, 2008).

Um aspecto importante quando se pensa na natureza da politica € que a assisténcia
social foi assim constituida muito recentemente no Brasil e tem passado por mudancas
paradigmadticas nos ultimos 15 anos. A secdo seguinte pretende apresentar uma breve
trajetoria da crescente responsabilizacio do Estado pelo cuidado com seus cidaddos em
situacdes de riscos e vulnerabilidade e como o Estado brasileiro, em particular, tem assumido

essas fungdes.
4.2 A responsabilizacao do Estado quanto a assisténcia social

A especificidade do campo da assisténcia social brasileira e a recente mudanca de
paradigma que propugna a participacdo da sociedade nas decisdes relacionadas a essa drea de
politica indicam a necessdria retrospectiva de sua constituicdo ao longo da nossa trajetdria
histérica. Os primeiros registros de medidas publicas de intervencdo em grupos que eram
percebidos como ameacas a ordem e a coesdo social, por sua condi¢do de pobreza ou de ndo
insercdo no mundo do trabalho, ou seja, pelo lugar marginal que ocupavam na sociedade,
datam do século XIV, na Europa. Aquela época, o enfrentamento dessa questio se deu, na
maioria das vezes, com leis que regulavam a mobilidade e a vida dessas pessoas e com a
criacdo de instituicdes que as atendiam diretamente, geralmente com o intuito de inseri-las em
atividades produtivas ou de afasti-las do convivio social (CASTEL, 1998). No entanto, foi o

processo de industrializacdo, que se acentuou no século XIX, e as transformacdes
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econOmicas, sociais e politicas que o acompanharam, que intensificaram o fendmeno da
marginalizagio e da exclusio social e deu origem ao que é conhecido como questdo social''.

A industrializagdo também propiciou o surgimento de novos atores e novos conflitos,
expressos, por um lado, nas forcas liberais, que se opunham a qualquer tipo de regulagdo do
Estado as atividades produtivas e, por outro, no conjunto dos trabalhadores que almejavam
uma regulacdo social menos repressiva e mais protetiva. O “social” adquire relevéncia e
surgem as primeiras medidas de regulacdo da protecdo social'®, sendo que a Alemanha foi
pioneira na institui¢do de um sistema com esse objetivo, no periodo do governo de Bismarck
(1883-1889), baseado na ideia de seguro e nas relagdes contratuais'® (PEREIRA, 1999). No
campo da politica, corresponde a esse periodo o avanco das ideias democriticas e,
consequentemente, da organizagdo de um sistema juridico-politico baseado nos direitos dos
cidadios.

A crise econdmica de 1929 intensificou a questdo social na Europa e nos Estados
Unidos e colocou em evidéncia as fragilidades do sistema capitalista e os limites do mercado
quanto a sua resolucdo. A solucdo apresentada por Keynes para que se evitassem crises
econOmicas futuras foi a interven¢do do Estado através de medidas publicas de cariter
econdmico e social que assegurassem demandas efetivas, o que significou que o Estado
passou a instituir, produzir e distribuir bens e servigcos sociais, efetivados como politicas
sociais. Essas medidas fizeram com que conflitos préprios do sistema produtivo fossem
levados para o interior do Estado, que passou a ter poderes politicos de interferéncia nas
relacdes sociais, como na concepg¢do origindria do Estado moderno. As politicas sociais,
portanto, surgem como estratégia ao mesmo tempo politica e econdmica, desempenhando

uma triplice funcio: social, relacionada a redistribuicdo de recursos sociais — servigos sociais

RN questdo social é entendida como um fendmeno socialmente produzido e estreitamente relacionado as fases
de instalacdo e desenvolvimento do capitalismo, expressando-se nas consequéncias da inser¢do precdria ou da
exclusdo de pessoas e grupos na produgdo e/ou no usufruto de bens e servigos necessdrios a sua propria
reproducdo e constituindo-se num conjunto de problemas politicos, sociais e econdmicos (POLANYI, 1989).

192" Conforme explica Sposati, a “politica de protecio social compde o conjunto de direitos de civilizacdo de uma
sociedade ou o elenco das manifestagdes e das decisdes de solidariedade de uma sociedade para com todos os
seus membros. Ela é uma politica estabelecida para a preservacdo, a seguranga e a dignidade a todos os
cidaddos” (1995, p. 41) e se constitui numa inovagdo no trato das relagdes sociais.

1% Ao longo do tempo, a ideia de seguro social ou seguranca social passa a se diferenciar da de protecio social,
sendo a primeira relacionada com o direito ao acesso a servicos e beneficios que protegessem os trabalhadores
das perdas de saldrio, o que pressupde contribui¢des prévias dos trabalhadores, e a segunda, relacionada ao
acesso, sem restricdes decorrentes de posi¢do, ao mundo do trabalho.
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e assistenciais vistos como complemento salarial; econdmica, relacionada a socializacdo dos
custos da reproducgdo dos trabalhadores; e politica, com vistas a integragcdo dos trabalhadores
na vida politica e social de forma regulada (CUNHA E CUNHA, 2002).

As primeiras iniciativas de politicas sociais decorreram de pactos estabelecidos entre
as classes e o Estado e estavam direcionadas aos trabalhadores, tendo como principio a
seguranca social, baseada na ideia de que eles deveriam estar protegidos contra todas as
possibilidades de perda de saldrio derivadas dos riscos sociais do trabalho assalariado
(PEREIRA, 1999; BEHRING, 2000). Foram reguladas juridicamente as relacdes e as
condicdes de trabalho e organizados sistemas publicos de prote¢do social, cujas caracteristicas
variaram conforme as particularidades de cada Estado nacional. A época da II Guerra,
ocorreram as primeiras experiéncias de ampliacdo da cobertura das medidas de protecdo
social para a populacdo ndo assalariada — na Suécia, em 1938, e na Inglaterra, em 1942 —
quando foram constituidos Estados de Bem-Estar Social ou Estados Providéncia, que
introduziram o principio da protecdo social incondicional, ou seja, sem contrato ou
contribui¢do prévia. Os recursos arrecadados pelo Estado através de impostos eram abrigados
em fundos publicos destinados ao financiamento de bens e servicos que asseguravam a

produgio e a reprodugdo da forca de trabalho'*

, por meio de politicas sociais contributivas,
contratuais e mercadorizdveis, que atendiam as necessidades de trabalhadores vinculados ao
mercado de trabalho, e distributivas, ndo-contratuais, ndo contributivas e
desmercadorizdveis, destinadas a todos os cidaddos (PEREIRA, 1998). Essa concepg¢do de
Estado foi disseminada na Europa e em vérios paises das Américas, dando origem a diferentes
experiéncias de protecdo social.

A constitui¢do de Estados de Bem-Estar Social esta relacionada a ideia de que cabe ao
poder publico assegurar as condicdoes bdsicas de existéncia a todos os cidaddos,
reconhecendo-se o cardter universal da cidadania e dos chamados direitos sociais, em
conjunto com os direitos civis e politicos (MARSHALL, 1967; RAICHELIS, 1998). No
entanto, é preciso considerar que a cidadania € determinada pelas especificidades histérico-
culturais de cada pais e suas dimensdes podem estar presentes umas sem as outras
(CARVALHO, 2003). Estudos recentes sobre a América Latina indicam que os direitos

sociais de cidadania, na maioria dos paises latino-americanos, foram obtidos na ausé€ncia dos

direitos politicos e civis como um mecanismo de controle social e cooptagdo que

1% Assim, tém-se como sujeitos protagonistas desse processo os representantes do capital, o Estado mediador e
as classes trabalhadoras (beneficidrias das politicas sociais), conforme aponta Pastorini (1997)
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deliberadamente invertia a classificagdo acumulativa implicita na descricio de Marshall
acerca dos direitos de cidadania na Inglaterra. Mais recentemente, tanto os direitos sociais
como os civis tém sido restringidos, apesar da universalizacdo de direitos politicos
(OXHORN, 2001).

Ao longo da segunda metade do século XX, foram implantados diferentes sistemas de
seguridade social nos Estados nacionais, que se sustentaram num conjunto de vérias politicas
sociais, como a previdéncia social, a satide e a assisténcia social, visando a2 manuten¢do da
renda e a cobertura de situacdes de riscos relacionadas ao trabalho. No entanto, constatou-se
que as medidas econdmicas e sociais decorrentes das pressuposi¢des keynesianas ndo foram
suficientes para solucionar as desigualdades decorrentes do processo de producdo e
reproducdo social proprios do modo de produgdo capitalista e que sdo determinantes
fundamentais da questdo social. Apresentaram-se novas crises e instituiu-se a agenda
neoliberal, que incluiu uma profunda e complexa reestruturacio no sistema capitalista'® e a
prescri¢do da reducdo do Estado e dos direitos sociais conquistados até entdo e assegurados
por meio de politicas sociais. As transformacdes colocadas em curso nas formas de produgio
e de consumo conduziram ao agravamento da questdo social, que tem aprofundado as
desigualdades sociais, a insercdo social precdria e a exclusio, variando de intensidade de um
pais para outro. Junte-se a isso o fato de que muitos Estados nacionais tém tido pouco ou
nenhum controle sobre suas politicas econdmicas e sociais, além de estarem com dificuldades
no financiamento da seguridade social'®. Se antes a questdo social estava relacionada 2
condicdo de subordinagdo e dependéncia dos sujeitos, hoje ela estd diretamente relacionada

com

o desmonte da cidadania social [...] com a destruicio dos vinculos que
atavam um grande nimero de pessoas as engrenagens de uma sociedade que
se pretendia integradora [produzindo] ex-sujeitos ou ex-potenciais sujeitos
de direito, que, embora impedidos de agir como atores sociais (porque nao
mais sdo considerados socialmente tteis) estdo presentes na vida social
(PEREIRA, 1999, p.56)

105 Pode-se relacionar nessas transformacdes a chamada financeirizagédo do capitalismo; os avancos tecnoldgicos
que reduziram ou extinguiram postos de trabalho, causando um novo tipo de desemprego, o estrutural; novas
estratégias de organizacdo do trabalho, que expulsaram do sistema os trabalhadores com baixa qualificagdo; a
horizontalizagdo da produgdo, em direc¢do a paises com regulagdo menos rigida do trabalho; a flexibilizacdo das
relacdes de trabalho; a expansdo do trabalho feminino, a exclusdo de jovens e a inclusdo precoce de criancas no
mercado, dentre outras.

1% Seguridade social é entendida como o complexo politico-institucional responsavel pela produgio e execugio

das politicas sociais.
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A “nova” questdo social, portanto, relaciona-se diretamente com o declinio do padrdo
de bem-estar construido apds a II Guerra, que tinha como referéncia a ideia de uma sociedade
igualitaria. De modo geral, presencia-se um movimento contrario ao da garantia incondicional
de direitos a protecdo social, reduzindo-se a responsabilidade do Estado e verificando-se uma
revalorizacdo da ideia do seguro social. A desobrigacdo do Estado na provisdo de minimos
sociais como direito se expressa, também, na transferéncia para a iniciativa privada da oferta
de bens e servigos para os que podem adquiri-los e/ou na realizacdo de filantropia social ou
empresarial, enquanto os servigcos publicos passam a atender as parcelas mais pauperizadas da
populacdo, dando-lhe um cardter residual, situacdo que Yazbek (1995) denomina de
"refilantropizacdo da questdo social". Nas politicas sociais, esse movimento se expressa na
seletividade e/ou focalizacdo, nos cortes de programas sociais, na reducdo de beneficios
sociais, dentre outras medidas.

O que se observa, no entanto, é que alguns Estados tém se reduzido bem menos do que
propde a agenda neoliberal. Talvez porque em sociedades muito desiguais e com fortes
disparidades regionais o papel do Estado na organizagdo e no financiamento de servicos
sociais, prestados por ele mesmo e/ou por redes sociais de atengdo e protecdo social, é de
suma importancia para a garantia das necessidades de sobrevivéncia de ampla parcela da
populacdo. No entanto, a focalizagdo tem sido a principal tendéncia nas politicas sociais na
América Latina e em diversos paises da Europa, associada a descentralizacdo, a privatizagdo,
a execucdo de programas de base local, a participacdo social e as novas relagdes entre Estado,
mercado e sociedade (RACZYNSKI, 1999).

O Brasil tem se inserido nesse contexto sob caracteristicas muito especificas,
marcadas por uma forte tensdo entre a instituicdo recente de seu sistema de protecdo social,
num contexto marcado pela pressdo dos acordos econdmicos bilaterais e multilaterais de
inspirag¢do neoliberal, que determinavam a reducdo do tamanho e das fun¢des do Estado, e
pelo agravamento da desigualdade social e do nimero de pessoas que passaram a depender
dos bens e servicos sociais distribuidos pelo Estado para sua reprodugdo e mesmo

sobrevivéncia'"’.

17 Ainda que tenha havido alguma reduc@o da desigualdade nos dltimos anos, ela é ainda insuficiente para
impactar as condicdes de vida de uma parcela significativa da populacido de forma permanente, principalmente
se consideradas as regides do pafs. Tomando apenas o fator “renda” como exemplo, no ano de 2000, cerca de
60% da populacdo do Nordeste encontrava-se em situacdo de pobreza, enquanto no Sul era de 9% e 5% no
Centro Oeste. Além disso, sabe-se que a renda sofre influéncia do nivel de instru¢do educacional, variando em
11% para cada ano adicional de escolaridade; da cor, uma vez que negros tém rendimento cerca de 10% inferior
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A secdo seguinte apresenta, brevemente, a reconstituicido do modo como a ideia de
protecdo social se desenvolveu e ganhou corpo no Brasil, especialmente no que se refere a
assisténcia social, que adquiriu o status de direito social, cuja regulacdo e normatizacdo
recentes determinaram a criacdo de inovagdes institucionais que articulam inclus@o social e

politica.
4.2.1 Assisténcia social no Brasil: trajetéria e mudancas recentes

No Brasil, a ideia de solidariedade que viesse a assegurar condi¢des minimas de
protecdo social aquelas pessoas que, por circunstancias relacionadas as suas condicdes
individuais ou sociais, como invalidez ou ndo insercio no mundo do trabalho, nao
conseguissem suprir suas necessidades de subsisténcia, esteve por muito tempo associada com
acOes e iniciativas da esfera privada, especialmente as instituicdes religiosas. No periodo
colonial, seguindo a experi€ncia portuguesa, pessoas nessas condigdes, em geral associadas
com a pobreza, eram atendidas pelas Santas Casas de Misericdordia, organizacdes laicas que
eram constituidas a partir dos principios e orientacdes da Igreja Catélica'®. Essas instituicoes
eram reconhecidas e apoiadas pela monarquia portuguesa, que lhes destinava algum recurso
anual para manutengdo, mas ndo assumia qualquer responsabilidade pelo seu funcionamento
(BOXER, 2000; 2002; ABREU, 2001).

As principais a¢des desenvolvidas de cardter filantropico eram a assisténcia a satide e
aos presos, a promocgdo de auxilios para funerais e a manutencéo de asilos para idosos, vitivas,
deficientes e criancas abandonadas. Assim, o componente de solidariedade que assegurava a

protecdo social foi, no inicio da formagdo da sociedade brasileira, fortemente marcado pela

aos brancos; e da localizagcdo urbana ou rural das atividades, estas dltimas com rendimento 11% inferior as
primeiras (HOFFMAN, 2000; FERREIRA, 2000; RAMOS E VIEIRA, 2000).

