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RESUMO

A tese versa sobre os conceitos de representacdo politica e de legitimidade com foco na
experiéncia institucional brasileira criada apds promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988.
Desde entdo, os conselhos gestores de politicas publicas se disseminaram pelo pais nos trés
niveis de governo. Consolidou-se, nos ultimos anos, uma agenda de pesquisas, com
repercussao internacional, sobre as chamadas Institui¢des Participativas (IPs). Apesar da
volumosa producdo académica sobre estas IPs, poucos estudos se dedicaram as experiéncias
do nivel estadual de governo. No intuito de suprir parte desta lacuna, pesquisamos o Conselho
Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente de Minas Gerais (CEDCA-MG). As
funcdes representativas exercidas por atores civicos também ganharam evidéncia e espago na
agenda de pesquisas nos ultimos anos, o que tem sido denominado como uma pluralizacdo
das formas de representacdo. Esta discussdo possui contornos especificos, que diferenciam o
modo como ela tem se desenvolvido no cendrio internacional, em relacdo ao contexto
brasileiro. Isto porque, por aqui, hd um amplo conjunto de instituicdes nas quais estao
previstos assentos para o governo e a sociedade, para deliberar sobre o planejamento, o
monitoramento € o controle das politicas publicas. Neste cendrio, no qual se observa a
possivel auséncia de um processo de autorizacdo (eleicdes ou sorteio) que inicia a atividade
representativa, investigamos quais sdo os possiveis fundamentos da autoridade dos
conselheiros do CEDCA-MG? Tais fundamentos podem ser generalizados para outros
conselhos? A metodologia da historia dos conceitos orientou a constru¢ao dos capitulos
tedricos da tese, sendo o primeiro dedicado ao conceito de representacdo politica e o segundo
a legitimidade. A partir do didlogo critico com esta literatura, aventamos a hipdtese de que a
legitimidade dos conselheiros derivaria de multiplas fontes: autorizagdo, publicidade,
accountability e reconhecimento. Com base nestes quatro elementos, buscarmos avaliar as
acoOes representativas desempenhadas pelos conselheiros. A tese foi construida com base em
um case study method (N=1), no qual foram utilizadas as seguintes técnicas: a andlise
documental, a aplicagdo de um questiondrio, a realizacdo de entrevistas semiestruturadas e a
observacdo participante. Os dados permitem identificar os quatros elementos em algumas
praticas adotadas pelo conselho e por seus membros. No entanto, as praticas enquadradas nos
quesitos da publicidade e da accountability se configuram como acdes pontuais, isoladas e
nao como procedimentos estabelecidos e desempenhados corriqueiramente pelo conselho e
seus membros. Neste sentido, se analisada a partir do conjunto dos elementos propostos, a
legitimidade dos representantes do CEDCA ¢€ passivel de questionamentos. Os dados mostram
também, a atuacdo de um ator informal com forte capacidade de influéncia no conselho: a
Frente de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FDDCA-MG). Alguns de seus
membros acompanham as reunides do CEDCA e possuem a capacidade de inserir questdes na
agenda. Além disto, exerce influéncia no processo seletivo dos conselheiros da sociedade civil
e na escolha do presidente do conselho, quando esta ndo estd sendo ocupada pelo governo.
Conclui-se, portanto, que a despeito do questionamento da legitimidade da representacao dos
conselheiros da sociedade civil, o histérico envolvimento da FDDCA em defesa dos direitos
das criancas e adolescentes, a sua enorme capilaridade no Estado e o seu papel atuante no
conselho, fazem com que a representacdo da sociedade civil ndo se esgote na acdo dos
membros com assento formal CEDCA.



ABSTRACT

The thesis deals with the concepts of political representation and legitimacy focusing on
Brazilian institutional experience created after enactment of the 1988’s Constitution. Since
then, the management councils have spread across the country at all three levels of
government. In recent years a research agenda was established with international
repercussions, on the called Participatory Institutions (IPs). Despite the extensive academic
literature on these IPs, few studies were dedicated to the experiences of the state level of
government. In order to fill part of this gap, we investigated the Conselho Estadual dos
Direitos da Crianga e do Adolescente (CEDCA-MG). The representative functions performed
by civic actors also gained evidence and space on research agenda in recent years, which has
been termed as a pluralization of forms of representation. This discussion outlines specific
features that differentiate the way it has developed in the international arena in relation to the
Brazilian context. The main reason for it is there is a wide range of institutions in which seats
are provided for the government and society to discuss the planning, monitoring and control
of public policies. In this scenario, in which we observe the possible absence of an
authorization process (elections or draw) that initiates the representative activity, we
investigate what are the possible grounds of the authority of the councilors of the CEDCA-
MG? These basis can be generalized to other councils? The methodology of the history of
concepts guided the construction of the theoretical chapters of the thesis, the first dedicated to
the concept of political representation and the second to legitimacy. From the critical dialogue
with this literature, we formulated the hypothesis that the legitimacy of the councilors derive
from multiple sources: authorization, publicity, accountability and recognition. Based on
these four elements, we seek to evaluate the representative actions performed by the members
of the council. The thesis was constructed based on a case study method (N = 1), in which we
used the following techniques: document analysis, the application of a questionnaire, semi-
structured interviews and participant observation. The data allow us to identify the four
elements in some practices adopted by the board and its members. However, practices framed
in questions of publicity and accountability are characterized as occasional actions, isolated
and not as established procedures routinely performed by them. In this sense, if analyzed from
the whole set of the elements proposed, the legitimacy of CEDCA’s counselors is
questionable. The data also show the performance of an informal actor with strong influence
in the council, the Front for the Defense of the Rights of the Child and Adolescent (FDDCA-
MG). Some of its members attend the CEDCA’s meetings and have the ability to put issues
on the agenda. Moreover, they influence the selection process of civil society’s members and
the choice of board’s chairman, when this function is not being occupied by a government’s
member. We conclude, therefore, that despite the questioning of the legitimacy of the
representative function of civil society’s counselors, the historical involvement of FDDCA in
defense of the rights of children and adolescents, its huge capillarity in the State and its active
role on the board make that the representation of civil society is not exhausted in the action of
formal members of CEDCA.
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INTRODUCAO

A tese abordard os conceitos de representacdo politica e de legitimidade democratica,
objetos de andlise dos capitulos um e dois, respectivamente. A compreensdo dessas duas
categorias analiticas - representacdo e legitimidade - enquanto elementos centrais da
dinamica politica moderna pode ser melhor abordada se buscarmos na histéria o modo como
se constituiu a separacdo entre as esferas politica e social, mais precisamente, a constitui¢cao
do Estado enquanto uma unidade de dominagdo distinta da sociedade. Em outros termos, o
objetivo principal da tese € abordar as relacdes entre Estado e sociedade por meio da
representacao para ir além da teoria hegemonica e incorporar, via legitimidade, as ac¢des da
sociedade.

O processo de constituicdo do Estado serd abordado com maiores detalhes no capitulo
dois, no qual serd realizada uma abordagem histdrica do conceito de legitimidade. Por ora,
importa destacar que a estratégia de iniciar essa tese considerando os primordios da
constituicdo do Estado cumpre o objetivo de explicitar nesse processo as origens da
centralidade das ideias de representacdo e da legitimidade para a dindmica politica moderna.
Em outros termos, foi porque o Estado se constituiu a partir de um determinado periodo
histérico (século XIII no continente europeu) enquanto uma esfera propria de dominagao
distinta da sociedade que surgiu a necessidade da representacdo politica enquanto um
mecanismo capaz de reestabelecer uma comunicacdo frequente entre duas esferas que
estiveram praticamente “fundidas” durante a idade média: a politica e a social.

A afirmacdo precedente estd fundamentada em textos de dois pensadores importantes para
a discussao contemporanea sobre as duas categorias mencionadas: Hanna Pitkin (2006) e
Andrew Arato (2002). A primeira demonstra o processo de emergéncia semantica da palavra
representacio e também os primérdios de sua constitui¢cdo enquanto uma prética politica, que
teria se originado da conveniéncia politica e administrativa da coroa britanica ao convocar
alguns membros das comunidades para participar de reunides com o rei no parlamento. Em
principio, buscava-se uma nova forma de convencimento da populagdo acerca da importancia

do pagamento dos tributos destinados a coroa, mas com o tempo esses representantes

passaram a dirigir as demandas da comunidade ao governo'. O segundo autor discute a no¢do

' Veremos em mais detalhes esse processo de centralizacdo da cobranga dos tributos no Estado no capitulo 2,
quando estivermos tratando da prépria emergéncia do Estado enquanto uma unidade de dominagdo. Assim como
o poder estava disperso entre diversos centros, o direito de cobranca de tributos também estava distribuido entre
os detentores do poder, tais como os nobres, os senhores proprietarios de terras etc. O processo de centralizacio

15
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de soberania popular e inicia a sua abordagem afirmando ndo ter existido o problema da
legitimagdo dos representantes durante o periodo medieval, por dois motivos: o primeiro € a
existéncia do mandato imperativo, que impunha aos representantes o dever de agir exatamente
em conformidade com as orientacdes recebidas dos representados; o segundo € o fato dos
representantes das ordens sociais, quando convocados a participar das reunides no ambito do
Estado, o faziam como a expressao de serem detentores de um grande poder derivado do lugar
que ocupavam na esfera social, que naquele momento ainda se encontrava praticamente
“fundida” com esfera politica. Com a constituicio do Estado moderno e a emergéncia da
representacdo politica baseada no principio segundo o qual alguns membros recebem um
mandato independente por meio do qual sdo autorizados a falar e agir em nome de toda a
sociedade e assim exercer a soberania popular surge o problema da legitimacdo desse novo
mecanismo criado para ‘“tornar presente aquilo que estd, de alguma maneira,
ausente”(PITKIN, [1967]1985).