108 A primeira Santa Casa de Misericérdia foi fundada em Lisboa, em 1498, como uma confraria e irmandade
com fins piedosos e caritativos. Sua forma de organizacdo e funcionamento foi copiada pelas cerca de 150
instituicdes que foram criadas em todo o império portugués, continental e ultramarino. As Misericérdias
detinham o monopdlio da assisténcia e passaram a constituir o sistema assistencial de Portugal. Eram mantidas
com algum apoio da Coroa, mas a maior parte dos recursos era oriunda de doagdes e testamentos. Esse interesse
e apoio da Coroa para a criagdo de Misericérdias gerou algum conflito com a Igreja, que detinha o poder de
referendar as irmandades, por serem vinculadas a ordens religiosas. As Misericérdias, inicialmente, tinham
composicdo heterogénea e paritdria entre os de maior e os de menor condicdo financeira, situagdo que foi se
alterando ao longo do tempo para serem constituidas apenas pela elite local (a excecdo é a Misericérdia de Vila
Rica, no Brasil, que manteve a composi¢do inicial). As Misericérdias e as Camaras, 6rgdos municipais de
governo, sdo instituicdes caracteristicas do império maritimo portugués, “pilares gémeos da sociedade colonial
portuguesa do Maranhdo até Macau” (BOXER, 2002, p.286) e os seus gestores “circulavam entre as mesas das
Misericérdias e os cargos da administra¢do publica, com particular destaque para os de poder local” (ABREU,
2001, p.594)
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acdo restrita, de cunho religioso e filantrépico, e pela auséncia do poder publico na acdo
direta. Somente na década de 1920 foram criadas institui¢des laicas, diferenciadas das obras
de caridade existentes até entdo, a maior parte delas ainda sob orientacdo catélica'®. Essas
organizagdes se propunham a desenvolver acdes preventivas e assistenciais que viessem a
suprir as necessidades de subsisténcia e de abrigamento das pessoas que precisavam de
assisténcia, criando um conjunto de servigos filantrépicos marcado pela desarticulacio,
fragmentacdo e descontinuidade, pois dependiam da vontade e das condig¢Ges objetivas das
proprias instituigdes. Par i passo a essa mobilizacdo, foram criadas as primeiras instituicdes
de ensino voltadas para a formagdo de profissionais desse campo''’, inicialmente destinadas a
mogas catdlicas.

O processo de industrializacdo no Brasil, iniciado nas primeiras décadas do século
XX, e a consequente organizagcdo dos trabalhadores em sindicatos propiciaram o surgimento
das sociedades de ajuda mutua e de fundos privados para sustenta-las, ambos criados com os
saldrios dos préprios trabalhadores e multas aplicadas nas empresas por infracdo de normas,
especialmente as trabalhistas. Os sindicatos assumiram a prestacio de servigos assistenciais a
seus membros, ainda que como uma acao secunddria dentro de suas estruturas.

Por outro lado, na base patronal, também foram criadas instituicdes que se propunham
a realizar acdes de apoio aos trabalhadores, desde sua formacgdo profissional até a atencdo
médica e a provisdo de alimentacdo, como o Sistema Nacional de Aprendizagem Industrial
(SENAI), em 1942, e o Servico Social da Industria (SESI), em 1946, criados por Decretos-Lei
do governo federal, mas vinculados & Confederacio Nacional da Industria, 6rgdo que
congrega os empresdrios do setor. Esses servicos funcionavam com recursos arrecadados e
controlados pelo governo e tinham como um de seus intuitos ndo declarados o esvaziamento
do papel dos sindicatos. O modelo da industria foi posteriormente reproduzido para os setores

rural (em 1955 foi criado o Servigo Social Rural — SSR) e do comércio (Servigo Social do

1% Ainda que com menos expressividade, outras denominacdes religiosas também instituiram acdes filantrGpicas
voltadas para a populacdo considerada “carente”. As décadas de 1910 e 1920 foram marcadas pela intensificagido
da imigrag¢do judaica, que ao constituir-se enquanto comunidade no Brasil instituiu formas laicas de acdo
filantrépica voltadas a sua comunidade, como a Sociedade Beneficente das Damas Israelitas, fundada em 1915, e
a Sociedade Beneficente Auxilio aos Pobres Ezra, criada em 1916, ambas em Sdo Paulo, que desenvolviam
acdes muito semelhantes as das Santas Casas (CYTRYNOWICZ, 2005). As denominagdes protestantes
(especialmente anglicanos, luteranos e presbiterianos), presentes no pais desde o inicio do século XIX, também
instituiram organizagdes filantrépicas, como hospitais e orfanatos, a partir da década de 1930, nos estados de
Goids, Rio de Janeiro, Sao Paulo e Bahia (BRAGA, 1932 apud NICACIO, 2009)

"9 Em 1932 foi criado o Centro de Estudos e Acdo Social (CEAS), ao qual foi vinculada a Escola de Servigo
Social, criada em 1936 e que, futuramente, transformou-se na Faculdade de Servigco Social da Pontificia
Universidade Catdlica de Sao Paulo.
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Comércio — SESC e Servico Nacional de Aprendizagem Comercial — SENAC) e, mais
recentemente, para o setor de transportes, com a criagdo do Servico Social do Transporte —
SEST e Servi¢o Nacional de Aprendizagem do Transporte — SENAT (GONZALES, 2000;
CUNHA E CUNHA, 2001).

Entretanto, esses mecanismos assistenciais desenvolvidos pela iniciativa privada ndo
religiosa — tanto os promovidos pelas organiza¢des de trabalhadores quanto os de origem
patronal — ndo abrangiam toda a populacdo, pois tinham como alvo apenas os trabalhadores
formalmente inseridos no mercado de trabalho e, posteriormente, suas familias. A maioria da
populacdo, especialmente os mais pobres, continuou a ser atendida pelas Santas Casas de
Misericordia.

Algumas iniciativas de protecdo publica vinham sendo tomadas desde a década de
1920, quando o Brasil foi um dos paises pioneiros, na América Latina, na implantacdo de um
sistema de protecdo social. Uma primeira iniciativa pode ser atribuida a Lei Eloy Chaves,
promulgada em 1923, que criou as Caixas de Aposentadoria e Pensdes para o setor
ferrovidrio, no intuito de assegurar a economia de exportacio vinculada a producio cafeeira e
que tinha como base a relagdo juridica contratual-contributivista dos trabalhadores. Na
Constituicao Federal de 1934, foi prevista a responsabilidade do Estado brasileiro para com o
atendimento dos seus desvalidos. No entanto, eram desenvolvidas a¢des pontuais, com maior
estimulo as iniciativas das entidades assistenciais e filantropicas por meio de repasse de
recursos publicos, reguladas pelo Conselho Nacional de Servigo Social, criado em 1938, pelo
Decreto-Lei 5697. Esse Conselho, vinculado ao Ministério da Educagéo e Satde, tinha como
principais atribuicdes o estudo das situacdes de “desajustes sociais”, a proposicdo de acdes a
serem implantadas pelo governo e o parecer quanto as subvencdes governamentais a serem
concedidas as institui¢des privadas, ou seja, tinha a funcio de organizar as acdes assistenciais
desenvolvidas pelas organizac¢des puiblicas e privadas. Desde o inicio, portanto, o sistema de
protecdo social brasileiro apresentou-se estratificado e fragmentado, voltado para respostas
seletivas as demandas sociais e com atuacio focalizada nos mais pobresm, com fortes tracos

de clientelismo politico.

"1 A este sistema de protecdo estratificado, fragmentado e discriminatério corresponde o que Santos (1987)
denomina de cidadania regulada, que reconhece como cidaddo de direitos apenas aquelas pessoas que se
encontram em situacdo regular e formal de emprego, portanto derivada da posicdo do individuo na estrutura
ocupacional, uma vez que apenas os trabalhadores que possuiam carteira assinada eram passiveis de usufruirem
direitos garantidos pelo Estado brasileiro. Aqueles ndo incluidos na condi¢do de cidadania regulada,
reconhecidos na sua incapacidade para exercer plenamente sua condi¢cdo de cidaddos, estariam na condicdo de
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Durante a Segunda Guerra, surgiu a primeira iniciativa estatal para prestacdo de
servigos de assisténcia social, nesse caso voltada aos familiares dos combatentes, a Legido
Brasileira de Assisténcia (LBA). Criada como organizacdo privada foi incorporada pelo
Estado em 1942, pelo Decreto-Lei N°. 4830, que reconheceu a instituicio como 6rgdo de
colaboragdo estatal. A institui¢do era presidida pela primeira dama do pal’s112 sob supervisdo
direta do presidente da Republica e prestava servicos em diversas areas, como saude,
educacdo e assisténcia juridica. Rapidamente a LBA expandiu suas ag¢les para diversos
estados da federagdo, atuando de forma independente dos governos estaduais e municipais.
Ao longo de sua existéncia, foi reformulada e passou a ser a agéncia estatal responsavel pela
maioria das acdes assistenciais, voltadas principalmente & maternidade e a infancia, além de
estabelecer parcerias com organizacdes filantrépicas. Na década de 1960, com a unificagéo
dos institutos previdencidrios, ela foi transformada numa fundagao.

A forma de organizagdo e de atuacio da LBA marcou profundamente a assisténcia
social no pais, inclusive por servir como pardmetro para as a¢des de iniciativa dos poderes
publicos de nivel estadual e municipal, quando elas existiam. A posicdo marginal que a
instituicdo ocupava no sistema de bem-estar que entio se moldava (ainda que restrito a esfera
da cidadania regulada), seu forte componente filantrépico (apesar de operar com recursos
publicos), a direcdo por “primeiras damas” e a realizacdo de intervencdes sociais paliativas,
descontinuas e de baixa cobertura contribuiram, inclusive, para reforcar a condi¢do de
marginalidade do publico que atendia (COSTA, 1999).

Portanto, a assisténcia social, no Brasil, organizou-se a partir de trés eixos, muito bem
identificados por Gonzdles (2000): a atividade assistencial privada, de cunho filantrépico, que
marca a acdo das diferentes organizagdes de base religiosa, ou, mais recentemente,
desenvolvida por organizagdes comunitdrias ou sociais, que, muitas vezes puderam contar
com recursos publicos para a manutencio das suas acdes; a atividade assistencial paraestatal,
caracteristica do chamado “Sistema S” (instituicdes que integram o SSR, SESI, SESC e

SEST); a atividade estatal, iniciada pela LBA, mas com diversos desdobramentos, que serdo

cidadania invertida, nos termos de Fleury (apud Raichelis, 1998), relacionado-se com o Estado como ndo-
cidadio.

"2 Essa caracteristica persistiu ao longo do tempo e foi reproduzida posteriormente nas esferas estaduais e
municipais, criando o fendmeno chamado “primeiro damismo”, em que a estrutura institucional publica com a
responsabilidade de realizar a¢des de assisténcia social é presidida pelas primeiras damas, pratica que ainda pode
ser encontrada em municipios brasileiros. Aldaisa Sposati, em palestra proferida no Rio de Janeiro, em janeiro de
2009, na UER]J, afirmou que 40% dos 6rgdos municipais de assisténcia social sdo dirigidos por “primeiras
damas”, esposas dos prefeitos.
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mostrados a seguir. Portanto, desde seu inicio, a assisténcia social brasileira ¢ marcada pela
articulac@o de interesses e acdes entre Estado e sociedade, o que tem repercussdes na sua
trajetoria futura.

A década de 1970, auge do periodo autoritario militar, foi marcada pela acentuacio
das desigualdades sociais e agravamento da pobreza de extensas camadas da populacdo
brasileira. O enfrentamento dessas condi¢des, pelo Estado, deu-se por meio da organizagio do
sistema de protecdo social estatal existente, articulando-se os servigos da LBA, da Fundacédo
Nacional de Bem-Estar do Menor (FUNABEM) e do Instituto Nacional de Alimentacdo e
Nutricao (INAN)m. Foi criado o Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), em
1977, quando se vinculou a assisténcia social ao sistema de prote¢do social'"*. Assim, o que
se convencionou chamar de politica assistencial foi o resultado da agregacdo dos programas
de agéncias governamentais que desenvolviam acdes voltadas as camadas extremamente
pobres, sem que essa acio tivesse qualquer pretensdo de universaliza¢do'" ou de se constituir
num conjunto nacionalmente articulado de prestacio de servicos (DRAIBE, 1994).
Objetivava-se, com essas medidas, regular o conflito social e, a0 mesmo tempo, legitimar o
préprio regime autoritario, associando assisténcia social e repressao.

A forma como o governo federal procurou estruturar as acdes assistenciais de cunho
social em seu nivel ndo propiciou a sua integragdo e articulacdo, nem a coordena¢do com 0s
demais niveis de governo. Em muitos dos municipios onde havia unidades da LBA,
FUNABEM/FEBEM e INAN prestando seus servicos também havia acdes assistenciais
propiciadas pelos governos locais, além da acdo de Organizagdes Nao-Governamentais
(ONG), sendo que estas continuaram ocupando um importante espaco como prestadoras de
servigos de cardter filantropico, de forma parcialmente auténoma, pois ainda dependente, em
sua maioria, dos recursos publicos. Assim, conviveram historicamente acdes assistenciais de
iniciativa dos governos federal, estaduais e municipais, de forma fragmentada e superposta,

com forte influéncia do nivel federal, seja pela capilaridade de suas instituicdes, seja pela

N FUNABEM, voltada para o atendimento a crianga e adolescente, operava através das Fundagdes Estaduais
do Bem-estar do Menor (FEBEM), organismos ligados aos governos estaduais, mas sob a orientacdo, diretrizes e
fiscalizacio da FUNABEM (DRAIBE, 1994). O INAN realizava agdes voltadas especialmente para a
intervencao no componente educagdo e nutri¢do na drea assistencial.

"4 0 sistema de protecdo tinha como dreas prioritdrias a previdéncia e a saide, que passaram por profundas
reformulagdes no mesmo periodo. Foram criados os Institutos de Aposentadorias e Pensdes (IAP), que
esvaziaram de forma significativa o papel dos sindicatos e o Instituto Nacional de Assisténcia Médica e
Previdéncia Social (INAMPS), que passou a coordenar as dreas prioritarias.

115 . S . - . .
Universalizacdo é entendida, neste contexto, como a pretensdo de alcance do universo dos beneficidrios

potenciais que um dado programa atingiria.
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capacidade financeira, uma vez que a forma de organizago do sistema tributdrio e do sistema
politico brasileiro era entdo marcada pela centralizacdo dos recursos de poder e financeiros
naquele nivel de governo.

A centralizag@o politica e financeira no nivel federal se caracterizava pela defini¢do de
prioridades, diretrizes e programas de cardter marginal, assistemdtico e de cunho clientelistico
para a area da assisténcia social. Essas circunstancias geraram baixos graus de eficicia e
eficiéncia dos programas, superposicdes e lacunas de programas e agéncias; desvios de
inclusdo/exclusdo nos publicos-alvos dos programas; fragmentacdo das demandas, com a
correlata pulverizacdo dos recursos; auséncia de mecanismos de controle e avaliacdo
(DRAIBE, 1995; SPOSATI, 1995). Essas caracteristicas marcaram profundamente a 4rea e
tém repercussdes ainda hoje na sua organizacdo e funcionamento.

O processo de (re)democratizacio, instituido com a Nova Republica, e a discussao dos
direitos sociais que passariam a integrar a nova carta constitucional foram fatores decisivos
para que a assisténcia social entrasse na agenda politica. A sociedade brasileira, que ja se
mobilizava desde a década de 1970 em torno de questdes decorrentes do processo de
industrializacdo e de urbanizagdo, exerceu forte influéncia no processo constituinte, por meio
de suas organizagdes civis e movimentos sociais, para que fossem inscritos artigos
constitucionais que viessem a assegurar direitos que reivindicava como legitimos. As
demandas apresentadas pela sociedade evidenciaram as consequéncias da questdo social e
propiciaram que se discutisse a assisténcia social como um direito dos cidaddos brasileiros a
protecdo social publica, em contraponto as agdes assistenciais fragmentadas, pontuais,
assistencialistas e clientelistas até entdo desenvolvidas. Naquele momento, ainda que
persistisse o carater pontual, clientelistico e compensatério da politica social, a assist€ncia
social comecou a ganhar visibilidade e buscou-se a inclusdo de interesses e questdes a ela
relacionados na agenda politica nacional.

Diferentemente de outras areas, como a satide, em que a mobilizacdo social incluiu
setores populares, os protagonistas principais da mobiliza¢do em torno da garantia do direito a
protecdo social publica que responsabilizasse o Estado pela prestacdo de servicos regulares de
assisténcia social foram os representantes corporativos ou académicos dos profissionais do

116
1

Servico Social >, associados a alguns outros profissionais e setores dos segmentos

116 . . .. . .
Cabe, aqui, fazer um destaque para o papel que alguns membros da academia e profissionais do Servico
Social tiveram nesse periodo, decorrentes de uma profunda revisdo interna que ocorreu a partir da década de

1970 no seio da propria profissdo. O chamado “Movimento de Reconceituacido” deu inicio ao amadurecimento
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filantrépico e paraestatal''’. Pleiteava-se a evolugdo de formas assistenciais privadas apoiadas
na sociedade civil para formas institucionais e publicas de protecdo social para aquelas
pessoas que se encontrassem em situacdes de vulnerabilidade e risco social. Esse foi um
momento que resultou de um longo processo de discussdes e de amadurecimento da prépria
compreensdo dessa politica por esses protagonistas. O meio académico teve papel importante
ao oferecer subsidios conceituais para as mudancas que se pretendia. As organizagdes de
classe foram fundamentais ao mobilizarem os profissionais para discussdo da prética
profissional, buscando dar-lhe instrumentalidade e teleologia. As organiza¢cdes nao
governamentais prestadoras de servigos trouxeram ao debate as questdes relacionadas ao
cotidiano de suas acdes. As associacOes representantes dos segmentos tradicionalmente
atendidos pela assisténcia social - como os portadores de deficiéncias - participaram das
discussdes no intuito de revisao de direitos e de melhoria nos patamares de atendimento as
suas necessidades especificas. A classe politica, representada principalmente por
parlamentares da Camara de Deputados, participou da discussdo, algumas vezes contribuindo
para avangos, outras vezes provocando retrocessos significativos.

Pode-se dizer que essa foi a policy community que se organizou em torno da proposta
de inscrever a assisténcia social como direito dos cidaddos e dever do Estado brasileiro.
Profissionais que atuavam diretamente na drea (especialmente assistentes sociais, mas nao so),
membros da academia (principalmente do curso de Servigo Social), organizacdes de classe
(conselhos, associagdes e sindicatos), membros de organizagdes prestadoras de servicos e de
organizagdes de usudrios articularam-se, em todo o pafs, no que Pinheiro (2008) denominou
de Movimento da Assisténcia Social. Esses diversos atores se articularam em diferentes
espacos, reforcando-se mutuamente e as ideias que defendiam, com o intuito de alterar o
paradigma que organizava a 4rea até entdo. Realizaram indmeros eventos, alguns de

abrangéncia mais localizada e restrita, como semindrios e mesas redondas, outros de cardter

da percep¢ao desses profissionais quanto a estreita relagdo entre o desenvolvimento do sistema capitalista e a
demanda por servigos socioassistenciais, assim como o papel que esses profissionais vinham desenvolvendo até
entdo na legitimagdo desse sistema. O movimento envolveu profissionais, docentes e alunos na discussdo e
reformulagdo dos pardmetros que deveriam subsidiar ndo s6 a formagdo, mas também a pratica profissional.
Desse processo, que foi marcado por tensdes e conflitos intensos — ainda presentes —, resultou uma melhor
compreensdo do que significava a assisténcia social como um componente da seguranga social, uma drea de
politica social com a qual os assistentes sociais tém estreitas relagdes, e a importancia de que ela fosse garantida
como um direito de todo cidadao, assegurado pelo Estado brasileiro.

"7 Pode-se destacar a participagio da Frente Social dos Estados e Municipios, a Associacio Nacional dos
Empregados da Legido Brasileira de Assisténcia Social (ANASSELBA), o Conselho Federal de Assistentes
Sociais (CFAS), os Conselhos Regionais de Assistentes Sociais (CRAS), os professores e pesquisadores da
PUC-SP e da Universidade de Brasilia.
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mais ampliado, como congressos e conferéncias de ambito nacional, que possibilitaram a
disseminagdo das idéias que defendiam e o debate com os atores envolvidos na drea. Essa
comunidade politica criou estratégias de mobilizacdo que se mostraram muito eficientes e se
tornaram as bases de uma ampla rede nacional de apoio a politica de assisténcia social.

O processo da Constituinte, associado as evidéncias das consequéncias sociais que o
modelo de desenvolvimento econdmico vinha gerando no pais, possibilitou que a discussdo
que ocorria nos meios académicos e profissionais tornasse um fato politico e fosse incluida na
agenda publica. Representantes da comunidade politica da assisténcia social articularam-se
junto a parlamentares constituinte para que a Constitui¢do Federal de 1988, que expressa o
pacto da sociedade quanto as regras que sdo a base de sua sustentag@o, definisse a assisténcia
social como politica publica de seguridade social e direito de cidadania, o que efetivamente
ocorreu, sendo que o Art. 194 da Constitui¢do assegura-a como um bem ao qual todo cidaddo
pode ter acesso. Isso implica a obrigacdo, por parte do Estado, em regular e prover esse
direito, considerando as especificidades das condi¢des sociais que colocam as pessoas em
condicdes de vulnerabilidade e risco e torna a assisténcia social um direito judicialmente
reclamdvel. Os artigos constitucionais 203 e 204, que tratam especificamente da assisténcia
social, asseguram seu cardter ndo contributivo, seus principais objetivos, a fonte de seu
financiamento (recursos da seguridade social e outras fontes) e as diretrizes de
descentralizacdo politico-administrativa e de participagdo da populacdo por meio de suas
organizagdes representativas na formulagdo das politicas e no controle das acdes em todos os
niveis.

A acdo seguinte foi a regulamentacio dos artigos 203 e 204. A primeira iniciativa, que
ocorreu logo a seguir a promulgagcdo da Constituicdo, em 1989, foi do Legislativo Federal,
que apresentou o projeto de Lei n°. 3.099/89, formulado com a assessoria da Comissdo
Técnica do Instituto de Pesquisas Econdmicas Aplicadas (IPEA) e da Universidade de
Brasilia. Esse Projeto foi substituido por outro, a partir de um acordo amplamente negociado,
e aprovado nas duas Casas''®, mas integralmente vetado pelo Presidente da Repiblica de
entdo, com o argumento de que tinha vicio de iniciativa, ou seja, deveria ter sido encaminhado

pelo Executivo e de que havia dispositivos contrarios aos principios de uma assisténcia social

"% Como lembra Raichelis (1998), o texto aprovado apresentava modificagdes substanciais no projeto elaborado

pelo Nicleo de Estudos e Pesquisas em Politicas Sociais (NEPPOS) da Universidade de Brasilia em parceria
com o Instituto de Planejamento Econdmico e Social (IPEA), que foram intensamente negociadas durante sua
tramita¢do no Congresso.
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responsdavel. Na verdade, o projeto se contrapunha as orientacdes neoliberais daquele
governo, o que significava que ndo cabia ao Estado a responsabilidade de garantir os direitos
sociais, pois isto implicaria na amplia¢do das suas fungdes e a incorporacdo de mais acdes e
despesas aos cofres publicos, devendo permanecer a politica de assisténcia social como
residual e marginal.

Em 1991, a matéria voltou a ser colocada em pauta no Legislativo Federal, com
pequenas alteracdes, por meio do Projeto de Lei N° 3.154 (CNAS/MPAS, 2000).
Concomitantemente, por iniciativa do Movimento da Assisténcia Social, foi formada uma
“Comissdo pela LOAS”, que formulou o documento “Ponto de Vista que Defendemos”, o
qual serviu de subsidio ao novo projeto. Foram promovidos diversos encontros regionais, em
todo o pais, pelo Ministério do Bem-Estar Social (MBES), em parceria com a LBA, SESC e
SESI para a discussdo desse projeto de lei, dos quais participaram representantes de
organizagdes da sociedade civil, do poder Legislativo, servidores e dirigentes da LBA,
integrantes da Comiss@o de Seguridade e Familia da Camara dos Deputados, representantes
do Movimento pela Etica na Politica, da Associacio Brasileira de Organizagdes Nio-
Governamentais (ABONG) e do Conselho Nacional de Seguranga Alimentar. Por sua vez, o
Poder Executivo apresentou outra versdo do projeto de lei, distinta da que vinha sendo
debatida e negociada pela comunidade politica da assisténcia social, mas foi vencido em sua
proposta pelo Projeto ja amplamente discutido (CNAS/MPAS, 2000).

Esse projeto de lei foi submetido a avaliagdo do Conselho Nacional de Seguridade
Social e, ap6s aprovado, foi encaminhada pelo MBES para aprovacdo do Presidente da
Republica. Remetido ao Congresso e encaminhado & Comissdo de Seguridade Social e
Familia, foi objeto de intensas discussdes e disputas, dada a existéncia de outros projetos e de
emendas que também propunham a regulamentagdo da matéria. Finalmente, em 7 de
dezembro de 1993, a Lei N° 8.742, Lei Organica da Assisténcia Social (LOAS) foi
sancionada. Durante esse processo ficou evidente o confronto entre os projetos politicos de
forcas conservadoras — lideradas por alguns agentes do governo federal e membros do
Congresso, que incluia membros de organizacdes da sociedade civil — que defendiam a
manutencdo do cardter residual, focalizado e clientelista das acdes de assisténcia social, e de
forcas progressistas, que defendiam uma ac¢fo inovadora e oposta aos paradigmas até entdo
vigentes. Como lembra Pereira, os interesses opostos, em alguns momentos “exigiram
negociacdes estratégicas e, em outros, fincaram resisténcias que foram vencidas por quem

tinha mais recursos de poder" (1998, p.69).
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A LOAS, portanto, € o resultado de um conjunto de fatores que propiciaram alteracdes
significativas no paradigma da politica de assisténcia social brasileira: a democratizacio
politica e social, que propiciou o surgimento de novas liderangas tanto no seio do Estado
quanto da sociedade, assim como a mobilizacdo de organiza¢des da sociedade civil que
visavam influenciar o sistema politico na regulacdo da politica; a ampla divulgacdo e o
correspondente debate acerca das reais condigdes socioecondmicas da populacdo brasileira,
decorrentes do modelo de desenvolvimento adotado pelo pais; o desenvolvimento do
conhecimento especializado e, principalmente, a adocdo, por parte do conjunto dos 6rgaos de
formacdo e de representacido dos profissionais do Servico Social, de um novo paradigma
relacionado a assisténcia social; da criagdo de uma comunidade politica, bem articulada e com
capacidade de mobilizacdo, que tinha como agenda a mudanca deste paradigma. Como
lembra Santos (1987), esses sdo fatores suficientemente fortes para produzirem mudangas
significativas nas decisdes politicas relacionadas as politicas publicas e, efetivamente, foram
decisivos para renovarem o paradigma da drea da assisténcia social no Brasil.

Este breve relato objetiva destacar que a assisténcia social é politica publica recente e
seu reconhecimento como direito dos cidaddos e dever do Estado ocorre em concomitancia
com o processo de reajuste estrutural da economia, que teve como uma de suas consequéncias
a recomposicido das forcas sociais que sustentaram os Estados de Bem-estar nos paises
centrais e o desmonte (em intensidade variada) de suas estruturas de protecdo social. Nosso
pais, em que a pobreza pode ser considerada como um fendmeno estrutural, instituiu
tardiamente um sistema de protecdo social publico, ndo contributivo, com pretensdo de
alcancar todo cidaddo que dele necessitar. Esse sistema prevé que o Estado deve proteger
individuos e grupos sociais vulnerdveis, especialmente em situa¢des que colocam em risco a
sua integridade pessoal e seus lacos sociais de pertencimento.

A implantagdo desse sistema ocorre justamente no periodo em que o Estado nacional
iniciou reformas estruturais que visavam a reduzir suas atividades no campo social. Essas
medidas incluiram a valoriza¢do da sociedade civil, tratada homogeneamente como um ator
virtuoso e capaz de executar acdes de assisténcia social de melhor qualidade e menos
dispendiosas que o poder publico. Com isso, justificava-se a transferéncia de recursos
publicos para ONGs, que atuariam no campo da protecdo social, sendo que a unica

contraparte do Estado era o financiamento parcial das acdes. Para a efetivacdo dessa diretriz
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instituiu-se, em 1995, o Programa Comunidade Solidéria'"® que cumpria tanto o objetivo de
difundir esta ideia de protecdo como de formar liderancas das organizacdes sociais para o
cumprimento dos objetivos pretendidos, que ndo incluiam a valorizacdo dos espagos de
participacdo e deliberacdo previstos na regulamentacdo da politica de assisténcia social. Essa
postura ficou evidente na forma como o governo federal conduziu sua participacdo no
Conselho Nacional de Assisténcia Social (CNAS), nova institucionalidade da politica de
assisténcia social, desqualificando-o e aos seus componentes, ndo participando das reunides,
desconsiderando suas deliberagdes (RAICHELIS, 1998; PINHEIRO, 2008).

A LOAS, ao regulamentar a drea da assisténcia social, foi o germe de importantes
inovacdes institucionais, tendo como premissa a constru¢io de um sistema nacional
descentralizado e participativo: reafirmou a primazia da responsabilidade do Estado na
garantia do direito; atribuiu competéncias aos trés niveis de governo (ainda que algumas
fossem concorrentes entre si); admitiu que as organizacdes sociais que historicamente
prestavam servigcos nessa area comporiam a rede socioassistencial; garantiu que todas as acdes
devem ser organizadas sob um unico comando — ptiblico e governamental — em cada esfera de
governo; instituiu a tipologia bésica das agdes socioassistenciais — programas, projetos,
servigos e beneficios; determinou que os recursos para a politica devem ser geridos por meio
de fundos especiais; instituiu o planejamento articulado das ag¢des; e reforcou a participagéo
da populagdo, por meio de organizacdes representativas, na formulagdo das politicas e no
controle das acdes em todos os niveis, por meio da criacio do Conselho Nacional de
Assisténcia Social (CNAS)'* e de conselhos nos demais niveis de governo. A mesma
comunidade politica que se mobilizou para a elaboracdo da LOAS também entendia ser
importante a criacdo de espacgos deliberativos que possibilitassem a publicizagdo da prépria
politica de assisténcia social, até entdo com regulacio ad hoc, por meio de mecanismos como

a visibilidade, o controle social, a representacdo de interesses coletivos, a democratizagdo e a

"% O Programa Comunidade Solidaria foi criado pela Medida Proviséria n°. 813/95, no governo do presidente
Fernando Henrique Cardoso, como parte das medidas que reestruturavam a assisténcia social no pafs, que
inclufam o desmonte das diferentes institui¢des federais que atuavam na drea (como a LBA, o CBIA e o
CONSEA). O Programa era presidido pela primeira dama, Ruth Cardoso, e estava vinculado diretamente a
Presidéncia da Republica, tendo como objetivo primordial a coordenagdo das acdes governamentais voltadas
para os segmentos mais pobres da populacdo. Sua prépria existéncia, objetivos e estruturacdo contrariava todas
as diretrizes preconizadas pela LOAS para a organizag¢do da drea da assisténcia social e ignorava os preceitos
constitucionais quanto a responsabilidade governamental com esta area.

1200 CNAS veio substituir o Conselho Nacional de Servico Social (CNSS), extinto com a LOAS, com novas e
diferentes fung¢des e incorporando a participagdo popular nas decisdes sobre a politica e rompendo com o
monopdlio da burocracia neste processo.
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incorporacdo de uma nova cultura politica, como lembra Raichelis (1998). As novas regras
demandaram um intenso reordenamento institucional impulsionado pelo governo federal,
sendo que a criacdo e o funcionamento dos conselhos, objeto deste estudo, serdo analisados
mais adiante.