Se observarmos os textos constitucionais do periodo republicano brasileiro € possivel
perceber ampliacoes e restri¢cdes dos direitos dos cidadaos em geral, e dos direitos politicos
em particular, ao longo dos tempos (SILVA, 2004b). A escolha de representantes dos
cidaddos investidos de autoridade para tomar as decisdes no ambito do Estado esteve presente
na maior parte do tempo, embora o processo de autorizagdo tenha variado dependendo da
Constitui¢do. Se fizermos uma anélise diacronica do conjunto dos direitos civis e politicos,
expressos nos textos constitucionais, € possivel observar diferentes combinagdes entre os
mecanismos institucionais que viabilizam a participacdo elou a representagcdo dos cidadaos.
Mas é somente o texto constitucional de 1988, que instituiu a possibilidade de representacdo e
participacdo semi-direta do cidaddo nas decisOes. A primeira por meio da extensdo do
sufragio e a segunda por meio do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular de lei.

Além desses mecanismos participativos, foram criados espacos que contam com
organizagdes representativas da sociedade na formulagdo e monitoramento de politicas
publicas, como a satde e a assisténcia social. Assim, além do processo de constituicao dos
governos por meio das elei¢des que selecionam os representantes dos cidaddos para um
mandado de quatro anos, as diversas dreas teméticas de politicas publicas, no Brasil, realizam

um processo de escolha/indicacdo de representantes da sociedade e do Estado que irdo atuar

do direito de cobranca de tributos no ambito do Estado foi um longo e conflituoso processo. Nesse sentido, a
estratégia da coroa britdnica de convocar membros das comunidades para conseguir a anuéncia dos seus vizinhos
quanto ao pagamento dos tributos cumpriu a funcio de construir uma fonte de legitimidade para o novo centro
unificado do poder que passara a ser o Estado.
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em diversos foruns como nos Conselhos de Politicas Publicas de cada setor para formular,
implementar e controlar as politicas. Portanto, somente nesta constitui¢do, os legisladores
brasileiros criaram um sistema cuja legitimidade nao se restringe a autorizacdo concedida aos
governantes no periodo eleitoral, pois ela deve se estender durante os periodos de exercicio da
funcdo governativa, por meio dos processos deliberativos realizados na interacdo entre os
atores do Estado e da sociedade.

Este € o ponto a partir do qual serdo analisadas as “ressignificacdes” dos conceitos de
representacdo politica e de legitimidade nesta tese, ou seja, a andlise da nova ordem
institucional estabelecida pela constituicdo de 1988, que abriu as portas para criagdo dos
conselhos de politicas publicas. Essa decisdo constitucional e das legislagdes ordindrias
subseqiientes criou novos vinculos entre representantes e representados, mas nao o fez da
forma tradicional hegemonica: o mecanismo eleitoral. Dado este problema, € possivel
questionar as teorias tradicionais da legitimidade e da representacdo, uma vez que os atores
sdo selecionados para tais instituicdes por outras vias. Neste sentido, serdo discutidos os
conceitos de representacdo politica e de legitimidade e suas novas formulagdes, a partir do
estudo de um caso, abordado em perspectiva comparada: o Conselho Estadual dos Direitos da

Crianca e do Adolescente de Minas Gerais.

a) Consideragcoes metodologicas

A pluralizacdo dos espacos de discussdo e decisdo acerca das politicas publicas coloca
um desafio novo para o conceito de representacdo politica. Como Sartori (1997) e Gunnel
(1981) enfatizaram, a producdo de conhecimento na Teoria Politica deriva ndo de problemas
restritos ao ambito das idéias, do pensamento académico, mas também dos problemas
politicos propriamente, ou seja, as grandes problemadticas colocadas a cada tempo pela
necessidade de criacdo de um coletivo politicamente vinculado. E exatamente a percepgio de
que novos problemas estdo colocados que se faz necessdrio repensar o conceito de
representacao politica na atualidade.

Gunnel (1981, p.103-107) demonstra como o pensamento de cldssicos da politica
como Platdao, Aristételes, Maquiavel, Hobbes e outros foi produzido com o intuito de
apresentar solucdes vidveis para os problemas politicos que se apresentavam a eles. Neste
sentido ele afirma: é o problema da atualizacdo, o de como transformar o comportamento
social e as instituicoes na imagem de uma nova visdo, que obceca a teoria politica
(GUNNEL, 1981, p.104). Os escritos destes pensadores politicos, portanto, apresentam

alternativas aos modos de vida correntes e podem ser adotados em algum tempo. Desta forma,



18

hd uma ténue separacdo, como sustenta Gunnel (1981, p.107), entre a teoria e a agdo, na
medida em que uma nova concepg¢do politica pode ser adotada praticamente pela politica.

A afirmagcdo dos direitos humanos parece ter seguido esta ldgica, ou seja,
determinadas concepcdes ideoldgicas sobre o que era fundamental assegurar como direitos
dos individuos foram sendo progressivamente incorporados a normatividade juridica. Com
isto configura-se assim o fundamento normativo da Teoria Politica. Ela produz interpretagéoes
relativas ao politico no fendmeno social, e sua producdo pode ser incorporada a vida politica
propriamente.

Rosanvallon adota uma perspectiva similar a defendida por Gunnel ao afirmar a
existéncia de uma “total complementariedade entre a vita activa e a vita contemplativa”
(2006, p. 33, traducdo livre). Nesse sentido, seu recurso a abordagem historica da politica
cumpre a funcdo de explicitar os temas candentes de cada época e o modo como diferentes
autores se posicionaram a respeito deles, ou seja, como propuseram formulagdes tedricas e até
praticas para lidar com os problemas de seu tempo. Por outro lado, por meio de um processo
sempre tenso e conflitoso de varios embates, algumas ideias prevalecentes podem ter impacto
e ressonancias no proprio desenho das institui¢des politicas. Segundo Almeida (2011) uma
ideia similar é apresentada por Skinner quando “também alerta para a necessidade de prestar
atencdo ao fato de que ao produzir um texto, o autor ndo somente estd escrevendo algo, mas
fazendo algo” (SKINNER apud ALMEIDA, 2011, p. 37).

Ball (1995, p.16) igualmente sustenta que o ato de escrever pode gerar conseqiiéncias
diversas, dentre as quais a acao politica. O autor discorre longamente para sustentar a idéia de
que a interpretacdo é, a0 mesmo tempo, inescapdvel e necessdria. Nao obstante, o autor
defende a indispensabilidade de se contextualizar (intelectual, politica e linguisticamente) o
pensamento dos cldssicos politicos para se produzir interpretacdes que sejam capazes de
captar condizentemente os propésitos de cada obra. (BALL, 1995, p.27).

A emergéncia de uma promissora linha de pesquisa sobre a representacdo politica na
atualidade nos parece estar fundamentada socioldgica e politicamente nas transformacdes dos
governos representativos atuais. Seja pela criacdo de espacos transnacionais como € o caso da
constituicdo da Unido Européia e do parlamento europeu, que transformam radicalmente os
pilares da soberania nacional, seja pela se¢do da soberania no interior dos estados nacionais,
em funcdo da emergéncia de inimeros experimentos que compartilham o poder decisério
entre governantes e governados.

Além da abordagem da histéria dos conceitos, adotada nos dois capitulos tedricos da

tese, a parte empirica descrita nos dois ultimos capitulos foi realizada por meio de um estudo
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de caso. Ao abordar os principios e as praticas desta modalidade de pesquisa, Gerring nos
mostra que os pesquisadores podem escolher duas diferentes abordagens ao iniciar uma
investigacdo: observar muitos casos superficialmente ou um nimero menor de casos mais
aprofundadamente. “A primeira € uma abordagem denominada cross-case method. A segunda
€ uma whitin-case ou case study method” (2007, p.43-45, destaque no original)z. O estudo de
caso - seja de um individuo, grupo, organizacdo ou evento — assenta-se implicitamente na
existéncia de uma ligacao entre o micro € o macro comportamento social. Segundo Guerring
“nés ganhamos um melhor entendimento do todo ao focar em uma pecga chave” (GUERRING,
2007, p. 48-53). Adotamos a segunda perspectiva com o intuito de aprofundar no
conhecimento acerca da dinamica representativa de um caso particular.

Guerring (2007) afirma que estamos assistindo a um movimento, nas ciéncias sociais,
que parte de um modelo de causalidade centrado exclusivamente na variedade (variable-
centered) para um modelo também baseado em casos (case-based). Este movimento tem sido
impulsionado por quatro razdes principais. A primeira € o crescimento do ceticismo em
relacdo a andlise multivariada da econometria. O segundo fator em defesa das analises
baseadas em casos € o desenvolvimento de uma série de alternativas ao modelo padrdo linear
de andlise multivariada, que estdo oferecendo um conjunto mais diversificado de ferramentas
para captar a complexidade do comportamento social. O terceiro elemento que tem levado os
cientistas sociais a adotar case-based methods é um casamento recente das ferramentas da
escolha racional com andlises de casos unicos, por vezes denominados de analytic narrative.
Por fim, mudancas epistemoldgicas das ultimas décadas tém aumentado a atratividade do
formato estudo de caso. Dado este novo cendrio, ndo deixa de ser surpreendente o fato de os
cientistas sociais passarem a utilizar os estudos de caso como uma forma de investigacdo
causal (GUERRING, 2007, p.82-85).