A implanta¢do das inovagdes preconizadas pela LOAS deu-se em contextos socio-
politicos marcados por praticas conservadoras, e, portanto resistentes as inovagdes, gerando
conflitos constantes entre os diferentes atores e evidenciando a necessidade de melhor definir
e organizar as atribui¢des daqueles envolvidos na politica, as fun¢des da assisténcia social,
seus destinatdrios, dentre outros aspectos potencialmente conflitantes. Além disso, a reforma
do Estado implantada naquele periodo, sustentada em idedrios neoliberais e tendo como
premissa o modelo de gestdo publica gerencial (BRESSER PEREIRA, 1996), foi
determinante para que o Estado brasileiro relutasse em implantar as novas determinag¢des
legais, e mesmo as desconsiderasse em muitas das decisdes tomadas entdo'!,

Uma primeira iniciativa de organizacdo da gestdo deu-se por iniciativa da Secretaria
de Assisténcia Social (SAS), 6rgdo federal responsdvel pela assisténcia social, em 1997, com
a formulacio da Norma Operacional Basica (NOB-AS)'**. Essa Norma visava estabelecer
padrdes para a organizacdo do Sistema Descentralizado e Participativo, especialmente quanto
as competéncias dos 6rgios gestores e das instincias de negociagdo e controle social, fluxos e
requisitos para o processo de habilitacdo, mecanismos e critérios para o repasse dos recursos
do Fundo Nacional de Assisténcia Social para os fundos estaduais, do Distrito Federal e
municipais de Assisténcia Social.

A NOB-AS conceituou o sistema descentralizado e participativo e estabeleceu
parametros para a descentralizacdo da assisténcia social, nomeando as competéncias de cada
nivel de governo. Estabeleceu que houvesse dois niveis de gestdo — estadual e municipal — e
que os recursos publicos deveriam ser transferidos entre os niveis de governo por meio direto
entre os Fundos de Assisténcia Social. Também foi criada a Comissao Tripartite, no nivel
federal, constituida por representantes dos gestores de assisténcia social dos trés niveis de
governo e de carater consultivo, espaco para o debate e a pactuacdo entre eles quanto a

aspectos relacionados a gestdo da politica, de modo a dar unidade ao sistema.

121 = o . .
Para uma melhor compreensao do processo de reforma do Estado instituido no Brasil naquele periodo e seus
reflexos na area da assisténcia social, ver Bidarra (2004).

'22 A Norma Operacional Bésica foi aprovada em reunido extraordindria do CNAS de 02 de dezembro de 1997 e
publicada como Resolugdo de n°. 204, no DOU de 08 de dezembro de 1997.
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No ano seguinte, cinco anos depois de promulgada a LOAS, foi formulada e aprovada
a Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS), o que levou a revisdo da NOB-AS e a
formulag@o de uma nova Norma Operacional Basica (NOB-2), aprovada pelo CNAS por meio
da Resolugdo n°. 207, de 16 de dezembro de 1998. O mérito e a importincia de ambos sdo
inegdveis, como um primeiro esforco de sistematizacdo do acimulo de conhecimentos e
experiéncias desenvolvidos até entdo, mas sem divida ficaram aquém do que os grupos
progressistas esperavam, pois avangava muito pouco nos aspectos relacionados aos critérios
de reparticdo de recursos financeiros e a autonomia dos niveis estadual e municipal quanto a
utilizacdo dos recursos advindos do nivel federal e das acdes prioritirias a serem
desenvolvidas. A NOB-2 estabeleceu os procedimentos operacionais para implantar o sistema
de forma descentralizada e regular as relacdes entre os diferentes niveis de governo. A
Norma, além de explicitar o papel e as funcdes de cada nivel de governo e instituir o que se
convencionou chamar de niveis de gestdo, reforcou a forma de financiamento por meio de
fundos especiais, o planejamento integrado das acdes e o papel dos conselhos quanto ao
controle de ambos. Essa NOB-2 tem um contetido fortemente marcado pela gestdo do sistema
de assisténcia social, referendando a Comissdo Intergestores Tripartite (CIT), no nivel
nacional, e criando as Comissdes Intergestores Bipartite (CIB), no ambito dos estados, que

123 . . . .
1", agora com caréter deliberativo quanto a

congregariam os gestores da assisténcia socia
operacionalizacio da gestdo. Essas Comissoes'>* deveriam ser espacos para negociacio e
pactuacdo acerca de aspectos operacionais e de gestdo do sistema, numa tentativa de
desvincular decisdes gerenciais de decisdes politicas, estas dltimas proprias dos conselhos.
Essa estratégia, condizente com a visdo gerencial do Estado que estava em pleno vigor
a época, na verdade representou o refor¢o do papel da burocracia governamental na condugéo

da politica, uma vez que as comissdes de gestores passaram a Ser espacos concorrentes com

123 . N . . ., . . L L. . N .
Os gestores estaduais de assisténcia social j4 haviam criado o Férum de Secretdrios Estaduais de Assisténcia

Social (FONSEAS), que funcionava com certa regularidade desde a década de 1980. A municipalizacdo da
assisténcia e a exigéncia legal do comando tinico em cada esfera de governo foram processos que induziram a
criagdo de orgdos gestores municipais de assisténcia social, cujos titulares também passaram a se organizar
nacionalmente no Férum Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (FONGEMAS), atualmente
denominado de Colegiado Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS). Ambos os
féruns, portanto, sdo de participacdo restrita aos membros do governo

124 A composi¢do da CIT prevista na NOB inclui trés representantes da Unido, indicados pelo Ministério da
Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS); trés representantes dos estados, indicados pelo Férum Nacional de
Secretdrios de Assisténcia Social (FONSEAS) e trés representantes dos municipios, indicados pelo Colegiado
Nacional de Gestores Municipais de Assisténcia Social (CONGEMAS). J4 as CIBs seriam compostas por trés
representantes do estado, indicados pela Secretaria Estadual de Assisténcia Social, ou congénere e seis
representantes dos municipios, indicados pelo Colegiado Estadual de Gestores Municipais de Assisténcia Social
(COGEMAS), ou congénere.
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os conselhos recém criados, pois caberia aos conselhos apenas retificar e/ou ratificar as
decisdes tomadas pelos gestores. Com isso, além da falsa desvinculacdo entre decisdes
gerenciais e politicas, apresenta-se o risco da reducdo do papel politico dos conselhos e da
perda de sua legitimidade enquanto espagos decisérios acerca da politica de assisténcia social,
como identificou Bidarra (2004).

Os anos posteriores a formulacdo da PNAS e da NOB-2 significaram uma grande
movimentacdo no ambito da gestdo municipal uma vez que ficou mais claramente definido o
papel desse nivel de governo como o principal executor da politica de assisténcia social, tendo
como referéncia o processo de descentralizagﬁom, iniciado a partir da promulgacdo da
Constituicdo de 1988, e a regulagdo da prépria poh’tical%. No entanto, a fragilidade
administrativa e financeira dos municipios evidenciou-se, de forma geral e, em particular, na
drea da assisténcia social, cuja trajetéria de alteragdes normativas recentes era
insuficientemente madura para ter expressdes concretas na implantacdo da politica, ainda que
pesassem todos os esforcos envidados até entdo. Soma-se a esse fato, a estratégia do governo
federal em valorizar a forma ndo estatal de prestacdo de servicos assistenciais, por meio de
organizagdes da sociedade civil, processo instituido pelo Programa Comunidade Solidaria, e
que frontalmente se opunha as diretrizes legais de que o Estado deveria garantir o direito a
assisténcia social a todos que dela necessitassem. Com isso, o padrio de relagdo direta entre o
governo federal e ONGs reproduzia e reforcava a relagdo precedente entre a LBA e as
entidades de assisténcia social, dificultando ainda mais o processo de municipalizacdo da
politica.

As contradicdes e os conflitos vivenciados no periodo de implantacdo das diretivas da
LOAS, da PNAS e das NOBs foram contundentemente destacados nas avaliacdes realizadas

1127

pelos participantes das Conferéncias Nacionais de Assisténcia Socia que vinham

125 A diretriz constitucional de descentralizacio, que respondeu as pressdes de atores politicos e sociais exercidas
sobre os deputados constituintes com a inten¢ado de ampliagdo da participagdo politica da sociedade nas decisdes
publicas e de maior poder politico e financeiro pelas unidades municipais da federacdo, também serviu as
diretrizes da reforma gerencial preconizada pelo governo federal e implantada em meados da década de 1990.

126 Desde a Constituicdo de 1988 até agosto de 2003, foram formulados, no nivel federal, 12 Leis, 25 Decretos,
10 Portarias, 07 Resolugdes, 02 Medidas Provisérias e 01 Emenda Constitucional relacionados direta ou
indiretamente a politica de assisténcia social, regulando ac¢des proprias e afins (IPEA, 2003).

127 A LOAS, no seu artigo 18, inciso VI, prevé a realizagdo de Conferéncias Nacionais de Assisténcia Social a
cada dois anos, como meio de avaliacio do desenvolvimento da politica, a0 mesmo tempo como espaco
deliberativo amplo para a formulagdo das principais diretrizes para o aperfeicoamento do sistema no periodo
subseqiiente. No ano de 1997, o Governo Federal editou a MP N°. 1473-30, que cancelou a 2°. Conferéncia e
alterou a sua periodicidade, que passaria a ser a cada quatro anos. Essa estratégia de desmobilizag¢do ndo foi bem
sucedida, visto que houve intensa mobilizacdo dos atores sociais e politicos dos outros dois niveis de governo,
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ocorrendo desde 1995 e que apontavam reiteradamente pela efetivacio do sistema
descentralizado e participativo, tendo como pardmetro a experiéncia do Sistema Unico de
Satide (SUS). Ainda assim, somente em 2004, ap6s a realizacdo da IV Conferéncia Nacional
de Assisténcia Social (também denominada de LOAS-10), ocorrida em dezembro de 2003, e
seis anos apOs a elaboracdio da PNAS, esse documento foi revisto, redefinindo-se os
parimetros e a organizagdo da politica e instituindo-se o Sistema Unico de Assisténcia Social
(SUAS), por iniciativa do gestor federal, com a aprovacdo do Conselho Nacional de
Assisténcia Social. O texto final da PNAS foi resultado de intimeros encontros dos diferentes
atores sociais e politicos envolvidos com a assisténcia social, realizados em todo o pais, e de
duas reunides ampliadas do CNAS, realizadas em Aracaju e em Brasilia'?®.

A PNAS reforcou principios e diretrizes que se encontram na LOAS e especificou os
conceitos e as bases de organizacdo do SUAS, como as diretrizes de territorializacdo do
planejamento e das a¢des, de profissionalizacdo dos recursos humanos, de responsabilizagio
estatal pelos tipos de protecdo afiancadas. Além disso, organizou o Sistema tendo em
consideragdo o porte dos municipios conforme o tamanho de sua populacio'®’ e reforcou as
instancias de participag@o, pactuacio e deliberacao.

O contetddo inovador da PNAS indicava que a NOB-2 estava obsoleta e que seria
necessdrio revé-la, o que foi realizado em seguida. Assim, apds nova mobiliza¢do nacional
para discussdo das alteracdes na NOB, foi aprovada pelo CNAS, por meio da Resolugdo N°.
130, de 15 de julho de 2005, a Norma Operacional Basica (NOB/SUAS) que regula o Sistema

- oA . 1130
Unico de Assisténcia Social

. Nessa Norma, especificam-se as fungdes de assisténcia social
(protegdo social, defesa social e institucional e vigilancia socioassistencial), define-se com

mais precisdo a concepcido de rede socioassistencial e seu papel na oferta de servicos,

que realizaram suas respectivas conferéncias (municipais e estaduais) e pressionaram o Governo Federal para a
realizacdo da Conferéncia Nacional, que efetivamente ocorre. Desde entdo, essas Conferéncias vém se
realizando regularmente.

128 A Politica Nacional de Assisténcia Social (PNAS) foi aprovada pelo CNAS em 15 de outubro de 2004 e
publicada como Resolugdo n°. 124 no Didrio Oficial da Unido.

129 S30 considerados municipios de pequeno porte I os que t€m até 20.000 habitantes, de pequeno porte I os com
populagdo entre 20.001 a 50.000 habitantes, os de médio porte com populagdo entre 50.001 e 100.000 habitantes,
os de grande porte entre 100.001 e 900.000 habitantes e as metrépoles com populagdo superior a 900.000
habitantes (MDS/SNAS, 2004).

" Tanto a revisio da PNAS quanto a NOB/SUAS foram formuladas a partir de uma ampla mobilizagdo de
atores sociais e politicos, aqui incluidas diversas universidades e organizagdes profissionais, que envolveu a
realizagdo de indmeros semindrios, encontros, grupos de discussdo etc. em todo o pafs. A versdo final dos
documentos foi submetida e aprovada pelo Conselho Nacional de Assisténcia Social, por meio das Resolugdes
N°. 145, de 15/10/04, e 130, de 15/07/05.
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estabelecem-se os parametros para os niveis de gestdo (n@o habilitado, inicial, basico, pleno) e
suas especificidades em cada nivel de governo, enfatiza-se os instrumentos de gestdo (plano,
or¢amento, sistema de monitoramente e avaliacdo e relatério de gestdo), reforca-se a
existéncia e o funcionamento das instincias de articulagdo (féruns), pactuacio (CIT e CIBs) e
deliberacdo (conselhos) e, finalmente, sdo estabelecidos as condigdes e os critérios para a
partilha e transferéncia de recursos financeiros.

O SUAS"™, portanto, além de pretender instituir um processo articulado e regulado de
oferta de servicos na area da assisténcia social, também estabelece um Sistema Deliberativo
Integrado, nos termos de Hendriks (2006), que se constitui de micro esferas discursivas — as
CIT e CIB, formadas por membros dos governos; de macro esfera discursiva — os féruns,
compostos por membros de organizagdes da sociedade civil e pessoas interessadas no tema; e
de esferas discursivas mistas — os conselhos e conferéncias, dos quais participam membros do
governo e da sociedade civil. Um Sistema complexo de participacdo e deliberacdo, que
associa arenas formais e informais e que inclui outros espacos e atores nao evidenciados na
NOB-SUAS, como os préoprios O6rgidos governamentais responsdveis pela politica de
assisténcia social e seus especialistas, as organizacdes prestadoras de servicos e seus espagos
de articulagdo, as Casas legislativas que sdo responsdveis pela aprovacdo de prioridades
quanto a metas e or¢camentos para a area na sua esfera de competéncia, as instituicdes de
ensino e pesquisa e de controle da pratica profissional que produzem conhecimento e
fiscalizam a atuag@o dos profissionais da drea.

Esta profusao de espagos deliberativos torna o SUAS um sistema complexo no que diz
respeito as possibilidades de participagdo e deliberacdo, assim como a articulacdo destas
esferas e aos fluxos deliberativos existentes entre elas. Os momentos deliberativos podem ser
sequenciais (Goodin, 2005) e para além do processo que ocorre no interior de cada um dos
espacos, envolvendo as diferentes esferas (micro, macro e mista), como quando se inicia com
a formulacdo de discursos e contra-discursos nas organizagdes sociais, sua expressio e
reformulacdo nos féruns, a apresentacdo dessas deliberagdes ao conselho. Outra possibilidade
€ a de envolver apenas as esferas micro e mista, como os grupos de trabalho governamentais

que produzem formulagdes a serem deliberadas na CIB que, por sua vez, envia suas

"1 Em 2008, foi apresentado ao debate piblico, na Cimara de Deputados, o Projeto de Lei n.° 3.077/2008 que
dispde sobre a regulamentagio do Sistema Unico de Assisténcia Social — SUAS. O PL, se aprovado, reforcard a
normatividade da drea, dado que atualmente ela se sustenta em atos normativos do Poder Executivo federal e do
Conselho Nacional de Assisténcia Social.
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deliberacdes ao conselho, ou, ainda, envolvendo apenas esferas mistas, como as Conferéncias,
cuja seqiiéncia inicia-se com a realizacdo das mesmas em nivel local até alcancar o nacional.
O fluxo também pode ser inverso, iniciando-se com processos deliberativos no interior dos
conselhos cujas decisdes geram delibera¢des na CIB, no férum e nas organizagdes sociais e
governamentais. A imbricada interac@o entre essas esferas deliberativas e suas conseqiiéncias
merece ser mais aprofundada e aponta novas possibilidades de investigacdo no ambito tedrico
e empirico.