O diagnéstico apresentado leva a um paradoxo que pode sintetizado da seguinte
forma: a despeito do crescimento dos estudos de caso, persiste ainda uma avaliacdo que
atribui um cardter quase mistico as qualidades associadas a esta modalidade de pesquisa. Os
estudos de caso se tornaram “um sindnimo de uma forma de pesquisa livre, na qual se utiliza
de tudo e o pesquisador ndo se sente compelido a explicar como ele ou ela pretendem fazer a
pesquisa, como um caso especifico ou um conjunto de casos foram selecionados, quais dados
serdo utilizados e quais serdo omitidos, como os dados serdo processados e analisados, e por

fim, como as inferéncias sdo derivadas da narrativa apresentada” (ACHEN; SINDAL apud

’E possivel também, como recomendado pelo autor no livro, adotar as duas abordagens simultaneamente, mas
esta escolha metodoldgica acarreta em um conjunto de trade-offs que merecem ser considerados.
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GUERRING, 2007, p.94-98).

Pelas razoes apresentadas, no campo da ciéncia politica e da sociologia, pesquisadores
que adotam o estudo de caso sdo admitidos como aqueles que estdao localizados no lado facil
de disciplinas que tém aumentado sua importancia por serem “duras”’. Aparentemente,
portanto, o status metodoldgico do estudo de caso permanece em alta suspeicao. Diante deste
diagndstico, o autor conclui o seguinte: o método estudo de caso é geralmente desvalorizado
porque é pobremente compreendido (GUERRING, 2007, p.105-109).

No intuito de suprir parte desta lacuna, o autor realiza um esforco de produzir uma
defini¢do precisa desta modalidade de pesquisa, que foi assim formulada: “um estudo intenso
de uma unidade singular ou um pequeno nimero de unidades (os casos), com o propdsito de
compreender uma classe mais ampla de unidades similares (uma populacdo de casos)®”
(GUERRING, 2007, p.427-30). Nestes termos, o objetivo desta tese € apresentar uma analise
aprofundada da dinamica da representacdo politica em um conselho (N=1) de uma darea

especifica de politica publica.

b) Contexto: mudangas na constituicdo de 1988 e politicas puiblicas

As alteracOes do texto constitucional de 1988 sdo tributdrias de um conjunto de
influencias, dentre elas a societdria. O processo de modernizacao do pais, na segunda metade
do século vinte, foi o responsdvel por inimeras transformacdes muito significativas. Nesse
periodo, o pais se industrializou, cresceu economicamente, passou de uma sociedade
majoritariamente rural a urbana, aumentou os indices educacionais da populacgdo, alterou os
padrdes associativos de empresdrios e trabalhadores (SANTOS, 1985). Esses elementos
tiveram conseqiiéncias diretas no padrao demografico e da pratica social, responsaveis por
exercer forte influéncia na formulacdo de demandas da sociedade dirigidas a Assembléia
Nacional Constituinte, tanto por meio das emendas populares, quanto pela articulacido direta
com os legisladores.

Uma das conseqiiéncias dessas mudangas foi a reconfiguracdo de diversos setores de

? Segundo o autor, “referir-se a um trabalho como “estudo de caso” pode significar: a) que o seu método é
qualitativo, small-N, b) que a pesquisa € holistica, (andlise compreensiva mais ou menos ampla de um
fendmeno), c) que ele utiliza um tipo particular de evidencia (ex: etnografica, clinica, ndo experimental, nao
baseada em survey, observagdo participante, andlise processual, histérica, textual, ou observacido de campo), d)
que o seu método de chegar as evidéncias € naturalistico (um contexto real), e) que o topico é difuso (o caso e o
contexto dificilmente sdo diferencidveis), f) que ele emprega a triangulagdo (‘multiplas fontes de evidéncia’), g)
que a pesquisa investiga as propriedades de uma observacdo singular, ou h) que a pesquisa investiga as
propriedades de um tnico fendmeno, instancia ou exemplo (GUERRING, 2007, p.168-88).
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politicas publicas. As areas da educagdo (Art. 212) e da saude (Art. 198) apresentaram muitos
avancos, merecendo destaque a criacdo de percentuais minimos do orcamento publico que
deveriam ser aplicados em cada uma destas dreas temadticas de politicas nas trés esferas da
federagdo. Outra inovagdo decorrente da Constituicio de 1988 foi o reconhecimento da
assisténcia social como politica publica, pois até entdo as acOes da drea eram executadas pela
parceria do Estado com organizacdes da sociedade civil, que prestavam servicos assisténcias,
mas nao se configuram como uma politica publica (Art 203)(SILVA, 2004b). Essa alteracdo
tem impactos significativos nos servicos ofertados as criancas e adolescentes, pois parte
significativa dos recursos da assisténcia social é destinada a programas e a¢des que atendem
direta ou indiretamente a esse publico.

No ambito dos direitos politicos, as inovacdes da constituicdo de 1988 e das
legislagdes ordindrias que regulamentaram artigos especificos da Carta Magna, alcaram amplo
reconhecimento internacional. O sucesso das experiéncias advém da se¢do da soberania, pois
os legisladores conferiram ao cidaddao algumas modalidades de participacdo semi-direta nas
quais hd uma partilha do poder de decisao entre governantes e governados. Sdo eles: a
iniciativa popular de lei, o referendo e o plebiscito, como referido acima. Além destes
instrumentos, outras diversas modalidades institucionais de participacio ampliada da
populacdo em decisdes politicas tém funcionado no Brasil. Os conselhos gestores de politicas
publicas, por exemplo, tém merecido inimeros estudos, nacionais e internacionais, pois dentre
outras coisas apresentam um potencial de inclusdo® politica de segmentos historicamente
excluidos da populagao.

Os conselhos fazem parte da estrutura do poder executivo e estdo presentes em quase
todos os municipios brasileiros. Dados do IBGE apontam que em 1999 ja havia 26,9 mil
conselhos das diversas dreas temadticas de politicas no conjunto dos municipios brasileiros.
Em 2009, esse nimero passou para 64,9 mil conselhos em todo o pal’s5 (BARRETO, 2011,
p.224-5).

* Inclusdo é utilizada no sentido adotado por Dahl, qual seja, voz de cidaddos e influéncia no sistema politico.

5 Se passarmos a observacdo dos dados da MUNIC por dreas temdticas de politicas é possivel verificar o
desenvolvimento de cada uma delas. A satide, por exemplo, apresentava conselhos, em 1999, em 5425 (98,52%)
dos municipios brasileiros. Em 2009, esse niimero passou para 5417(97,34%). A érea da Assisténcia Social
apresenta uma distribui¢cdo bem préxima a da saide. Em 1999, 5036 (91,46%) municipios brasileiros contavam
com esse tipo de conselho. Em 2009, esse nimero é 5527 (99,31%) dos municipios. A seguir, vem a drea da
Crianca e do Adolescente, em que 3948 (71,70%) dos municipios brasileiros possufam conselhos municipais, no
ano de 1999. Se considerarmos as cidades com mais de 500 mil habitantes temos um percentual de 100 % de
municipios que ja tem conselhos na drea da crianca e do adolescente (IBGE, 2003, p.63). Em 2009, a MUNIC
identificou os conselhos dessa temdtica em 5084 municipios, o que corresponde a 91,3% das cidades brasileiras.
Os conselhos tutelares estdo ainda mais disseminados, pois passaram de 3011 (54,68%) municipios em 1999,
para 5472 (98,32%) deles em 2009 (BARRETO, 2011, p.224-5).
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Para além de sua expansdo numérica, que de certa forma constitui um fendmeno que
merece atengdo, duas outras questdes nos parecem relevantes no que ser refere ao processo de
criacdo e expansao dos conselhos no Brasil: 1) a motivacdo dos legisladores ao inserir na
Constituicdo e nas legislacdes ordindrias subseqiientes tais institui¢des; 2) as forgas
propulsoras da criagdo dessas institui¢des apos 1988. Por um lado, a criacdo da legislacdo a
que nos referimos foi amplamente influenciada por movimentos da sociedade civil organizada
que se articularam com os deputados da assembléia nacional constituinte para assegurar
instrumentos de participa¢ao na constituicio (WHITAKER et ali, 1989; SILVA, 2003). Isto
significa uma ampliacdo dos atores passiveis de reconhecer as instituicdes derivadas do
processo como legitimas, pois participaram de sua constru¢do. Nesse sentido, a legitimidade
da ordem democratica ja inicia com ampla participacdo da sociedade. Por outro lado, a ampla
disseminagdo dos conselhos nas trés &dreas como sadde, assisténcia social e crianca e
adolescente estd relacionada as prerrogativas constitucionais e infraconstitucionais que
criaram os conselhos e os fundos a eles vinculados. A dindmica de financiamento das politicas
dessas dreas, envolvendo o repasse de recursos fundo a fundo®, tornou pré-condi¢io a
existéncia e o funcionamento dos respectivos conselhos nos estados e municipios. A
legislacao conferiu assim aos conselhos a atribui¢do de ser o locus privilegiado do processo
de formulagdo e monitoramento de diversas dreas teméticas de politicas publicas.

No caso especifico da politica de direitos das criancas e adolescentes, Whitaker et al
(1989) mostra um conjunto de acdes desenvolvidas por segmentos organizados da sociedade
em torno da causa dos direitos das criangas e adolescentes. Tais atores coletaram assinaturas,
em todo o Brasil, no intuito de realizar emendas populares a constitui¢do na drea em questao.
Ao final, 200 mil assinaturas apoiaram duas emendas de iniciativa popular, que resultou nos
artigos 204 e 227 da Carta Magna, nos quais as criangas e adolescentes sdo reconhecidos
como sujeitos em condi¢do peculiar de desenvolvimento, que devem ter os seus direitos
assegurados pela familia, pela comunidade e pelo Estado (SILVA, 2003, p.28). No terceiro
capitulo, abordaremos com mais detalhes esse processo. Interessa-nos, aqui, destacar o
contexto no qual vdrias mudangas constitucionais ocorreram, principalmente, na drea em

andlise, a da crianca e do adolescente.