Esse complexo sistema deliberativo evidencia uma importante guinada na area da
assisténcia social em dire¢@o a participacdo e a deliberacdo publica e representa uma profunda
mudanga no modo como a participacdo foi vista e promovida nessa drea até muito

recentemente, como se espera demonstrar na proxima secao.

4.3 A participacdo na assisténcia social: da organizacio e mobilizacdo comunitaria a

participacao institucionalizada nos conselhos

O ideario que dominou a organizacdo da assisténcia social durante a maior parte do
periodo de institucionaliza¢do desse campo sustentou-se na compreensio dos usudrios de seus
servicos como pessoas dependentes do apoio da sociedade e do Estado, incapazes de
organizar-se autonoma e coletivamente. Essa perspectiva pressupde uma atitude passiva e
cordata daqueles que demandam a assisténcia e ndo uma postura ativa e propositiva, que
estimula a organizac@o e a participacdo. Essa vis@o foi reforcada, muitas vezes, por uma agéo
profissional que estabelece uma relagdo de hierarquia e autoridade com os usudrios,
percebidos como beneficiarios das acdes desenvolvidas pelos técnicos. Por outro lado, a forca
do idedrio liberal, introjetado pela maioria desses usudrios, individualiza a responsabilidade
pelas circunstincias de vulnerabilidade e risco em que elas se encontram, tornando-se fator de
constrangimento para que elas busquem a assisténcia publica, o que ¢é feito de forma
individualizada e, muitas vezes, numa relacdo de subordinacdo “paternal” (SPOSATI ET AL,
1989; 1992; SPOSATI, 1997). Esse idedrio tem sido alterado muito lentamente.

Uma primeira iniciativa pode ser mais nitidamente identificada a partir da década de

1950132, quando foram introduzidas, no Brasil, técnicas de desenvolvimento de

132 Desde o final da década de 1940, podem ser verificadas iniciativas isoladas de desenvolvimento de
comunidade. No entanto, a década de 1950 marca o inicio da utilizacdo intencional e em larga escala da
estratégia no pais. A cidade de Porto Alegre foi pioneira na promogdo dos “Semindrios Regionais de
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comunidade'®, a partir da experiéncia norte-americana e do apoio e estimulo da Organizagdo
das Nag¢des Unidas (ONU), e que foram apropriadas por diversos campos disciplinares e por
diferentes dreas de politicas publicas, como a educagdo, a extensdo rural e agricola, a
medicina preventiva e a assisténcia social. Ainda que ocupasse uma posi¢do marginal nessas
dreas, as experiéncias desenvolvidas, inicialmente com comunidades rurais e posteriormente
em dreas urbanas de moradias populares (a partir da década de 1960 e mais fortemente na
década de 1970) tinham a expectativa de que atores externos a comunidade (ou seja,
profissionais das diferentes dreas de politicas pertencentes a 6rgdos como Associagdo de
Crédito e Assisténcia Rural — ACAR, a Superintendéncia de Desenvolvimento do Nordeste —
SUDENE, a Superintendéncia de Desenvolvimento da Amazénia — SUDAM, LBA)
propiciassem a organizacdo social das comunidades, estimulando e orientando mudangas
consideradas importantes para a sua integragio ao processo de modernizagdo levado em curso
pelos governos nacionais.

Tendo a premissa do desenvolvimento de comunidade como orientacdo, foram
realizadas a¢des de educagdo de adultos (como o Movimento de Educacdo Béasica — MEB), de
organizagdo de diversos grupos de trabalhadores (pescadores, trabalhadores rurais, operarios
etc.), de organizagdo e mobilizacdo comunitaria, intervengdes que tinham ndo s6 um carater
técnico, mas também politico, que inicialmente se identificavam com a conten¢édo do conflito
e a integracdo social. A participagdo popular era estimulada como meio de favorecer o
consentimento “espontaneo” as estratégias de modernizacdo estabelecidas pelo Estado. Nesse
sentido, a participacio era percebida como a contribuicio das populagcdes locais, seja por meio
direto ou por intermédio de suas liderancas, aos técnicos que desenvolviam programas
governamentais, tanto com informagdes sobre problemas locais quanto na execucdo dos
proéprios programas, ou seja, era vista como adesdo aos programas de governo. Em cidades

como Rio de Janeiro e Sdo Paulo estes programas foram descentralizados e efetivados nos

Organizagdo de Comunidade”, iniciados em 1951, que somente no inicio da década subsequente se propagaram
para S@o Paulo e, em seguida, para outros centros urbanos do pais (BEZERRA, 1980; KRUG, 1982).

133 A e . . . J . .
O governo britanico foi o que primeiro utilizou o termo desenvolvimento de comunidade , em 1942, para

designar as acdes de apoio aos paises que se preparavam para a independéncia. A partir de entdo, foram
realizadas conferéncia internacionais sobre o desenvolvimento que foram cunhando o termo “desenvolvimento
de comunidade”, sendo que em 1954 o termo adquiriu a conota¢do de que € possivel e desejdvel realizar
atividades que levem o progresso econdmico, o bem-estar individual e social e a responsabilidade politica as
comunidades menos desenvolvidas, estimulando a participacdo de seus membros na busca de solu¢des para seus
problemas. O apoio externo deve ser dado por meio de orientacdes técnicas, equipamentos e financiamentos
propiciados por governos que tenham compromisso com o desenvolvimento dessas comunidades (KRUG, 1982).
Posteriormente esse significado foi objeto de disputa.
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Centros Sociais Urbanos, sendo que na primeira cidade, nas Administragdes Regionais, foram
criados Conselhos de Obras, constituidos por representantes de entidades sociais e
coordenados por assistentes sociais, que visavam estudar os problemas da comunidade,
sugerir solucdes e aproximar os grupos para a execucao das agdes (BEZERRA, 1980).

No entanto, as contradicdes que foram sendo identificadas pelas equipes de
profissionais desses programas, que passaram a questionar a imposicdo de técnicas pelas
agéncias norte-americanas, consideradas inadequadas a realidade brasileira, acrescidas da
formacgdo de grupos com maior criticidade quanto a intencionalidade da agdo, propiciou que
se estabelecesse uma disputa quanto aos objetivos do desenvolvimento de comunidade'**.
Assim, nas instituicdes que utilizavam da estratégia de desenvolvimento de comunidade
passaram a existir grupos que, orientados por uma visdo socialista de organizacdo social,
reorganizaram e reorientaram suas acoes, de modo a estimular processos de conscientizacdo e
uma participagdo diferenciada, visando a autonomia dos sujeitos, sua organizacio coletiva,
bem como seu envolvimento nas decisdes que diziam respeito a sua vida de modo a
transformarem sua realidade'®>. Passaram a coexistir iniciativas como as de Paulo Freire, de
educagdo popular nas comunidades rurais do Nordeste'’®, ¢ a Campanha Nacional de
Erradicacdo do Analfabetismo, com distin¢des relevantes entre si, especialmente quanto a
intencionalidade da participacdo (WARE, 1970; BEZERRA, 1980; KRUG, 1982; SOUZA,
1993).

O regime autoritario militar, instaurado a partir de 1964, passou a contar com forte
apoio da norte-americana Agéncia para o Desenvolvimento Internacional (USAID) e do
Banco Interamericano do Desenvolvimento (BID), que nao sé financiavam programas de
desenvolvimento de comunidade como agiam diretamente em comunidades populares

(indigenas, rurais, favelas urbanas, dentre outras), despolitizando as acdes nesse campo e

13 Como afirma Ware (1970, p-9) “o fim de todo programa de organizagdo e desenvolvimento da comunidade é
tornar os membros da comunidade capazes de resolverem seus problemas por seus proprios esforcos e
conseguirem o melhoramento de sua vida”. Numa outra linha, Souza (1993) considera que o desenvolvimento de
comunidade é uma forma de cooperacdo em que a comunidade busca superar as barreiras que impedem seu
desenvolvimento coletivo.

135 As disputas que se estabeleceram nesse campo se refletem na nomenclatura da prépria estratégia, sendo que a
literatura registra ndo s6 o termo desenvolvimento de comunidade, mas também organiza¢cdo comunitdria, acio
comunitaria, a¢do social, mobilizagdo comunitdria, animagdo popular, dentre outros (WARE, 1970; BEZERRA,
1980; KRUG, 1982; SOUZA, 1993).

136 Egses grupos de profissionais passam a aliar-se as Ligas Camponesas, aos sindicatos de trabalhadores rurais,
aos Centros Populares de Cultura, a A¢do Popular, ao MEB, as acdes da esquerda cristd, em iniciativas que
foram consideradas marginais e, posteriormente, sufocadas pelo Estado.
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criando oportunidades de controle, pelo governo, dos conflitos e da prépria organizacio
daquelas comunidades. A mobilizacdo e a participacdo comunitdria eram vistas como a
possibilidade da manuteng¢do de canais de comunicacdo entre populagdo e governo e foram
previstas nos Planos Nacionais de Desenvolvimento (PND) e nos programas de
desenvolvimento das Superintendéncias de Desenvolvimento coordenadas pelo Ministério do
Interior, mas também utilizadas por governos estaduais.

A participacdo em programas de desenvolvimento de comunidade implantados pelos
governos autoritarios foi estimulada com a intenc@o de envolver a populagdo na execucdo de
acoes previamente definidas, ou seja, uma participag@o estruturada no interior do Estado e,
portanto, controlada e instrumental, que foi fortemente impulsionada pelos Orgaos
responsdveis pela assisténcia social. Por outro lado, grupos de profissionais e estudantes
articularam-se aos moradores das dreas prioritdrias desses programas, buscando dar outra
direcdo ao processo de mobilizacdo e organizagdo da comunidade, tendo a acdo educativa
como principal alternativa a pratica de controle oriunda das a¢cdes do Estado. A premissa que
orientava suas acdes era do reconhecimento dos usudrios da assisténcia social como sujeitos
de sua histéria e de que a participagdo € um processo social que decorre da compreensdo dos
sujeitos quanto a posi¢do que ocupam na estrutura social e os condicionantes de sua posicao,
levando-os a agir coletivamente para alcangar os fins que almejam, e o fim ultimo da
participacdo social seria a distribuicdo de poder (SOUZA, 1993).

Foram esses pressupostos que permearam as mobilizagdes que ocorreram no campo da
assisténcia social durante o processo de (re)democratizacio e que propiciaram a construgdo da
ideia de participagdo democratica para além do seu elemento eleitoral, envolvendo usudrios,
trabalhadores e prestadores de servicos nas decisdes sobre as diretrizes e prioridades que
deveriam nortear as agdes publicas nessa drea de politica. O conceito de participagdo,
portanto, estava associado ao controle dos agentes publicos como meio de assegurar os
direitos socioassistenciais e a continuidade das ac¢des. Tendo como referéncia o projeto
politico democrético-participativo e os debates e as lutas levadas a cabo na drea da satde, a
comunidade politica da area da assisténcia social fortalecida durante o periodo da Assembleia
Nacional Constituinte, mobilizou-se para assegurar que a Constituicdo garantisse ndo s6 o
direito a assisténcia social publica ndo contributiva, como também o direito a participacdo da
comunidade nas decisdes relacionadas a area. Altera-se significativamente o significado da

participacgdo, assim como os resultados esperados quanto a sua concretizagao.
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Coadunando-se, portanto, a um projeto societario mais amplo, os atores protagonistas
da assisténcia social, aquela época, apostaram fortemente no potencial de espacos
institucionais que funcionassem como meios de ampliagdo da participagdo popular na
deliberacdo acerca da politica e de controle puiblico quanto & garantia dos direitos
socioassistenciais, recém inscritos constitucionalmente e, portanto, com reconhecimento
politico e juridico. Nessa dire¢do, a proposta de criacdo de instituicdes que associassem
participacdo, deliberagdo e controle piiblico — como os conselhos — era uma aposta tanto no
fortalecimento da politica publica de assisténcia social quanto no préprio regime democratico.
A préxima secdo apresenta uma breve sintese da trajetdria de criagc@o e alguns elementos da

regulacdo e do desenho institucional desses conselhos.
4.4 Os Conselhos de Assisténcia Social

A orientacdo constitucional de que a gestdo da politica de assisténcia social deveria ser
democrética e participativa consta no artigo 204, inciso II, da Constitui¢do Federal, que
estabelece como uma das diretrizes relacionadas a organizacdo da politica a sua
fundamentag@o na “participagdo da populacdo, por meio de organizagdes representativas, na
formulag@o das politicas e no controle das acdes em todos os niveis” (BRASIL, 1988). Essa
premissa foi reforcada nas diretrizes previstas no artigo 5° da LOAS"’, que estabeleceu duas
formas de participacdo da sociedade com objetivos e alcance diferentes: as conferéncias e os
conselhos. As conferéncias, previstas no artigo 18 da Lei, propiciam uma participagdo
ampliada, devendo acontecer em intervalos regulares — a cada dois anos — e servir como
espacos de avaliacdo da politica de assisténcia social e de proposicdo de diretrizes que
venham a aperfeicoar e consolidar o Sistema, a serem implementadas no periodo subseqiiente.
No que se refere aos conselhos, que possibilitam uma participagdo mais circunscrita, o artigo
16 os institui como instancias deliberativas com cariter permanente € composi¢io paritdria
entre governo e sociedade civil, a serem criados nos tré€s niveis de governo, com o intuito de

assim garantir o aspecto democrdtico e participativo do Sistema.

137 As diretrizes previstas no artigo 5° da LOAS sio: a descentralizaco politico-administrativa para o Estados, o
Distrito Federal e os Municipios, e comando tnico das acdes em cada esfera de governo; a participagdo da
populagdo, por meio de organizacdes representativas, na formulagdo das politicas e no controle das acdes em
todos os niveis; a primazia da responsabilidade do Estado na condug@o da politica de assisténcia social em cada
esfera de governo (BRASIL, 1993)
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A LOAS, em seus artigos 17 e 18, estabelece a composicdo e as competéncias do
Conselho Nacional de Assisténcia Social que serviram como pardmetro para a regulacdo dos
conselhos nos demais niveis de governo, ainda que cada ente federado tenha autonomia para
criar e regular o funcionamento dessas instituicdes. No caso do CNAS, suas competéncias
incluem: aprovagdo da politica; normatizacdo das acdes e regulagcdo da prestagdo de servigos
de natureza ptblica e privada; fixacdo de norma e concessdo de atestados de registros e
certificados de fins filantrépicos; zelo pela efetivagdo do Sistema; convocagdo da conferéncia
de assisténcia social; apreciacdo e aprovagdo da proposta orcamentdria para a drea; aprovacao
dos critérios de transferéncia de recursos; acompanhamento e avaliacdo da gestdo dos
recursos; estabelecimento de diretrizes, apreciacdo e aprovacdo dos programas anuais €
plurianuais.

A LOAS define que a composi¢do do conselho de assisténcia social deve contar com
representantes de 6rgios governamentais do Poder Executivo, representantes das politicas que
tém interface com a assisténcia social e representantes de organizagdes nao governamentais,
escolhidos em férum préprio. Assim, segundo a Lei, deveriam ter assento nos conselhos os
usuarios ou organizagdes de usudrios que congreguem e defendam os interesses dos
segmentos previstos na LOAS (criangas, adolescentes, idosos e pessoas portadoras de
deficiéncia), as entidades e organizacdes de assisténcia social que prestam atendimento
assistencial social sem fins lucrativos ou assessoramento aos beneficidrios abrangidos pela Lei
e as entidades e/ou organizacdes de trabalhadores das categorias profissionais que atuam na
area. O processo de escolha dos representantes da sociedade civil deve ser disposto em ato
especifico do Poder Executivo, que trata da habilitacdo, do registro dos candidatos, da eleicio
etc.