® Esse mecanismo se aplica nas dreas da satde e assisténcia social, mas ndo na drea da crianga e do adolescente,
na qual o fundo apresenta a peculiaridade de ser constituido por meio de recursos provenientes de rentincia fiscal
de empresas e cidaddos. A lei de criagdo do Fundo Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente indica
outras cinco fontes: recursos do tesouro nacional; contribuicdes de governos e organismos internacionais e
estrangeiros; resultado de aplicacdes no mercado financeiro; resultado de aplicacdes dos governos e 6rgaos
internacionais; outras fontes. Os conselhos das trés esferas da federac@o sdo os responsdveis por gerir os recursos
do fundo.



23

Alids, mesmo antes do processo constituinte o pais ja vivenciara uma ampla
mobilizacdo social imbuida da tarefa de solicitar uma transformacdo do regime politico —
Movimento das Diretas J4 — que levara milhdes de pessoas as ruas do pais. Desde meados de
1970, o governo militar passou a adotar medidas lentas e gradativas de abertura do regime,
incluindo a ampliacdo progressiva da participacdo politica da populacdo. Em 1982 foram
realizadas eleicdes municipais. Com o objetivo de garantir mais legitimidade ao governo ja
desgastado pela crise econdmica mundial que iniciara com a crise do Petréleo.

E possivel sustentar que a transicdo para democracia, no Brasil, conteve elementos
claros daquilo que Pierre Rosanvallon (2009) classificou como um dos fundamentos da
legitimidade democratica contemporanea, a legitimidade por proximidade. Segundo o autor,
os regimes democraticos teriam se assentado sob duas principais fontes de legitimidade ao
longo do século XX: as elei¢des e o poder administrativo. Ambas enfrentaram uma forte crise
e, a partir de 1980, novos valores e aspiracdes sociais viabilizaram a emergéncia de outros
principios capazes de conferir legitimidade aos governos.

O autor trabalha com uma tipologia composta por trés principios: a imparcialidade, a
reflexividade e a proximidade. Vamos desenvolver essas idéias no capitulo segundo. Por ora,
interessa destacar o sentido do termo proximidade, que visa expressar o desejo dos cidadaos
de serem escutados pelos governos. Eles demandam a consideracdo de seus pontos de vista
nas decisdes politicas; pedem ao poder que esteja atento as suas dificuldades e que o governo
se mostre realmente preocupado com o modo de vida do cidadao comum (ROSANVALLON,
2009, p.247).

E possivel afirmar, portanto, que a emergéncia e a ampla disseminacio de institui¢des
hibridas’” como os Conselhos de Politicas Piblicas no Brasil derivam de uma confluéncia de
fatores, que incluem: 1) as demandas da sociedade de influenciar as decisdes das politicas
publicas por meio de sua participacdo nos processos deliberativos; 2) a disposi¢do dos
legisladores em criar mecanismos que viabilizam a participacdo da populacdo em processos
decisorios no ambito do Estado, que pode ser visto como novas fontes de legitimidade para o
sistema politico, que ndo reduzem a realizacdo de elei¢des periddicas; e 3) a disposi¢ao dos

governantes eleitos em implementar tais institui¢des e considera-las como espacgos decisorios

" Institui¢des hibridas seriam “instituices mistas, formadas em parte por representantes do Estado, em parte por
representantes da sociedade civil, com poderes consultivos e/ou deliberativos, que retinem, a um sé tempo,
elementos de democracia representativa e da democracia direta’(AVRITZER e PEREIRA, 2005, p.18). Para
encontrar diversas dimensdes de analise dos conselhos ver também: ALMEIDA, 2009, AVRITZER e
WAMPLER, 2004; AVRITZER, 2009, AVRITZER, 2010, AZEVEDO e ANASTASIA, 2002; CORTEZ, 2002,
CUNHA, 2004 e 2009; CUNHA, 2007, DAGNINO, 2002, DAGNINO, 2004; ESMERALDO e SAID, 2002;
FUKS e PERISSINOTTO, 2006; GOHN, 2000; SANTOS JUNIOR, RIBEIRO e AZEVEDO, 2004,
TATABIBA, 2002.



24

relevantes.

Ao longo dos ultimos 20 anos, muitos estudos foram realizados no intuito de
identificar e analisar o modo como tem se dado a dindmica de funcionamento e 0s processos
politicos que se desenvolvem nessas instituicoes hibridas. Como estd expresso no proprio
conceito, tais instituicdes conjugam mecanismos provenientes do modelo da democracia
representativa e, a0 mesmo tempo, da democracia direta. Por serem instituicdes colegiadas a
dinamica politica dos conselhos também viabiliza a deliberacdo entre seus participantes, razao
pela qual as pesquisas sobre essas institui¢des t€m sido realizadas com o referencial de um
terceiro modelo tedrico mais recente que os dois anteriores, qual seja, o da democracia
deliberativa. Neste modelo, a legitimidade adquire centralidade a partir da premissa de que
sdo justas apenas aquelas decisdes cujo processo de construg¢do foi aberto a participacdo de
todos aqueles diretamente afetados por ela.

Pode-se afirmar que o referencial tedrico e analitico mobilizado pelos pesquisadores
das instituicoes hibridas € diverso, mas € possivel identificar pelo menos trés momentos
distintos no desenvolvimento das pesquisas. O primeiro deles, caracterizado principalmente
por estudos de caso muito otimistas acerca do potencial democratico transformador dessas
instituicdes, esteve ligado a identificacdo e caracterizacdo do publico que participa destes
espacos e da interacdo desenvolvida entre os atores. O segundo foi marcado por pesquisas
comparativas € esteve mais voltado para o entendimento da dinamica de funcionamento das
institui¢cdes, com énfase na compreensdo dos processos deliberativos possibilitados nesses
espacos institucionais. Mais recentemente, surgiu uma terceira abordagem que busca conjugar
a identificag@o dos processos deliberativos juntamente com os mecanismos de representagdo
da sociedade civil nessas instituicdes.

De um modo geral, as pesquisas sobre os conselhos t&ém buscado identificar os atores
que participam destes espagos, a que estratos da populagdo eles pertencem e como exercem
suas atribuicdes no interior dessas instituicdes. Tais estudos demonstraram que os
conselheiros possuem escolaridade acima da média da populacdo. A renda dos conselheiros
tende a ser mais elevada em comparacdo com o saldario médio da populagdo geral
(TATAGIBA, 2002; FUKS; PERISSIMOTO, 2006; AVRITZER, 2010; FARIA, 2010).
Nesse sentido, ndo € o publico mais vulnerdvel da populagdo que tem atuado como
conselheiro nas reunides dos conselhos. O que ndo quer dizer que esse segmento populacional
nao possa estar presentes nas plendrias dos conselhos como atores externos ou que nao
estejam sendo representados naqueles espagcos, uma vez que diversas organizacoes

supostamente representativas da sociedade t€ém assento nos conselhos.
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E possivel dizer, portanto, que embora no Brasil, a participacdo politica eleitoral esteja
cada vez mais vinculada a participacdo social em diferentes esferas e espacos sociais, em
alguns lugares esta participacdo assume a forma de representa¢do, como nos conselhos. A
participacdo se manifesta, entdo, em diversas instituicdes participativas (IPs). As
conferéncias, os orcamentos participativos, os conselhos de politicas oferecem ao cidaddo a
possibilidade de influenciar as decisdes nos periodos compreendidos entre as elei¢des. Essas
modalidades ofertaram um local no qual puderam ser canalizadas as acdes de atores
inicialmente mobilizados na luta contra a ditadura. Esta mudanga gera impacto na producao
intelectual do pais que passa a analisar ndo sO a densidade associativa brasileira, mas também
a natureza e a funcao destas IPs. Muito tem se falado/estudado acerca dessas IPs, notadamente
no nivel local.

A presente tese se insere nesse universo, mas acrescenta a ele uma outra novidade: a
andlise de IPs no nivel estadual e ndo local. Poucos estudos olharam para as IPs no nivel
estadual. A tese abordard um caso de politica publica no nivel estadual sob a dtica da
dinamica, natureza e legitimidade da representacdo que ocorre no interior do Conselho
Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente de Minas Gerais (doravante CEDCA-MG).
Esta andlise se justifica uma vez que tais espacos operam prioritariamente por meio da
representacdo e a necessidade de avaliar a legitimidade dessa pratica nestes espacos ocorre
concomitantemente a uma “renovagdo” da teoria da representagdo politica.

Assim, simultaneamente ao adensamento das IPs no Brasil, que, por sua vez, operam
por meio da representacdo nos faz mobilizar um conjunto de interpretacdes sobre a pratica
representativa para analisar as caracteristicas e a qualificagdo da representacdo praticada no
interior destas IPs, no geral, e no CEDCA, em particular. Se determinadas organizacdes
representativas da sociedade e do Estado sdo convocadas a participar dos conselhos elas
podem fornar possivel o ideal da soberania popular por meio de suas a¢des no processo
decisdrio no interior dos conselhos. Neste sentido, o tema desta tese refere-se a relacdo entre
participacdo e representacdo politica, vista pelo prisma da presenca da sociedade civil no
processo deliberativo® em um desses conselhos, o Conselho Estadual dos Direitos da Crianca

e do Adolescente de Minas Gerais (CEDCA-MG).

¥ O conceito de deliberacdo tem uma dupla acepgdo: discussio e decisdo. Estd sendo usando aqui nos dois
sentidos. Segundo Avritzer (2000, p.25) "[d]eliberar pode tanto significar ponderar, refletir quanto decidir,
resolver”. Manin (1987) faz uma extensa revisdo da literatura que aborda a legitimidade democratica e sugere
substituir o principio da unanimidade, que fora mobilizado por autores diversos na teoria politica, pelo principio
da deliberag@o, como a tnica fonte de qualquer teoria moderna da legitimidade. Ele mostra a origem daquela
dupla acepg¢do do conceito de deliberagdo, pois na filosofia ele significa o processo que precede a decisdo, mas
no pensamento de Rousseau ele expressa a propria decisdo.
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O estudo de caso se justifica por trés razdes. A primeira relaciona-se ao processo de
selecdo das organizagdes da sociedade civil que compdem o conselho ser necessariamente
representativo, pois elas devem ter o registro no conselho municipal de pelo menos trés
distintos municipios do Estado de Minas Gerais. Assim, a presenca dessas organizagdes no
conselho depende de sua atuagdo regionalizada no Estado, ou seja, pretende-se que elas
desempenhem uma atividade conectada com as demandas de suas regides de origem, o que
sugere a necessidade de que representem determinados segmentos da populacdo do Estado.
Tal pressuposi¢do, no entanto, ndo € simples, pois hd constrangimentos ao estabelecimento
dessa dindmica, impostos pelo problema da escala, que dificulta a interacdo entre
representantes e representados.

A segunda justificativa da pesquisa € a relativa escassez de estudos sobre os conselhos
estaduais, em especial aqueles vinculados 2 politica piblica da crianca e do adolescente’. Os
conselhos tém a prerrogativa de gerir os recursos do Fundo da Infancia e da Adolescéncia
(FIA), que apresenta uma especificidade em relacdo a outras politicas, pois seus recursos sao
provenientes, também, da renudncia fiscal do imposto de renda das empresas e dos cidadaos,
que podem destinar ao fundo 1% do lucro liquido ou 6% do imposto de renda devido,
respectivamente. Sendo uma politica publica, espera-se uma regularidade da oferta de
servigos as criangas e adolescentes e um dos problemas do financiamento proveniente de
doagdes € imprevisibilidade dos recursos, pois depende de fatores como o bom desempenho
da economia. Por outro lado, o financiamento com recursos publicos devidamente aprovados
pelas leis orcamentdrias anuais tende a ser uma fonte mais segura de financiamento dos
servigoslo.

A terceira razdo € que a apreensdo da interagdo entre os publicos participantes do
conselho exigiu a presenca do pesquisador nas diversas atividades desempenhadas pelos
conselheiros, nos dois momentos principais em que se encontram: nas reunides plendrias e nas

reunides das comissdes do conselho. Assim, optamos por trabalhar com técnica da

® O governo federal financiou uma pesquisa que foi desenvolvida pela UFJF e resultou no livro “Conselhos dos
Direitos: desafios tedricos e praticos das experiéncias de democratizagdo no campo da crianca e do
adolescente”, no qual se realizou um amplo levantamento de teses e dissertagdes defendidas ao longo dos vinte
anos de vigéncia do ECA. Em todo o Brasil, foram identificados 67 trabalhos. Dentre eles, apenas quatro foram
produzidos por instituicdes de ensino localizadas em Minas Gerais, paradoxalmente, o estado que possuiu o
maior nimero de conselhos de direitos e tutelares do pais (SANTOS; TEIXEIRENSE; LIMA, 2012, p. 23).

' Faz-se necessério ressaltar o fato da politica destinada as criancas e adolescentes ser transversal, pois isto
implica em um conjunto de servigos provenientes de outras areas de politicas principalmente educacéo, sadde,
assisténcia social e direitos humanos. O financiamento da maioria das acdes destinadas as criancas e
adolescentes estd localizado nessas dreas de politicas, que tem assento no CEDCA. Assim, os recursos do FIA
deliberados pelos conselhos sdo prioritariamente destinados ao financiamento de projetos desenvolvidos por
organizagdes da sociedade civil.
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observacdo participante”.

Nos conselhos, de um modo geral, é possivel distinguir duas formas de inclusdo
politica: a primeira delas estd regulamentada no regimento interno (RI) e estabelece critérios
para selecdo dos membros da sociedade civil e do governo que poderdo tornar-se
conselheiros. Nesse caso, a inclusdo se refere ao direito e ao “dever” de estar presente nas
reunides e atividades do conselho, de fazer uso da palavra e de votar. A segunda forma pode
ou ndo ser regulamentada no regimento interno, mas, independente disto, refere-se aos
critérios estabelecidos para regulamentar a participacdo dos atores externos ao conselho nas
reunides plendrias. Nesse caso, a inclusdo corresponde ao direito de estar presente nas
reunides e de fazer uso da palavra.

A distingdo entre um mecanismo formal e outro informal de inclusdao politica é
importante para o estudo do CEDCA porque permite identificar todos os possiveis atores
participantes e influentes nas reunides plendrias do conselho, pois em principio, nada impede
que um ator externo possa se fazer presente e ser atuante e influente na dindmica de
funcionamento de um determinado conselho, mesmo que ndo tenha direito a voto no processo
decisorio. A andlise de atas assim como a observagdo participante da dindmica do Conselho
Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente, em particular, nos permitiu identificar
atores informais que participam com freqiiéncia das reunides plendrias e conseguem,
inclusive, inserir algumas questdes na pauta: alguns membros da Frente Estadual de Defesa
dos Direitos da Crianga e do Adolescente de Minas Gerais.

Diante do exposto, o individuo que participa enquanto conselheiro pode estar tornando
presente o ausente, nos termos da clédssica acepcdo de Pitkin (1985) sobre o conceito de
representacdo politica, na medida em que sempre estard agindo em nome/por uma
Organizac¢do da Sociedade Civil (OSC) que foi escolhida para “representar” a sociedade
naquele conselho. Mas além desta constatagdo queremos aferir em que bases esta acdo estd
assentada e, portanto, em que reside a sua legitimidade.

Nesse sentido, o problema de pesquisa que orienta o desenvolvimento deste estudo

pode ser assim formulado: qual a origem da legitimidade da representacdo dos conselheiros da

'O planejamento do trabalho de campo previa a realizacdo de observacdes in loco das reunides plendrias e das
comissdes do conselho. Na primeira reunido observada, da Comissdo de Or¢camento e Finangas, o coordenador
dos trabalhos, um dos conselheiros mais experientes do conselho, convocou o pesquisador a opinar sobre alguns
pontos polémicos. Além deste pedido, ao final da reunido, este coordenador se dirigiu ao pesquisador e disse:
“vocé estd muito calado, é preciso que vocé participe mais dos debates”(informacdo oral). Nao bastaram as
explicagdes de que o pesquisador estava ali apenas para observar a dindmica das reunides. As convocacdes se
tornaram tdo freqiientes que foi necessdrio adequar a técnica inicialmente prevista, que passou a ser uma
observagdo participante. Se, por um lado, isto pode ter conseqiiéncias em relagdo a suposta neutralidade do
observador, por outro, tornou o pesquisador muito mais préximo de todos os conselheiros.
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sociedade civil no Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente de Minas
Gerais (CEDCA-MG)? Dois esclarecimentos se fazem necessdrios: 1) a concepc¢do de
legitimidade considerada ndo se reduz a dimensao legal do conceito, pois inclui também uma
avaliacdo acerca da autoridade moral para o exercicio da funcdo governativa; 2) nestes
termos, a pergunta pode ser formulada também da seguinte forma: quais sdo os fundamentos
da autoridade dos conselheiros do CEDCA-MG? Tais fundamentos podem ser generalizados
para outros conselhos?

Estas questdes se justificam na medida em que embora existam legislacdes
constitucionais e ordindrias que garantem a existéncia desses conselhos bem como que
conferem aos seus membros uma autorizagdo legal, existem poucas informacdes sobre como
tais conselheiros tornam-se conselheiros representantes que atuam em nome de outras
pessoas. Ademais, existem aqueles que t€ém voz no Conselho, sem necessariamente terem sido
formalmente autorizados. E necessério, portanto, pesquisar o que legitima a agdo destes atores
da sociedade civil que participam “formal/informalmente” das reunides dos conselhos e que
falam/atuam em nome dos direitos das criancas e dos adolescentes. A resposta a esta
pergunta nos levard a perseguir a histéria e o percurso de dois conceitos centrais para este
trabalho: representacao politica e legitimidade democrética.

Um questdo importante de ser observada para a andlise destas temadticas refere-se a
distribuicao espacial das institui¢des da sociedade civil que t€ém assento no conselho, ou seja,
¢ importante indagar quais seriam as regides do Estado que estdo “representadas” naquele
espaco institucional. Essa dimensao territorial relaciona-se com o problema da escala, varidvel
que altera significativamente a dindmica de funcionamento do conselho se comparado com a
dimensao municipal. A principal limitagdo imposta € a dificuldade de participagdo, uma vez
que existem regides do Estado que estdo a centenas de quilometros da cede do conselho, na
qual sdo realizadas as reunides. Ha conselheiro no CEDCA que viaja quatorze horas para estar
presente nas atividades do conselho, que envolve as reunides das comissdes e do plendrio,
pelo menos uma vez ao més. Se a presenca de alguns conselheiros que ndo tem custos
financeiros para o seu deslocamento até o conselho € dificultada pela distancia, tanto mais
complicada é a presenga do cidaddo comum nas plendrias, que além do tempo de
deslocamento deve arcar também com todas as despesas para chegar até o conselho. Nessas
circunstancias, a inclusdo politica de segmentos excluidos do processo decisorio das politicas
publicas de ambito estadual tende a ser reproduzida.