A partir de 1993, foram criados conselhos estaduais e municipais de assisténcia social
em todo o pais, sendo que em 1997 existiam 2.908 conselhos de &mbito municipal (em 53%
das cidades brasileiras), nimero que evoluiu para 93% em 2001 e 98,8 % em 2005, numa
distribuicdo regional equitativa. Em 2001, todas as cidades com mais de 500.000 habitantes ja
haviam criado seus CMAS (SANTOS JUNIOR, AZEVEDO E RIBEIRO, 2004;
BOSCHETTI, 2003; IBGE, 2001; 2006) '**.

Por ser uma politica social de formag@o recente, a assisténcia social tem passado por

regulacdes complementares que tratam dos inimeros elementos que a compdem, inclusive os

138 Conforme dados do IBGE, no ano de 1997, havia 5.508 municipios instalados no territério brasileiro, sendo

que em 2001 eram 5.561 e 5.564 em 2005.
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conselhos. Nesse caso, a primeira Norma Operacional Basica (NOB-AS), de 1997, os trata
como espagos de gestdo colegiada entre poder publico e sociedade nos trés niveis de governo,
com o objetivo de buscar negociagdo e consenso no interior do Sistema e com as seguintes
funcdes: aprovar a politica de assisténcia social e fiscalizar sua implementacdo; avaliar os
resultados das a¢des, tendo como referéncia os Planos de Assisténcia Social e o objetivo de
emancipacdo dos destinatdrios da politica; articular-se com outros conselhos e conferéncias,
por diversos meios. Caberia ao conselho, ainda, aprovar a solicitagdo de habilitacdo do gestor
municipal ao Sistema.

A segunda Norma Operacional Bésica da Assisténcia Social (NOB-2), aprovada em
1998, reafirma o cardter permanente e a composicao paritaria entre Estado e sociedade civil,
mantém o seu objetivo de negociacio e de construgdo do consenso e especifica e detalha as
suas competéncias. Nesse caso, apresenta as competéncias do CNAS previstas no artigo 18 da
LOAS e as estende aos conselhos estaduais e municipais, com alguns equivocos,
provavelmente deixados por descuido dos elaboradores, como “aprovar a Politica Nacional de
Assisténcia Social”, “fixar normas para a concessdo de registro e certificado de fins
filantropicos as entidades prestadoras de servicos e assessoramento de assisténcia social”,
“conceder atestado de registro e certificado de entidades de fins filantropicos”, “convocar a
Conferéncia Nacional de Assisténcia Social”, dentre outras, competéncias exclusivas do
CNAS. Muitos conselhos estaduais e municipais vinham sendo criados prevendo
competéncias similares as do conselho nacional, por isoformismo, e a NOB-2 acrescenta as
seguintes competéncias aos conselhos: atuar como instincia de recursos para dirimir dividas
e decidir sobre divergéncias; articular com outros conselhos e conferéncias; aprovar plano de
aplicacdo dos fundos, avaliar balancetes e aprovar prestacdo de contas ao final do exercicio;
controlar e fiscalizar os servicos prestados integrantes dos planos por todas as entidades
beneficentes na drea da educacdo, da saide e da assisténcia social, cujos recursos sdo oriundos
das imunidades e rentncias fiscais por parte do governo.

Em 2004, ao ser aprovada a nova PNAS, ainda em vigor, foi reafirmada a diretriz da
participacdo da populacdo, por meio de suas organizacdes representativas, na formulagdo das
politicas e no controle das agdes, e destacado o papel do que é denominado de “controle

1”139

socia —um dos seus oito eixos estruturantes — no ambito da politica de assisténcia social,

marcada pelos signos dos “favores politicos e caridade” e que agora tem um novo paradigma

%% A PNAS define como controle social o controle do Estado pela sociedade visando a garantia dos direitos
fundamentais e dos principios democraticos constitucionais (MDS/SNAS, 2004).
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de referéncia, com direcdo politica e critérios técnicos para serem observados. Esse controle
deve ser exercido pelas conferéncias, pelos conselhos e pelos féruns de assisténcia social'*’
nos trés niveis de governo. No que tange aos conselhos, reforca sua composi¢do paritaria e o
modelo de segmentos de representantes da sociedade civil previsto na LOAS (usudrios ou
suas organizacoes, trabalhadores do setor e entidades e organizagdes de assisténcia social) e
institui que sua escolha deve ocorrer em foro préprio'*!, uma vez que representam um
determinado segmento, um coletivo.

O documento faz um importante reconhecimento quanto ao que denomina de “baixo
nivel de atuag@o propositiva” dos usudrios, segmento que “pouco participou das conquistas da
Constitui¢cdo enquanto sujeitos de direitos” e relaciona tal situac@o as caracteristicas que a
assisténcia social desenvolvida até entdo lhes conferia — “pessoas dependentes, frigeis,
vitimizadas, tuteladas por entidades e organizag¢des que lhes ‘assistiam’ e se pronunciavam em
seu nome” (MDS/SNAS, 2004, s/p). Nesse sentido, indica a importancia de se fazerem
investimentos — em metodologias de mobilizagdo, em capacitacio, em eventos tematicos, em
ouvidorias, na descentralizacio dos conselhos e reunides itinerantes, na divulgacdo de
informagdes, dentre outros — que promovam e garantam a participacido dos usudrios.

A PNAS estabelece como principais atribui¢des dos conselhos

a deliberacdo e a fiscalizacdio da execucdo da politica e de seu
financiamento, em consonéncia com as diretrizes propostas pela conferéncia;
a aprovacgdo do plano; a apreciag@o e aprovagdo da proposta or¢amentiria
para a area e do plano de aplicacio do fundo, com a definicdo dos critérios
de partilha dos recursos, exercidas em cada instincia em que estdo
estabelecidos. Os conselhos, ainda, normatizam, disciplinam, acompanham,
avaliam e fiscalizam os servicos de assisténcia social, prestados pela rede
socioassistencial, definindo os padroes de qualidade de atendimento, e
estabelecendo os critérios para o repasse de recursos financeiros
(MDS/SNAS, 2004).

10 Os féruns de assisténcia social sdo espacos de participagdo e articulacdo constituidos livremente por pessoas
interessadas no tema, representantes de organizagdes que atuam na drea, usudrios, dentre outros, e que atuam na
esfera publica. Neles, se discute temas relacionados a politica, mobilizam-se atores sociais e politicos,
empreender-se agdes de divulgacdo e de debate acerca de questdes que julgam relevantes, exerce-se influéncia
sobre os poderes publicos, dentre outras agdes. Os féruns constituem-se na esfera publica e podem ser
entendidos como “contra-puiblicos subalternos” (FRASER, 2005), na medida em que formam opinido e podem
dar sustentacdo a argumentos e propostas que sdo levadas ao sistema politico formal

141 Por “foro préprio” alguns conselhos entendem a preparacio de um processo eleitoral especifico, que acontece
a parte das reunides do conselho, outros compreendem a prépria Conferéncia como o foro onde deve ocorrer a
elei¢do dos representantes da sociedade civil.



169

A PNAS destaca, ainda, a importancia de se estabelecer uma nova agenda para os
conselhos de assisténcia social, que devem estar articulados entre si € com os demais
conselhos de politicas de cada nivel de governo.

A NOB-SUAS, que regula a gestdo a partir das inovagdes preconizadas pela PNAS,
reafirma a participagdo popular como um dos eixos estruturantes do SUAS, um “sistema
democriético e participativo de gestdo e de controle social”’, com diferentes possibilidades de
participacdo — conselhos (de assisténcia social, de monitoramento de direitos, de gestdo de
servicos), conferéncias, audiéncias publicas, dentre outras. No que se refere aos conselhos de
assisténcia social, a Norma reforca sua vinculagdo ao 6rgdo da administracdo publica
responsdvel pela coordenacdo da politica de assisténcia social, que deve assegurar as
condicdes de seu funcionamento, inclusive com previsdo de dotagdo orcamentdria prépria.
Além disso, trata com melhor distingdo as atribuicdes e competéncias dos conselhos nos
diferentes niveis de governo, sendo que eles t&€m em comum:

a) Estabelecer diretrizes e aprovar a Politica de Assisténcia Social;

b) Acompanhar e controlar a execugdo da Politica de Assisténcia Social;

¢) Acompanhar e avaliar o desempenho dos programas e projetos;

d) Aprovar o Plano Plurianual e o Plano Anual de A¢éo de Assisténcia Social;

e) Acompanhar e controlar a execugdo do Plano Plurianual e do Plano Anual de Acédo
de Assisténcia Social;

f) Aprovar a proposta orcamentaria do Fundo de Assisténcia Social;

g) Aprovar o plano de aplicagdo do Fundo de Assisténcia Social;

h) Aprovar os critérios de transferéncia de recursos financeiros;

i) Acompanhar a execucdo or¢amentiria e financeira dos recursos do Fundo de
Assisténcia Social;

j) Aprovar o relatério anual de gestdo e o demonstrativo sintético anual da execugdo
fisica e financeira;

k) Normatizar as acdes e regular a prestacdo de servicos assistenciais de natureza
publica e privada;

1) Acompanhar os resultados dos servigos ofertados pela rede de assisténcia social;

m) Fiscalizar os servicos prestados e a aplicagdo dos recursos publicos pelas entidades
e organizacdes de assisténcia social;

n) Receber e encaminhar dentincias que digam respeito ao adequado desenvolvimento

dos servicos e acdes da Assisténcia Social e ao bom uso do recurso publico;
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0) Convocar as conferéncias de assisténcia social;
p) Zelar pela efetivacdo do SUAS;

q) Elaborar e publicar seu Regimento Interno.

Os conselhos estaduais t€m, ainda, a atribuicao de atuar como instancia de recurso, de
inscrever entidades e organizagdes de assisténcia social de municipios onde ndo ha conselho
instalado, de estabelecer normas que visem aperfeicoar o sistema no seu ambito de acdo e

assessorar os conselhos municipaism.

Aos conselhos municipais compete, também, a
inscricdo das organizagdes de assisténcia social e a ambos os niveis (estadual e municipal)
compete propor ao CNAS o cancelamento do registro de entidades e organizacdes de
assisténcia social no caso de irregularidades por elas praticadas, o que anula o certificado de
filantropia para aquelas que ji o tiverem. Por suas atribuicdes, os conselhos podem,
concretamente, produzir decisdes que venham a interferir nas prioridades, diretrizes e acdes
desenvolvidas no campo da assisténcia social em todos os niveis de governo.

Para o Grupo de Trabalho do CNAS, que propdés um plano de agdo para o
fortalecimento dos conselhos, as atribuicdes dos conselhos sdo de trés naturezas:
deliberativas, que dizem respeito aos atos decisorios e estdo expressas nas resolucdes
produzidas pelos conselhos; propositivas, que tratam das recomendagdes e orientacdes aos
integrantes do Sistema; e de fiscalizagc@o, que visam assegurar o cumprimento dos padrdes e
das normas legais que organizam a assisténcia social (CNAS, 2007). Essas competéncias tém
sido relevantes ao Sistema como um todo, uma vez que os conselhos atuam ndo sé como
espacos de discussdo e decisdo acerca de questdes relacionadas a gestdo da politica, mas que
também incidem sobre aspectos estruturais, inclusive refor¢cando o novo paradigma da area,
seja quando propde e delibera acerca de aspectos que venham a esclarecer ou resolver
aspectos ainda nao resolvidos ou menos esclarecidos, seja quando controla e zela para que o
Sistema funcione conforme os principios e diretrizes acordados.

Os conselhos, portanto, constituem-se como uma das possibilidades de efetivacdo da
participacdo da sociedade civil em conjunto com o Estado na formulagdo e no controle da
politica de assisténcia social, cujas agdes sdo implementadas tanto pelo poder publico quanto

por organizagdes da sociedade civil. As competéncias dos conselhos indicam que suas

142 No ano de 2007 foi criado o Férum de Conselhos Estaduais de Assisténcia Social, que realiza encontros
regulares e visa a manter a articulacdo entre os conselhos estaduais, de modo a estabelecer apoios entre si e
estratégias comuns para a area.
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atividades deliberativas podem produzir decisdes que venham a impactar as acdes das
instituicdes publicas e privadas conduzidas nessa drea, inclusive alcangando os usudrios do
Sistema. Um exemplo disso foram as decisdes do CNAS que definiram quais sdo os
segmentos da sociedade civil que podem integrar os conselhos, ou seja, quem sdo os
trabalhadores, os prestadores de servicos e os usudrios da assisténcia social. Essas
deliberacdes provocaram impactos significativos ndo s6 nos préprios conselhos, que tiveram
que readequar suas estruturas, mas nas proprias organizacdes, algumas delas ndo mais
consideradas especificamente de assisténcia social, mas de saide e de educagdo, como os
hospitais e escolas filantrépicos.

Por outro lado, a previs@o de sua composicdo aponta para alguns desafios relacionados
tanto a dimensdo democratica quanto a deliberativa. Um primeiro estd relacionado a restricao
numérica da participagcdo, que indica que alguns estardo incluidos e outros ndo, o que se
espera ser resolvido com uma solug@o que aponta outro desafio: a representacdo de segmentos
inteiros por organizacdes que ndo foram constituidas para tal. Nesse caso, o desafio
deliberativo é a superacdo do autointeresse, especialmente das organizagdes prestadoras de
servigos, que dependem de recursos publicos, em direcdo a construcio do interesse coletivo e
do interesse publico. H4, também, a questdo da participacgdo efetiva dos usudrios, muitas vezes
ainda vistos e tratados de forma tutelada, que podem ter dificuldades quanto a condi¢des para
participar, sejam materiais e/ou cognitivas. Ainda, o reconhecimento do conselho, pelos
gestores, como espaco deliberativo legitimo, no qual devem ser debatidas e decididas as
prioridades publicas para a atencdo aos setores vulnerabilizados, em detrimento das praticas
clientelistas que t€ém marcado a acdo publica nesta drea, dentre tanto outros decorrentes de
mudangas paradigmaticas que a implantacio desses espacos carregam consigo.

O desenho institucional dos conselhos de assisténcia social, aperfeicoado ao longo dos
anos em que tém sido implantados, aponta que alguns dos desafios jd se manifestaram e t€m
sido enfrentados tendo em vista a intencionalidade da inclusdo democrdtica e deliberativa dos
diversos atores sociais e politicos que atuam nesta drea, especialmente dos usudrios do
Sistema. Em que medida esse potencial se cumpre € a preocupacdo dos estudos sobre esses

conselhos, sendo que alguns de seus resultados serdo apresentados a seguir.
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4.5 O funcionamento dos conselhos de assisténcia social: algumas avaliacoes

Como j4 mencionado anteriormente, a efetivagdo da regulamentagdo da assisténcia
social foi acompanhada por intenso processo de reordenamento institucional, nos trés niveis
de governo, com adaptacdes, reformulacdes e mesmo a criagdo de Orgdos e instancias
previstos na LOAS, na PNAS e nas NOB, assim como o fluxo e as relagdes entre eles. Essas
mudangas institucionais despertaram o interesse de estudiosos de vdrios campos do
conhecimento, que tém buscado conhecer melhor os resultados da implantacdo dessas
inovacgdes institucionais, especialmente dos conselhos, sendo que a maioria das pesquisas tem
se baseado em estudos de caso, que focam em alguns aspectos da sua constituicdo e/ou do seu
funcionamento.

Estudos iniciais sobre a implanta¢do de conselhos de assisténcia social apresentavam
as expectativas quanto as possibilidades de participagdo politica da sociedade civil num novo
formato institucional, especialmente no sentido de inclusdo de novos atores e da ndo
reproducdo de préticas elitistas de representagdo e clientelistas de relagdo, ji que era
previsivel certa tensdo decorrente da convivéncia entre uma cultura politica conservadora e
autoritdria e uma cultura politica democrético-participativa. =~ Também demonstravam
preocupacdo com uma divisdo de poder interno entre os que detinham o saber técnico
(conselheiros governamentais ou intelectuais conselheiros) e os que detinham o saber popular
(conselheiros da sociedade civil), que se manifestava numa visivel divisdo de tarefas
(CAMPOS e MACIEL, 1997).