O Conselho Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente de Minas Gerais

interpela a literatura sobre a representacdo ao colocar duas questdes: 1) diferentemente de
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muitos conselhos, no CEDCA existe eleicdo como mecanismo de autoriza¢do formal; 2) o
publico alvo da politica ndo estd apto a participar da autorizacdo por conta da idade. Desse
modo, o publico beneficidrio da politica ndo é agente e nem autoriza alguém a agir em seu
nome, ao contrdrio do que acontece em outras politicas, como a saude e assisténcia social, em
que os usudrios t€ém assento no conselho. Ademais, estamos nos reportando a uma IP no
ambito estadual, que em fun¢do da questdo territorial, de um lado, pressupde a representacdo
através da qual todas as regides do Estado devem ser representadas, por outro, por se tratar de
uma instituicdo com um cardter diferente de uma casa legislativa, a representacdo das
instituicdes de diversas regides de MG assumem outras funcdes.

Os conselheiros da politica publica da criangca e do adolescente sdo, portanto, adultos
que falam/agem em nome daquele publico, o que faz desse conselho necessariamente
dependente da l6gica da representagdo politica. A literatura tem mostrado com a discussdo
sobre a pluralizacdo da representacdo que a auséncia de autorizacdo pode ndo ser tdo
problematica se existir mecanismos de accountability. Mas o controle pode estar prejudicado
no caso do CEDCA em fungcdo do problema territorial apontado. Nao obstante, a
“informalidade” da representacio no CEDCA pode contribuir uma vez que este conselho
opera também com a ldgica da participagﬁolz. Além desses atores, uma presenca muito
assidua e influente no conselho € exercida pela Frente de Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente, que congrega um conjunto de institui¢des da drea, e atua como ator informal no
CEDCA. Tendo em vista as especificidades envolvidas na dinamica prépria de funcionamento
de um conselho estadual de politicas destinadas as criangas e adolescentes, faz-se necessario
reconhecer que o processo de tornar presente aquilo que estd, de alguma maneira, ausente
nos coloca alguns problemas adicionais relacionados a legitimidade dos conselheiros do
CEDCA.

Segundo David Coop “[qJuando nés avaliamos um estado pela sua legitimidade, nossa
intencdo € acessar sua autoridade moral para governar” (COPP, 1999, p.4). Autoridade €
utilizada como sindnimo de poder legitimo e a sua adjetivacdo com o atributo da moralidade
busca destacar a pretensao normativa de que os ocupantes dessa posicdo de poder sejam
reconhecidos e aceitos pelos demais individuos e grupos envolvidos na mesma esfera de

atuacdo desse poder. Essa ideia € central para compreendermos o papel desempenhado pelos

2 As OSC solicitam CAC (Certificado de Autorizagio para Captagdo) ao CEDCA, para conseguir captar, no
mercado, recursos provenientes de renuncia fiscal de empresas para financiar suas acdes. A COF (Comissdo de
Orcamento e Finangas) realizou uma longa discussao a respeito desse assunto e propés ao CEDCA regulamentar
a questdo. A opinido da maioria dos membros era a de que os representantes das entidades que pleiteavam CAC
ndo poderiam participar das reunides da COF, no momento de andlise e aprovacdo da proposta daquelas
institui¢des, pois limitaria a liberdade de julgamento dos conselheiros.
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conselheiros da sociedade civil no CEDCA-MG, ou seja, ndo basta somente verificar se ha
critérios democréticos de selecdo das instituicdes, € necessario também qualificar sua atuacdo
em prol dos direitos da crianca e do adolescente. Esse € o ponto de apoio primordial da nossa
hipétese, na qual sustentamos que o fundamento da legitimidade dos conselheiros da
sociedade civil no CEDCA deriva de quatro fontes principais: um processo de atorizacdo que
da inicio a atividade representativa; as acOes desempenhadas pelos conselheiros que
possibilitam dar publicidade as decisdes do conselho; atividades realizadas pelos conselheiros
passiveis de serem classificadas como a¢des de accountability e, por fim; o reconhecimento
do trabalho desempenhado pelos atores e pelas instituicdes que compdem o conselho. Esta
ultima dimensdo pode estar relacionada ao envolvimento histérico desses atores em prol da
causa das criancas e adolescentes; a uma dimensdo técnica expressa pela qualidade do
trabalho desempenhado pelas suas instituicdes de origem; a expertise no desenvolvimento de
acoes no ambito do Estado e suas secretarias afetas a politicas da crianca e do adolescente.
Buscar-se-4 aferir esta hipotese ao longo desta tese.

A questdo central desta tese estd relacionada, portanto, a uma avaliacdo sobre os
mecanismos de selecdo e de acdo dos conselheiros da sociedade civil que tem assento no
CEDCA-MG. Buscaremos apreender as opinides e avaliagdes dos demais conselheiros e
membros da sociedade civil sobre os conselheiros que agem/falam em nome da sociedade no
CEDCA. Procuraremos aferir o que permitiria designar o conselheiro da sociedade civil como
“representante” de um segmento da sociedade que o reconhece legitimamente como o seu
porta-voz. Para tanto, € importante identificar quais sdo os atores relevantes envolvidos nos
varios segmentos afetados pela politica puablica, que poderiam ou ndo reconhecer o
conselheiro como um ator legitimo para falar em nome dos demais envolvidos na politica.

O objeto de estudo da pesquisa é, assim, buscar localizar os fundamentos da
legitimidade da representacdo do segmento da sociedade civil no interior do Conselho
Estadual dos Direitos da Crianca e do Adolescente de Minas Gerais (CEDCA-MG), a partir
de suas proprias percep¢Oes aferidas por meio da realizacdo de treze entrevistas com o0s
conselheiros. Foram consideradas na andlise do CEDCA as duas dimensdes da inclusdao
politica mencionadas acima. Dessa forma, o foco da pesquisa esteve sobre os membros da
sociedade civil que tém uma atuagdo politica formal e informal no CEDCA. Essa distin¢do é
importante para a pesquisa por permitir identificar atores influentes no processo decisorio,
embora nio tenham assento formal no conselho, o que ja aponta para a defesa destas
institui¢des.

A tese estd divida em quatro capitulos. No primeiro deles apresentaremos de forma
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mais sistemdtica as especificidades do conceito de representacdo politica. O objetivo é
resgatar parte de seus fundamentos para mostrar as peculiaridades da revisdo contemporanea
que tem sido proposta. A discussao sobre esse conceito € extensa. Fazer um mapeamento das
diferentes acepg¢des do conceito auxilia a esclarecer as especificidades da revisao mais recente
proposta. Mais especificamente, quando identificamos os principais componentes da visao
tradicional sobre a representacdo conseguimos observar com mais clareza as razdes das
criticas recentes a essa visdo, que tem se mostrado insuficiente para a compreensao da
realidade contemporanea.

O segundo capitulo traz uma abordagem mais sistemdtica do conceito de legitimidade
democritica, a partir de quatro topicos. No primeiro aborda-se brevemente parte da historia de
constituicdo do Estado moderno para delinear o contexto no qual emerge o problema da
legitimacdo da ordem politica na sociedade moderna. O segundo busca descrever os processos
histéricos de transformacdo da ordem social que possibilitaram a emergéncia dos individuos
tanto na politica quanto na sociedade. O terceiro fundamenta-se na especializagdo das esferas
politica e social derivadas do processo de modernizacio e aborda os debates tedricos
produzidos em relacdo as formas de interagcdo estabelecidas entre o Estado e a sociedade. O
quarto tépico faz um apanhado do modo como diferentes autores cldssicos e contemporaneos
abordaram o conceito de legitimidade para mostrar como as proposi¢des mais recentes
sugerem fundamentos comunicativos para conferir legitimidade as decisdes politicas em
substituicdo ao fundamento da unanimidade amplamente defendido por tedricos liberais.
Neste mesmo tépico se aprofunda nesse processo de afirmacdo das fontes comunicativas de
legitimagdo das decisdes e da inicio a transicdo para a parte empirica da tese a partir da
discuss@o empreendida por John Parkinson (2006) sobre os problemas de legitimidade na
teoria democrética deliberativa. Nas consideracdes finais do capitulo apresentar-se-4, a partir
de alguns elementos colocados por Rosanvallon (2009), a discussdo recente acerca da
legitimidade para situar o debate contemporaneo no universo de problemas enfrentados pelos
regimes democrdticos atuais. Pretende-se mostrar a decadéncia de alguns principios
estruturantes da dinamica politica, que perduraram por muitos anos, mas tém sido substituidos
por outros que emergiram ap6s 1980.

O terceiro capitulo tratard das especificidades da politica publica voltada para as
criancas e adolescentes. Buscamos nas leis € normas vigentes a estrutura nacional e estadual
da politica publica. A politica da crianca e do adolescente € transversal, ou seja, perpassa
outras dreas temdticas de politicas, como a saude, a educagdo e a assisténcia social. Assim

como as duas ultimas, do ponto de vista normativo, a politica nacional para as criancas e
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adolescentes € gerida por dois sistemas: o sistema de garantia de direitos e o sistema nacional
de medidas socioeducativas. Ao contrario das trés anteriores, no entanto, o financiamento da
politica da crianga e do adolescente € proveniente, também, da rentincia fiscal de empresas e
cidadaos, que € destinada ao FIA (Fundo da Infiancia e Adolescéncia). Isto torna o
financiamento da politica mais incerto, na medida em que depende de um bom desempenho
da economia para que as empresas possam destinar parte do imposto devido para a drea. A
gestdo dos recursos do Fundo é desempenhada pelos conselhos nacional, estaduais e
municipais. Apresentaremos uma descricdo dos atores que participam diretamente da
implementacdo das acOes da politica, bem como da sua forma de atuacido e percepcdo para
posteriormente tracar os fundamentos da legitimidade da acdo dos atores que desempenham
acoes representativas no CEDCA-MG.

O quarto capitulo abordard descritivamente os atores que participam do processo
decisorio da politica estadual dos direitos da crianca e do adolescente no CEDCA-MG. Serdo
apresentados os resultados da pesquisa de campo e das entrevistas realizadas com
conselheiros do CEDCA-MG. O objetivo principal serd o de buscar identificar os vinculos
entre os principais atores responsaveis pelo funcionamento do conselho, bem como as suas
avaliacdes sobre as normas que regem a institui¢ao, no que concerne ao processo de escolha
das organizagdes da sociedade civil e do Estado que tem assento no conselho. Nesse capitulo
serd apresentada também uma andlise da atuacio informal" da Frente de Defesa dos Direitos
da Crianca e do Adolescente no interior do conselho. Este forum, assim como tantos outros
espalhados por todos os estados brasileiros, surgiu durante o processo constituinte, no qual
diversas entidades envolvidas com a temdtica se mobilizaram para recolher assinaturas da
populacdo para formular projetos de lei que seriam inseridos na Constituicdo de 1988
(WHITAKER et ali, 1989).

Apoés a aprovacdo da Carta Magna os atores seguiram mobilizados, inicialmente para
assegurar a regulamentacdo do artigo 227 da constitui¢do, que resultou no ECA (Estatuto da
Crianca e do Adolescente) e, a seguir, para implementar as acdes previstas na politica. A
criacdo dos conselhos pode ser vista como um processo de institucionalizacdo da participagcao
politica. Neste sentido, a FDDCA-MG tem no conselho um espaco privilegiado de acdo, tanto
por ser uma possibilidade de interferir nos rumos da politica, quanto por procurar viabilizar

condi¢des para a continuidade das agdes das instituicdes que a compdem, uma vez que OS

'3 Na realidade duas institui¢des - Axé Crianca e KNH Brasil - fazem parte da diretoria executiva da FDDCA e
tém assento no CEDCA no mandato de 2010-2012. Classificamos de participa¢do informal a acdo da Frente
porque ela é representada por alguns de seus membros, que geralmente estdo presente nas reunides e atuam
como ator externo ao conselho, como poderia ser a acio de qualquer cidadao interessado na politica.
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recursos destinados ao financiamento da politica passam pelo CEDCA. Nio obstante, ele ndo
passe pelo processo de autorizacdo formal como os demais atores que tem assento nesta
instituicao.

No capitulo final serdo apresentadas as conclusdes do trabalho e indicados os
principais critérios de legitimidade mobilizados no discurso dos atores do CEDCA, no que
concerne as trés dimensdes distintas: 1) a da representacdo politica desempenhada pelos
conselheiros do Estado e da sociedade civil; 2) a do papel desenvolvido pelo CEDCA
enquanto um ator politico relevante na 4rea da crianca e do adolescente; 3) a do trabalho
desenvolvido pelas instituicdes da area, seja do governo ou da sociedade, em prol desse
publico. Dos resultados da pesquisa de campo e das entrevistas realizadas foram construidos
critérios de legitimidade baseados em quatro dimensdes distintas: 1) o processo de
autorizacdo que da inicio a atividade representativa; 2) acdes desempenhadas pelos
conselheiros no intuito de conferir publicidade as decisdes produzidas pelo conselho; 3)
atividades realizadas pelos conselheiros passiveis de serem classificadas como acgdes de
accountability; e por fim; 4) o reconhecimento do trabalho desenvolvido pelas institui¢des e
pelos conselheiros em prol dos direitos das criangas e dos adolescentes. Conclui-se, portanto,
para a importancia de se avaliar a legitimidade da representacdo a partir de critérios que

permitam algum grau de controle da acdo desempenhada pelos representantes.
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CAPITULO 1 - REPRESENTACAO POLITICA: AS RESSIGNIFICACOES
CONTEMPORANEAS E SUAS ORIGENS

Introdugao

O objetivo deste capitulo é realizar uma andlise acerca da representa¢do em sua dupla
acep¢ao: enquanto pratica politica e como um conceito tedrico. Assim, pretende-se abordar o
tema, por um lado, de uma perspectiva histérica para mostrar como a afirmagdo do sentido
moderno de representacdo colaborou para constitui¢cdo do Estado e, posteriormente, foi sendo
conformado por ele. Por outro lado, buscar-se-4 também fazer um tratamento analitico do
conceito que pode ser compreendido por uma variedade de modelos e, consequentemente,
assumir diferentes aplicacOes praticas. Pretende-se, deste modo, distinguir com clareza duas
dimensdes de anélise e abordagem da tematica. Por um lado, identificar as origens semanticas
do conceito possibilita uma descri¢do do modo como se instituiu a representa¢do no ambito
das idéias e, a partir dai, como os tedricos de cada época puderam se apropriar dos seus
multiplos significados. Por outro lado, buscar-se-4 também analisar as implicacdes praticas
desde processo de inovagdo conceitual e sua centralidade na conformacdo da dinamica
politica do Estado moderno, no qual emergiu o governo representativo. A motivacdo para
esse percurso refere-se aos questionamentos sobre o estatuto da representacdo na
contemporaneidade.

A escolha pelo enfoque historico partiu do contato com a obra de Pierre Rosanvallon,
para o qual a historia da politica tem sido um objeto de estudo primordial, enquanto um
campo de andlise proprio e distinto de outras abordagens tradicionais da politica, a saber: a
histéria social; a sociologia politica; a teoria politica; e, por fim, a histéria intelectual™. A
meta do autor € “reconstruir a longa genealogia das questdes politicas contemporaneas a fim
de tornd-las mais inteligiveis” (ROSANVALLON, 2006, p.38, traducdo livre). Desta forma,
para o autor, o sentido atual atribuido ao conceito de representacio esta atrelado aos conflitos,
embates e propostas realizadas ao longo dos anos até a consolidacao de sua acepg¢ao presente.
Por isto olhar para a histéria e explicitar parte desse processo para se compreender o

significado atual da representacao politica, que tém sofrido muitas reformulagdes.

'* Rosanvallon apresenta uma defini¢do de cada um destes campos e explicita os limites de cada um para um
entendimento ampliado da politica. Ao mesmo tempo ele caracteriza, ao apontar as diferengas de sua abordagem
em relagdo a cada um destes campos, os ganhos analiticos de realizar pesquisas fundamentadas na histdria da
politica. Esta fora dos propoésitos reproduzir as especificidades de cada um dos campos tal como descrito pelo
autor. Ver Rosanvallon (2006, p. 40-45).
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Neste sentido, serd apresentada nesta tese uma discussdo histdrica acerca das praticas e
do conceito de representacdo. O objetivo € mostrar que a representacdo, no sentido de
agir/falar em nome de alguém, emerge em um contexto especifico, para atender as
necessidades politicas e administrativas da coroa britanica. Mostraremos que, na origem da
concepcdo de representacdo como agir por/em nome de alguém, observa-se o embrido dos
vinculos futuros com o conceito de legitimidade, que se expressa no pertencimento do
individuo a uma comunidade particular que o autoriza a agir em nome do grupo.

O caminho a ser trilhado neste capitulo inicia-se com uma abordagem da emergéncia
semantica e prdtica da representacdo, realizada na primeira secdo. Apds a abordagem das
origens do termo, passaremos a andlise do conceito de representacdo na obra de Hobbes,
Locke e Rousseau, os primeiros teéricos modernos que apresentaram reflexdes substantivas
sobre o assunto. Apds a apresentacdo dos argumentos destes autores, faremos uma retomada
das questdes colocadas por eles no contexto histérico subseqiiente, ou seja, da afirmacdo do
governo representativo.

A segunda secdo do capitulo inicia com uma descri¢io dos elementos historicos,
sociais, econdmicos e politicos que se combinaram e contribuiram para a emergéncia do
governo representativo. Dado que o caso britanico € exemplar, serdo apresentados alguns
argumentos relativos a vitéria do parlamento sobre o Rei, resultante da revolugdo gloriosa
inglesa e como, em consequéncia deste processo, as eleicdes regulares passaram a ser
realizadas e auxiliaram na configuracdo dos principios estruturantes daquela forma de
governo que se afirmaria posteriormente como a forma mais amplamente disseminada pelo
mundo.

A terceira sec@o do capitulo aborda os mecanismos de controle da representacdo e
aponta as discussodes relativas a qualidade desse processo. Serdo discutidos o modo como o
processo de autorizacdo eleitoral estabelece vinculos especificos entre os representantes e
representados. A regularidade das elei¢cOes pressupde a criacdo de condi¢des por meio das
quais os eleitores podem controlar a agdo dos representantes, gerando estimulos que para eles
exer¢cam um mandato com base nos principios da responsividade e accountability.

Se, por um lado, a forma de governo representativo tornou-se hegemonica, por outro,
as mudancas prdticas e conceituais ocorridas no ultimo quartel do século XX nos obriga a
lidar com o diagndstico da “crise da representacdo”. Neste sentido, a quarta secdo deste
capitulo abordard os argumentos pr6 e contra este diagndstico. A seguir, serdo apresentados
alguns argumentos favordveis e outros contrarios ao diagnéstico da crise da representacdo.

Partimos do pressuposto de que a crise nos possibilita reconhecer as mudancas em curso no
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ambito das préticas, dos valores e das institui¢cdes politicas. Por esta razdo, parte significativa
da literatura que se ocupa recentemente das reflexdes tedricas sobre a representacdo tem
remetido a idéia de crise (MANIN, 1997, URBINATI, 2006; ROSANVALLON, 2006, 2009).