Um importante e seminal estudo nesse campo foi realizado por Raichelis (1998) e teve
como objeto o Conselho Nacional de Assisténcia Social, quando apontava para a importancia
desse espaco para o exercicio do controle social na assisténcia social, algo inusitado nessa
area. Chamava atengdo para a resisténcia do Conselho quanto a alguns temas integrar sua
agenda, para o reduzido poder decisério dos representantes ministeriais e para a fragil
institucionalizacdo da prépria politica. Também identificava a multiplicagdo de atores sociais
nessa drea, para além dos tradicionais protagonistas (assistentes sociais e entidades de
natureza confessional), estimulada pela estratégia do governo federal, a época, de transferir
suas fungdes para organizagdes da sociedade civil, o que originava conflitos e antagonismos
decorrentes de concepgdes divergentes da propria assisténcia social. Destacava a importancia
de se enfrentar o debate sobre o papel cartorial do conselho ao conceder certificados de

filantropia, herdado do antigo CNSS, e que reforcava acordos ad hoc e desvirtuava a fungio
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de controle social esperado do conselho'*’. J4 aquela época a autora chamava atengdo para o
papel preponderante dos assistentes sociais nos conselhos da drea e para a fragilidade da
representacdo dos usudrios ou de sua representacio por setores da classe média, reforcando a
concepg¢do de que as camadas mais pobres teriam um estatuto de menoridade civil préprio do
autoritarismo social existente na sociedade brasileira'**.

No estudo que realizaram tendo o Conselho Municipal de Assisténcia Social (CMAS)
de Curitiba como foco, Perissinotto (2002) e Perissinotto e Fuks (2007) concluiram que o
conselho exercia atividades meramente fiscalizadoras e ndao havia desenvolvido seu potencial
democratizante especialmente em funcdo da sub-representacdo dos trabalhadores, pela sua
funcdo eminentemente cartorial e pelo fato de que organizacdes que recebem recursos
publicos com assento no conselho estariam constrangidas em contestar o govemom. Também
identificaram a quase inexisténcia de debate, caracterizando-se como uma arena de decisdo e
ndo de discussdo. Além disso, chamaram aten¢@o para o fato de que os conselhos ndo sio
criados num vazio social e que duas varidveis sdo relevantes para explicar alguns resultados
relacionados a sua implantag¢@o e ao seu funcionamento: o processo politico do municipio (e
nesse caso, o projeto politico do partido ou coligacdo no governo, o controle da Conferéncia
Municipal e do préprio conselho pelo governo e seus aliados, a presenca predominante das
entidades pré-governo na plendria do Conselho, a inexisténcia de féruns populares de
discuss@o sobre a politica de assisténcia social, o controle por parte dos representantes
governamentais dos cargos estratégicos dentro do CMAS) e as caracteristicas especificas da
drea da politica publica, tendo observado que a identificacdo, pelos conselheiros, da
assisténcia social como benevoléncia, esvaziava o debate.

Ja o estudo realizado por Cortes (2004), junto ao CMAS de Porto Alegre, chamava

aten¢do para a relevancia da drea de politica ptiblica para os resultados do conselho e, no caso

3 As preocupagdes de Raichelis (1998) e de muitos outros estudiosos dessa drea quanto a fungdo de concessdo

de certificados de filantropia e os possiveis riscos dessa atribuicio mostraram-se pertinentes quando da
descoberta, pela Policia Federal, em 2008, de um esquema ilicito de concessdo desses documentos, envolvendo
conselheiros nacionais e servidores ministeriais, caso amplamente divulgado pela imprensa nacional.

"4 A autora chama atencdo para a situacio material dos setores mais pobres da populagdo, que utilizam como
estratégia de sobrevivéncia a submissdo as agdes de ajuda e tutela realizadas por agentes privados e
governamentais. O autoritarismo social reproduzido pelas relagdes de favor, tutela e clientela ndo contribuiu para
a introjecdo da ideia de direitos e de igualdade juridica entre os cidaddos e a presenga na cena publica desses
sujeitos ocorre pela caréncia, ou nem mesmo ocorre. No caso da assisténcia social, o direito a ter direitos implica
no “reconhecimento do direito dos trabalhadores pobres de pertencimento a coletividade, erigido dentro das
regras basicas de civilidade e equidade que devem presidir a vida em sociedade” (RAICHELIS, 1998, p. 282)

145 . - L1 1. . - .~ g
Os autores consideram contesta¢do publica a presenca de discussdes, debates, contraposi¢do de ideias.
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da assisténcia social, considerava que os poucos recursos or¢amentdrios disponiveis para a
area e sua especificidade constituiam-se em fatores pouco atrativos para a participacio de
alguns segmentos da sociedade, como os que organizam os interesses sindicais. Destacava o
papel reformista da policy community local, que se contrapunha aos setores conservadores, e
que teve importante papel na criacdo do conselho, mas apresentava pouca capacidade de
mobilizar recursos e dar repercussdo as suas acdes na midia. A autora concluiu que o conselho
tem um perfil mais gerencial do que de deliberagcdo politica; que os gestores t€m papel
preponderante na formagdo da pauta e na articulacio politica; que o conselho € espago de
mediacdo de interesses e detém certo grau de controle sobre servicos e recursos, mas sua
importancia € relativamente pequena na estrutura administrativa municipal. Por fim, destaca
que a fragilidade social e politica dos usudrios parecem transferir-se para a organizagio
institucional dos servigos e para o proprio conselho.

Essa fragilidade na participacdo dos usudrios nos conselhos de assisténcia social,
constatada por vdrios estudos, também é percebida por Campos (2006), que chama atengéo
para a importancia da participacdo desse segmento na esfera publica, com representatividade
sociopolitica e poder de decis@o. Entretanto, também destaca que a adesdo dos governantes é
fator imprescindivel para o efetivo funcionamento do conselho por se constituirem em
liderancas politicas, revestidas de poder institucional, com potencial para implementacio das
decisdes do conselho. Nosswitz (2008) identifica que a participagdo dos usudrios € pouco
qualificada, na maioria das vezes restringindo-se a simples presenca, enquanto os assistentes
sociais identificam os conselhos como campo de agdo profissional, seja como conselheiro,
seja como técnico que assessora O conselho'*®, ainda que se sintam despreparados para
atuarem especificamente nos conselhos. Constata que a existéncia dos conselhos nio assegura
a ampliacdo da participacdo e geracdo de uma nova cultura politica, mesmo que tenham
efetivamente propiciado que novos atores sociais se insiram nos processos de decisdo e
controle de politicas publicas. Afirma que experiéncias exitosas de conselhos municipais
estdo relacionadas a atuacdo de profissionais que se envolveram diretamente nesses foruns ou

na formacao de liderancas.

146 Bravo e Souza (2004) estudaram a atuacdo profissional dos assistentes sociais nos conselhos de satide, de
assisténcia social e da crianga e do adolescente e identificaram que essa participagdo tem sido uma orientagdo do
conjunto dos conselhos profissionais (CFESS/CRESS) desde 1998. Essa atuacdo tem se dado por meio de
assessoria aos conselheiros e ao conselho em si, capacitacdo, pesquisas e mesmo diretamente, quando se inserem
como conselheiros, destinando entre 5 e 10 horas semanais de trabalho as atividades do conselho.
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Em seus estudos sobre 0 CMAS de Bauru, Soubhia (2006) constatou a precariedade da
participacdo da sociedade civil (e em especial dos usudrios da assisténcia social),
permanecendo a concepcdo de que estes sdo incapazes de decidir sobre seus interesses e
necessidades, assim como as dificuldades para que se constituam como sujeitos coletivos.
Identificou a fragilidade da grande maioria nas suas manifestacdes (sdo mais expectadores do
que atores); a assimetria no acesso as informacdes relevantes; o papel preponderante do gestor
nos processos deliberativos; a forte articulagdo entre os representantes governamentais e a
fraca ou nenhuma articulacdo entre representantes da sociedade civil. Destaca, ainda, o
predominio da funcéo cartorial do conselho (inscricao de entidades), falta de planejamento de
suas acdes e a importancia da capacitacdo dos conselheiros. Conclui que, ainda que existam
essas dificuldades, o conselho tem um importante papel para o fortalecimento da politica de
assisténcia social. Também Coelho (2006), ao estudar o CMAS de Duque de Caxias,
observou a grande influéncia do gestor municipal no conselho e a permanéncia da cultura
clientelista que tem marcado esta area de politica publica.

A pesquisa de Yaakoub (2005) sobre o CMAS da cidade do Rio de Janeiro evidenciou
o desconhecimento, por parte de varios conselheiros, quanto ao seu papel e o ndo
cumprimento de algumas atribui¢des e competéncias (p.ex., o conselho ndo analisa a proposta
or¢amentdria, sé é comunicado quanto a ela). Também constatou que o conselho tem fungio
muito mais consultiva do que deliberativa, ndo se articula com os demais conselhos e nio
exerce efetivo controle sobre o financiamento publico as entidades. Verificou a sub-
representacdo dos usudrios e a sobrerrepresentacdo de entidades, que se autorrepresentam,
chamando atenc¢@o para o fato de que elas decidem sobre recursos destinados para si mesmas.
Observou a auséncia significativa de conselheiros (especialmente governamentais),
prevalecendo decisdes sobre inscricdes de entidades, pouco ou nenhum debate sobre pontos
de pauta e interesses particularistas em detrimento de interesses coletivos.

Ao estudar o conselho estadual de assisténcia social do Rio Grande do Sul, Soares
(2008) constatou a dificuldade em serem assegurados os interesses dos representantes dos
usuarios, além da forte influéncia da mesa diretora na dinimica de funcionamento do
conselho, a constante auséncia de conselheiros as plendrias, a auséncia de sugestdes de pontos
de pauta por parte de conselheiros da sociedade civil, o pouco debate sobre os temas em
pauta, a fragmentacdo do debate (quando ele ocorre) e as articulagdes predominantemente
favoraveis ao governo. Por outro lado, destaca positivamente os processos de capacitacdo que

foram destinados aos conselheiros.
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Pesquisas envolvendo um nimero maior de conselhos de assisténcia social comegaram
a ser realizadas mais recentemente, visando a observar padrdes que se reiteram. Ao estudar
alguns CMAS do QOeste do Parand, Bidarra (2004) observou que os membros da sociedade
civil reproduzem praticas conservadoras, que sdo comumente identificadas com o governo.
Além disso, tendo como foco o conteido dos discursos dos conselheiros, identificou que as
disputas podem assumir uma versdo personalizada, identificadas com algum sujeito, o que
dificulta o debate e a negociacdo e favorece a ocorréncia de coercdo e cooptacdo. Também
constatou que discursos racionalizadores e orientacdes tecnocriticas fortalecem técnicos e
orgdos gestores, deslegitimando as narrativas e negando a externaliza¢do do discurso politico
dos usudrios, reproduzindo relacdes de submissio por meio da desqualificacio e
ridicularizacdo dos discursos, dos cdigos de interagdo e de pronunciamento desses sujeitos.

O estudo realizado por Nascimento, Lira e Zanré (2007) nos CMAS de municipios
com baixo IDH do interior de Pernambuco (portanto, com ampla demanda efetiva de
assisténcia social) constatou que a identidade social dos sujeitos € fator determinante. Os
autores verificaram que os representantes governamentais nos CMAS estudados reproduzem
praticas politicas conservadoras histéricas (clientelismo, patrimonialismo, centralizagdo
deciséria), impdem solugdes para impasses e ocupam as posicdes de direcdo do conselho. Por
outro lado, sujeitos tutelados, desvalorizados, com baixa autoestima (como os autores
perceberam ser os usuarios da assisténcia social) ndo créem na possibilidade de intervirem na
sua realidade, sujeitando-se ao segmento do poder publico, permanecendo o mito da
participacdo como mera presenga de representantes da sociedade civil. Os autores concluem
que conselhos sdo espagos indspitos a participacdo popular e tendem a favorecer os interesses
do 6rgdo gestor e que a dindmica das relacdes politicas locais se reproduz nos conselhos (por
exemplo, a participacdo de alguns segmentos ¢ inviabilizada ou o prefeito tem ingeréncia
sobre as decisdes do conselho). Essas mesmas conclusdes sdo levantadas por Rodrigues e
Azzi (2007) na pesquisa que efetuaram nos CMAS de municipios da serra catarinense.

Alguns estudos visaram o conjunto dos conselhos municipais com o intuito de
verificar a implementagdo do Sistema de assisténcia social e balizar acdes tanto do CNAS
quanto do préprio Poder Executivo federal. Dentre eles, hd a Pesquisa “LOAS + 10 —
Avaliacdo dos Dez Anos de Implementacdo da LOAS: o olhar dos conselhos municipais,
estaduais e do Distrito Federal”, realizada em 2003 pelo Grupo de Estudos e Pesquisas sobre
Seguridade Social e Trabalho, da Universidade de Brasilia; o Acérdao N°. 700/2004 do

Tribunal de Contas da Unifo; a “Fotografia da Assisténcia Social no Brasil na Perspectiva do
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SUAS”, realizada em 2005 pelo Centro de Estudos das Desigualdades Socioterritoriais da
Pontificia Universidade Catdlica de Sdo Paulo; e a Pesquisa IBGE — MUNIC 2005 -
Suplemento de Assisténcia Social (CNAS, 2007).

Os resultados dessas pesquisas apontam que a maioria dos conselhos municipais foi
criada por iniciativa do gestor municipal e, em muitos casos, apenas para cumprir requisito
legal que asseguraria repasse de recursos federais, sendo que seu funcionamento efetivo se
deu cerca de seis meses a um ano apds a criacdo legal. As principais justificativas para tal

morosidade na efetivacido dos conselhos foram

desconhecimento da sociedade civil e do préprio governo sobre a
importancia desta instincia deliberativa na implementagdo dos preceitos da
LOAS, auséncia de cultura organizativa e participativa da populagdo, bem
como do ndo reconhecimento da assisténcia social como direito e de sua
organizacdo em um sistema descentralizado e participativo, inexisténcia de

N .

féruns de assisténcia social anterior a criagdo do CAS e temeridade do
governo em publicizar informagdes para a sociedade civil (CNAS, 2007, p.
20).

As pesquisas referenciadas identificaram que parte significativa dos conselhos
municipais funciona em espacos cedidos pelo gestor municipal, em condicdes fisicas,
materiais, humanas e financeiras precdrias, sendo que 51% deles tinham uma secretaria
executiva com a funcido de apoiar o funcionamento dos conselhos. Também constataram
grande variagdo no numero de conselheiros que compdem os conselhos, prevalecendo até
dezoito membros. No que se refere a paridade na composicdo, ela era assegurada legalmente
em 98,7% dos conselhos, mas muitos deles consideravam que a garantia legal ndo era
suficiente, pois fatores como a imposi¢ido de participacdo por parlamentares, o nimero
reduzido de entidades de assisténcia social nos municipios de pequeno porte e a determinacgao
de vagas para os poderes Legislativo e Judicidrio comprometiam o critério paritdrio. As
pesquisas constataram que, na opinido dos conselheiros, a paridade e a representatividade
eram efetivadas quando a alternancia na presidéncia do conselho e o processo de escolha e
nomeacdo dos conselheiros era assegurada na lei de criacdo do conselho e quando existiam
féruns da sociedade civil atuantes (CNAS, 2007).

A “Pesquisa de Informacgdes Basicas Municipais — Perfil dos Municipios Brasileiros —
Assisténcia Social — 2005” (IBGE, 2006), de caréter censitdrio, visava a retratar aspectos
considerados importantes da assisténcia social no ambito municipal em todo o Brasil. No que

se refere especificamente aos conselhos, identificou-se que ha grandes variagdes na
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composicdo dos conselhos municipais quando observadas as categorias de representantes da
sociedade civil e sua vinculagdo com a politica de assisténcia social, conforme pode ser
observado na tabela 2, a seguir. A pesquisa apurou que o Acre e o Parand sdo os estados em
que os municipios mais expressam a variacdo no que diz respeito as organizagdes de
assisténcia social, com 40,9% e 91%, respectivamente, de representantes desta drea. Quanto
aos trabalhadores, 66% dos conselhos tém representantes da area da assisténcia social, cujos
extremos estdo em Roraima e Alagoas, em que 46,7% e 93,1% dos representantes de
trabalhadores, respectivamente, sdo da drea da assisténcia social. A terceira categoria,
representantes de usudrios ou de organiza¢do de usudrios, foi encontrada em 65,8% dos
municipios, sendo identificada variacdo relacionada diretamente com o tamanho do
municipio, ou seja, em municipios menores ha menor percentual de representantes de usudrios
(64% em municipios com menos de 5.000 habitantes), com aumento gradativo até a
proporcdo de 85,7% em municipios com mais de 500.000 habitantes. Os extremos aqui sdo
encontrados na Regido Norte, em que Ronddnia tem a menor participacdo relativa de usudrios

(51,9%) e o Amapa a maior propor¢do (93,8%).

Tabela 2 — Municipios com existéncia de Conselhos Municipais de Assisténcia Social, total e
percentual, por categorias de representantes, segundo classes de tamanho da populacio dos municipios e
Grandes Regioes — 2005

Classes de tamanho Municipios com existéncia de Conselhos Municipais de Assisténcia
da populacio dos Social
municipios e Grandes | Total Percentual, por categoria de representantes da sociedade
Regioes civil (%)
Representantes | Representantes de | Representantes | Outros
de trabalhadores entidades e de organizacdes
de assisténcia organismos de de usuarios
social assisténcia social

Brasil 5.497 66,0 77,3 65,8 30,4
Até 5.000 1.327 61,3 66,2 64,7 33,5
De 5.0001 a 10.000 1.300 64,5 74,5 64,5 29,4
De 10.001 a 20.000 1.284 65,5 78,0 64,3 31,4
De 20.001 a 50.000 1.021 70.5 94,9 67,6 28,4
De 50.001 a 100.000 312 68,9 92,6 69,9 27,9
De 100.001 a 500.000 218 71,5 97,2 72,5 25,2
Mais de 500.000 35 91,4 97,1 95,7 31,4
Grandes Regides
Norte 446 61,1 62,2 59,2 39,1
Nordeste 1.774 68,4 69,9 65,9 33,0
Sudeste 1.643 66,3 85,1 63,3 27,0
Sul 1.170 59,9 83,2 71,5 26,7
Centro-Oeste 465 76,1 77,6 67,3 33,8

Fonte: IBGE, Diretoria de Pesquisas, Coordenagdo de Populacdo e Indicadores Sociais, Pesquisa de Informagoes
Basicas Municipais, 2005.
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A Pesquisa também encontrou que, ainda que a LOAS conceba os conselhos como
instancias deliberativas e paritdrias, uma pequena parte (5,2%) nao tem essas caracteristicas,
tendéncia mais presente nas regides Norte e Centro-Oeste do pais, com destaque para o estado
de Tocantins, em que 100% dos municipios t€m conselhos, mas 73% deles tém natureza
deliberativa. A mesma pesquisa identificou que em 53,3% dos municipios com conselhos os
representantes da sociedade civil sdo escolhidos em eleicdes em féruns préprios, com
variagOes relacionadas ao tamanho do municipio: naqueles com até 5.000 habitantes, 41%
utilizam essa forma de escolha, enquanto naqueles com mais de 500.000 habitantes as
eleicdes ocorrem em 91,4%. Por sua vez, em 20,2% dos municipios, os representantes da
sociedade civil nos conselhos s@o escolhidos pelo poder publico, percentual mais expressivo
nos municipios com menor nimero de habitantes, com maior ocorréncia na Regido Centro-
Oeste (27,3%) e menor na regido Sul (16%)147.

No que diz respeito ao processo de institucionalizagdo, especificamente sobre a
regularidade no funcionamento dos conselhos, a Pesquisa encontrou que 67% dos conselhos
municipais de assisténcia social reinem-se a0 menos uma vez por més, com variacdes de
frequéncia associadas com o porte dos municipios, ou seja, em municipios com menos de
5.000 habitantes a frequéncia mensal de reunides € encontrada em 55,5% enquanto 94,3% dos
municipios com mais de 500.000 habitantes apresentam reunides mensais dos conselhos.
Intervalos de dois ou tré€s meses para a realizacdo de reunides foram encontrados em 21,8%
dos municipios, especialmente naqueles com populagdo inferior a 5.000 habitantes, havendo
variagdo significativa também quanto a localizagdo regional, sendo que 17,9% desses
municipios encontram-se na Regido Sudeste e 30,3% na Regido Norte. Um dado importante,
ainda que pouco expressivo, se considerado o nimero de conselhos existentes, € que 38 deles
ndo se reuniram durante o ano da pesquisa.

A Pesquisa LOAS+10 verificou que, contrariamente ao senso comum, héd frequéncia
regular dos conselheiros as reunides, sendo que o maior indice de regularidade nas presengas
coube aos representantes da sociedade civil. Na avaliagdo dos conselheiros, a maior

institucionalizacdo, expressa na regularidade das reunides e na presenga dos conselheiros,

"7 A Pesquisa identificou que 26,4% dos municipios escolhem os representantes da sociedade civil por outros
métodos que ndo a eleicdo ou a indicagdo pelo poder publico, com destaque para municipios com até 5.000
habitantes (29,3%) e das regides Sul (33,6%) e Centro-Oeste (33,1%) que apresentam formas alternativas de
escolha.
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deve-se a fatores como a existéncia de infraestrutura prépria do conselho, realizagdo de
reunides em periodos noturnos, o cumprimento do regimento interno sobre controle das
presengas e a articulagdo do gestor para mobilizar os representantes do governo para as
reunides. Por outro lado, também identificou que apenas 50% dos conselhos recebiam, com
regularidade, os relatdrios de atividades do gestor, o que sinaliza o grau de sua participacdo na
definicdo e no acompanhamento da politica no nivel municipal (CNAS, 2007).

Outra informacdo relevante colhida pela Pesquisa LOAS+10 diz respeito a
publicizacdo das decisdes tomadas pelos conselhos, expressas, principalmente por meio de
resolucdes. Nesse caso, identificaram significativas diferencas entre os conselhos estaduais e
0s municipais, uma vez que os primeiros encaminhavam as resolugcdes para o 6rgdo gestor e
as publicavam no didrio oficial, enquanto na maioria dos conselhos municipais as resolugdes
eram arquivadas no proprio conselho, sem que fossem comunicadas ao 6rgdo gestor ou
mesmo publicadas no didrio oficial (CNAS, 2007).

Quanto as atribui¢cdes de fiscalizacdo de entidades, a Pesquisa LOAS+10 encontrou
que apenas 27% dos conselhos municipais acompanhavam e fiscalizavam as organizacdes de
assisténcia social com regularidade e 35% as acdes executadas pelas prefeituras. O Tribunal
de Contas da Unifo, por sua vez, ao realizar auditoria operacional no CNAS e em diversos
conselhos estaduais e municipais, também constatou essa fragilidade quanto ao papel dos
conselhos na fiscalizacdo das entidades que recebem recursos publicos para a implementacgio
de acdes de assisténcia social. Nesse sentido, recomendou ao CNAS o desenvolvimento de
metodologia que possibilite aos conselhos a operacionalizacdo da sua competéncia de
acompanhamento e avaliacdo da gestdo dos recursos e dos ganhos sociais e desempenho de
programas e projetos por eles aprovados. Com todas essas informagdes disponiveis, 0 CNAS
resolveu estabelecer, por meio de um Grupo de Trabalho especifico, um Plano de A¢do que
viesse a consolidar as a¢des que ja vinham sendo desenvolvidas e prever novas estratégias e
acdes que viessem a fortalecer os conselhos estaduais e municipais de assisténcia social
(CNAS, 2007).

Ainda que ndo tratem especificamente dos conselhos de assisténcia social, algumas
pesquisas sobre instituicdes participativas t€m sido produzidas a partir da teoria deliberativa e
que parecem ser interessantes para esse campo. A premissa que parece informar essas
investigacdes € de que a pobreza tem vdrias dimensdes para além da material e uma delas
seria a incapacidade para participar em espacos publicos (o que Pedro Demo denomina de

pobreza politica), ou seja, o rompimento com a pobreza politica se daria por meio do
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exercicio dos direitos, o que pressupde acdo e ndo o usufruto passivo, como no caso dos
direitos politicos e civis (CABRAL, 2003).

Um dos estudos foi realizado por Liichmann (2007), que observou institui¢des
participativas no intuito de verificar a eficicia discursiva dos mais pobres, ou seja, a relagio
entre pobreza, participacio e inclusdo politica. A autora concluiu que a representacdo coletiva
por meio de associacdes ou mediacdo associativa que representa amplas bases sociais pode
reduzir custos e promover maior igualdade e que o projeto politico-partiddrio do poder
publico é fator central para a implantagdo bem sucedida de experiéncias de deliberagdo que
incluam os setores mais pobres da populagdo. Outra pesquisa, desenvolvida por Marques
(2007) com mulheres beneficidarias do Programa Bolsa Familia, observou que elas
estruturaram espagos proprios para a deliberacdo sobre o Programa, ndo necessariamente no
interior dos conselhos, o que indica sua capacidade em gerar esferas publicas de discussdo,
mesmo que ndo estivessem politicamente organizadas.

Chama atencdo, nesse conjunto de estudos acerca dos CMAS, o quanto as
desigualdades pré-existentes, relacionadas as condi¢cdes socioecondmicas e politicas podem
repercutir nos espacos de participacdo, produzindo desigualdades na capacidade e/ou na
possibilidade de deliberacdo: saber especializado versus saber popular, setores mais
organizados versus setores menos ou nao organizados, detentores de mandato politico versus
membros da sociedade civil, dentre outras. Também se evidencia a relevincia da natureza da
politica publica para a realizacdo do potencial democritico deliberativo dos conselhos: o
autoritarismo social, o clientelismo e a tutela que marcaram a trajetdria da assisténcia social
ainda podem ser percebidos nas préticas de controle da agenda e dos processos pelos gestores
e de subordinacdo e fragilidade dos usudrios. Quanto a estes, os estudos deixam claro que
apenas a garantia de sua presenga na composi¢cdo dos conselhos nido assegura sua participacio
efetiva nas deliberagdes, ou seja, aqueles que estio sujeitos as decisdes estdo representados no
processo deliberativo apenas parcialmente, pois sua presenca fisica ndo assegura a
representacdo do seu discurso, o que compromete ndo s6 o elemento democritico, mas
também o deliberativo dos conselhos, trazendo mais uma vez a tona questdes relacionadas a
representacao que merecem ser aprofundados nos estudos sobre institui¢des deliberativas.

Esses estudos também reforcam o que a literatura que trata da democracia deliberativa
informa, qual seja, a importincia das varidveis contextuais para a criacdo e o funcionamento
dos conselhos, o que pode estar relacionado a dindmica associativa, a existéncia de uma

policy community que o sustenta ou ao apoio de gestores publicos comprometidos com a
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efetivacdo desses espacgos, que se reflete, inclusive, na garantia das condi¢des materiais que
possibilitam suas a¢des. Também mostram que as diferencas entre os CMAS néo decorrem da
sua localizagdo nas regides do pais, ainda que seja possivel verificar que o tamanho do
municipio é uma varidvel relevante para que sejam asseguradas melhores condicdes
institucionais e resultados. Algumas dessas consideracdes tém permeado investigacoes
recentes acerca dos resultados deliberativos dos conselhos municipais de assisténcia social
tendo a teoria democrdtica deliberativa como referéncia para andlise, desenvolvidas pelo
grupo de pesquisa em Democracia Participativa (PRODEP), da Universidade Federal de
Minas Gerais, cujos dados foram essenciais para este estudo em particular (Avritzer, 2007,
2009) e serdo apresentados nos proximos capitulos.

O que parece ser importante reter € que mudancas institucionais importantes
ocorreram no Brasil (re)democratizado, demonstrando a capacidade de acdo tanto da
sociedade civil quanto do Estado, bem como as possibilidades de interacido entre ambos, seja
para criacdo dos conselhos, seja para instituir a assisténcia social como direito do cidadao e
dever do Estado. Essa drea tem passado por mudangas institucionais recorrentes desde a
Constituicdo de 1988, quando foi instituida como politica publica, a qual correspondem
deveres e direitos que envolvem a propria populacdo e organizacdes que prestam servigos
considerados de assisténcia social, sejam elas privadas ou publicas. Esse processo dindmico
tem envolvido uma comunidade politica formada por profissionais, 6rgios de representagio
de trabalhadores, organizagdes sociais de prestadores de servicos e de usudrios, membros da
academia, dentre outros possiveis interessados, que se articula em torno da tematica. Esses
atores exerceram pressdo ndo s6 para a inscricdo do direito socioassistencial no texto
constitucional, mas também para a organizacdo da drea num sistema unificado — o SUAS —
que tem impactado de forma diferenciada os aspectos administrativos, politicos e técnicos dos
trés niveis de governo. Nesse aspecto, o governo federal se destaca por sua atuagdo indutiva
na constituicdo do Sistema que, por sua vez, previu algumas instancias de participagdo e
deliberacdo que estdo integradas entre si e que, somadas a outros espacos deliberativos
relacionados a drea, formam um conjunto complexo de espacgos e fluxos deliberativos, que
combinam diferentes atores, processos e resultados.

Dentre esses espacos deliberativos encontram-se os conselhos, criados com a
expectativa de se constituirem em espagos de expressdo daqueles atores envolvidos

diretamente com a politica de assisténcia social, tornando publicos conflitos e disputas acerca
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dos projetos politicos que pretendem organizar a vida social'*®, mais especificamente, quanto
a forma como a sociedade brasileira pretende proteger seus cidadios e inclui-los no usufruto
dos bens e servicos socialmente produzidos, aspectos que apresentam posicdes divergentes e
mesmo antagonicas. Os conselhos s@o os espacos previstos para a produgédo de acordos (ainda
que provisdrios ou contingentes, pois correspondem a um dado momento histérico) que
efetivardo a (re)distribuicdo da riqueza social, decisdes que serdo resultados das interacdes
dos sujeitos e das disputas que ocorrem no seu interior.

Os sujeitos que estdo envolvidos nos processos deliberativos relacionados a politica de
assisténcia social constituem-se na melhor expressdo da desigualdade brasileira, pois incluem
representantes das elites politicas e, ao mesmo tempo, dos setores mais fragilizados da
sociedade. Muitos deles vinculam-se a uma policy community que compartilha convicc¢des e
identidade e se articula no interior e no exterior do Estado, nas esferas deliberativas formais e
informais, de abrangéncia micro, macro ou mistas constituindo estreitos lagos pessoais e
profissionais que se traduzem em amplas redes internas e externas ao Estado (Evans, 1993;
Hendriks, 2006)'*. Os conselhos, considerados como um dos espagos de deliberacio do
SUAS, certamente sdo impactados pelas interacdes que ocorrem em todo o Sistema, mas tém
aspectos muito proprios relacionados a sua organizacdo e seu funcionamento que também
podem influenciar suas deliberagdes e impactar o Sistema, o que motivou o seu estudo.

Os dois préximos capitulos apresentam os resultados da investigacdo realizada em
alguns conselhos municipais de assisténcia social, tendo como referéncia os pressupostos da
teoria democratica deliberativa e algumas varidveis apresentadas pela literatura como
relevantes para os resultados deliberativos, especialmente o contexto no qual estdo inseridos e
o seu desenho institucional, no intuito de verificar o potencial explicativo da teoria e dos
préprios conselhos para cumprir seus pressupostos, mas também contribuir para o melhor

conhecimento dessas inovagdes institucionais brasileiras.

18 Conforme Dagnino (2001), um projeto politico tem a capacidade de orientar a agdo, uma vez que oferece os
parametros para as escolhas que viabilizardo as transformacdes e resultados desejados.

149 Os sistemas informais internos consistem em lagos existentes entre os colegas que atuam como funcionarios
do Estado e que se estabelecem desde o processo de formacdo u