A quarta se¢do se dedica a andlise da emergéncia de formas de participacao da
populacdo e as alteragdes decorrentes da mudanca nas relagdes tradicionalmente estabelecidas
entre governantes e governados. O objetivo € mostrar como a institucionalizacdo de
procedimentos corriqueiros de participacdo dos cidaddos nos processos decisérios tem
provocados alteracdes no governo representativo, por meio de um processo de se¢do da
soberania por parte dos governantes, que permitem aos governados interferir em alguns
processos decisorios. Serdo apresentados, inicialmente, a tensdo existente entre os dois
modelos de democracia que se contrapuseram de forma significativa na literatura. Com passar
do tempo, a tensdo se arrefeceu e abriu espaco para emergéncia de concepgdes relacionais da
representacdo, ou seja, aquelas que trabalham com o pressuposto de que hd relacdes
permanentes entre formas de acdo participativa e representativa. Tal concepcdo nos permitird

apresentar uma definicdo de representa¢do mais apropriada para o estudo do objeto desta tese.

1.1 — Instituicdo da representacdo: da emergéncia do conceito as prdticas representativas

O conceito classico de representacao politica, até bem pouco tempo, curiosamente nao
tinha recebido a devida ateng¢do na teoria politica. Tanto € que se nos concertarmos na
literatura recente sobre o tema a maior parte dos analistas se reporta as obras ja cldssicas de
Pitkin ([1967]1985) e Manin (1997) sobre o assunto. Lavalle e Aradjo (2010) afirmam
categoricamente que o estudo de Piktin foi o primeiro a sistematizar as peculiaridades do
conceito de representagdo politica, embora tenha sido publicado em 1962 um texto de Sartori
sobre o assunto, mas que estava nitidamente focado nos aspectos juridicos da discussdo. Eles
destacam também que os trinta anos que separam esse primeiro esforco de abordagem do
conceito da obra de Manin, foi o periodo no qual ndo se encontra nenhuma discussdo
substantiva sobre o assunto'”. De outro lado, as pesquisas sobre o sistema eleitoral, os
partidos e os parlamentos é muito abundante na literatura.

Essa discrepancia entre os estudos conceituais e empiricos deriva de uma importante

5 No Brasil, Maria D’Alva G. Kinzo publicou, em 1980, um livro importante sobre o assunto, intitulado
Representagcdo Politica e Sistema Eleitoral no Brasil, no qual ela faz um didlogo importante com a obra de
Pitkin (1985), mas para pensar a questdio brasileira. O livro pode nio ter tido o impacto na literatura internacional
similar ao trabalho de Pitkin e Manin, mas ndo merece ser omitido como o fazem Lavalle e Aratjo.
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distin¢do entre duas dimensdes de andlise e explicacdo da representacao politica. De um lado,
€ possivel recorrer aos fatos historicos para mostrar como emergiram e evoluiram as primeiras
institui¢des que operavam com praticas representativas, ou seja, o fendmeno enquanto pratica
politica amplamente disseminada pelo mundo. E comum encontrar na literatura a menco aos
parlamentos eleitos como as primeiras instituicdes essencialmente representativas. De outro
lado, é possivel fazer uma andlise semantica do termo representacdo e buscar suas raizes
etimoldgicas, seus multiplos significados em diversas linguas. Esse processo de investigacao

poderia auxiliar na caracterizacao das especificidades da representagdao propriamente politica.

a) Origem semdntica

Pitkin (2006) faz uma andlise semantica da representacdo em busca dos diversos
sentidos em que a palavra foi utilizada ao longo do tempo. Ela nos mostra que mesmo se
tomarmos dois idiomas préximos como ingl€s e o alemio, o mapa semantico do conceito de
representacdo apresenta divergéncias significativas. Ha trés palavras no alemdo que sao

geralmente traduzidas pela palavra inglesa represent: vertreten, darstellen e reprdsetieren.

Darstellen significa ‘retratar’ ou ‘colocar algo no lugar de’; vertreten significa ‘atuar
como um agente para alguém’. O significado de reprdsentieren é préximo ao de
vertreten, mas € mais formal e possui conotacdes mais elevadas (tedricos alemaes da
politica, as vezes, argumentam que meros interesses privados egoistas podem ser
vertreten, mas o bem comum ou o bem do Estado devem ser reprisentiert).
Entretanto, o significado de reprdsentieren ndo é, de forma alguma, préximo aquele
de darstellen(PITKIN, 2006, p.16).

O termo representacdo ¢, portanto, polissémico, assim como as palavras dele
derivadas. Por esse motivo, afirmam Vieira e Runcimam (2009), o conceito de representacdo
teria assumido uma posicao tdo central na teoria politica moderna, uma vez que pode ser
utilizado para expressar realidades muito heterogéneas da vida politica. A citacdo acima
demonstra bem as possibilidades de uso do conceito. Ao mesmo tempo em que se trata de
uma virtude, isso traz também algumas complicacdes para aqueles que estdo pesquisando o
conceito.

Vieira e Runciman (2009, p. 5) destacam trés dificuldades significativas que devem
ser levadas em conta para aqueles que estao pesquisando a histéria do conceito. Em primeiro
lugar, a palavra e o conceito nem sempre coincidem, pois sob distintos aspectos, as ideias
reconhecidas como pertencentes a esfera da representacdo tem sido descritas, a0 mesmo

tempo, por meio do uso de diferentes termos. Segundo, a prépria palavra dificilmente €

definida com precisdo, pois foi concebida com um sentido dicotdmico (tornar presente o
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ausente). Terceiro, ao longo de sua histéria, o conceito de representacao tem sido descrito por
um ndmero distinto de idiomas, com diferentes implicacdes para o modo como a
representacao opera no ambito das praticas.

Os autores destacam, fundamentados na proposi¢ao de Skinner, os trés principais
idiomas da representacdo politica: 1) representacdo figurativa, por meio da qual o
representante deve se assemelhar e assumir o lugar do representado; 2) representagdo teatral,
na qual os representantes devem interpretar, falar e agir pelo representado, dando vida ao
ultimo; 3) representacdo juridica, por meio da qual os representantes devem agir pelo
representado, com o seu consentimento e/ou no seu interesse (VIEIRA e RUNCIMAN, 2009,
p. 6).

Percebe-se, portanto, que a despeito da importancia e da centralidade da representacao
para dinamica politica moderna, as raizes do termo nao sdo provenientes do campo politico.
Os primeiros usos da palavra podem ser encontrados no ambito da religido, das artes e do
meio juridico. Os significados e usos especificos do termo, em cada um destes campos, se
combinaram, antes da emergéncia do Estado moderno, para a configuracao do uso moderno
do conceito de representacdo politica (PITKIN, 2006; BRITO VIEIRA e RUNCIMAN,
2009).

O termo representar ¢ de origem latina e significa “tornar presente ou manifesto; ou
apresentar novamente”, € no latim clédssico seu uso € inteiramente reservado para objetivos
inanimados (PITKIN, 2006, p.17). Assim, ndo hd, inicialmente, qualquer ‘“relacdo com
pessoas representando pessoas, ou com o Estado romano” (PITKIN, 2006, p.17). A
compreensdo desta passagem, do modo como o conceito de representacdo entrou no dmbito
da agéncia e das atividades politicas, requer uma andlise que seja capaz de esclarecer trés
dimensdes desse processo, quais sejam: 1) o desenvolvimento histérico das institui¢des; 2) as
interpretacdes produzidas pelos tedricos acerca destas instituicdes e; por fim; 3) o
desenvolvimento etimoldgico dessa familia de palavras (PITKIN, 2006, p.21).

A partir desta abordagem do assunto a autora afirma que a primeira vez que o termo
representacdo € utilizado para se referir a um membro do parlamento foi no ano de 1651.
Coincidéncia ou ndo, € exatamente o mesmo ano de publicacio do primeiro estudo
sistemdtico sobre a representacdo politica, que estd presente no Leviathan de Thomas Hobbes.

Ao realizar uma abordagem histérica da emergéncia da palavra, do conceito de
representacdo, Pitkin([1967]1985) ndo trata da dimensdo propriamente institucional dos
governos e deixa isto claro logo na introducdo do livro. Essa tarefa serd levada a cabo por

Manin(1997), que também realiza uma abordagem tedrica sobre o assunto, mas o faz no
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sentido de explicitar os principios fundamentais que regem o governo representativo
amplamente disseminado pelo mundo. E importante, portanto, deixar claro a distin¢do entre
essas duas perspectivas de andlise da mesma temadtica, quais sejam: 1) a instituicdo da
representacdo enquanto uma palavra e um conceito que passa a habitar o vocabuldrio dos
tedricos que estao refletindo sobre a realidade politica e; 2) as préticas e institui¢des derivadas
de um conjunto de transformacgdes da realidade politica do Estado moderno que culminaram
na constitui¢do do governo representativo.

Pitkin ([1967]1985) afirma que a popularidade do conceito de representacdo politica
deriva da sua suposta vinculacdo com a ideia de democracia, bem como com as nocdes de
liberdade e justica. No entanto, tanto do ponto de vista conceitual quanto da pratica politica, a
representacao nao esteve sempre ligada estritamente a essas ideias, uma vez que um rei pode
representar uma nagao assim como um embaixador pode fazé-lo, nos diz a autora. A acepg¢ao
do termo representacdo enquanto uma no¢do de seres humanos representando outros €
essencialmente moderna, ou seja, surge num periodo histérico determinado. Por volta do
século XIII e XIV emergem, em latim, no interior da igreja, as primeiras mencdes a palavra
representacdo. Mais tarde, na lingua inglesa, as pessoas enviadas a participar dos Concilios da
Igreja ou do Parlamento Inglés passaram a ser vistas como representantes.

As transformagdes e novos usos que se fizeram da palavra representacdo estimularam
sua aplicacdo para denominar as praticas e institui¢des de cada periodo histérico. Derivam dos
sentidos aplicados ao conceito na igreja e dos escritos teoldgicos e eclesidsticos da idade
média, as primeiras aproximagdes com o sentido moderno que se viria a fazer da
representacdo. O sentido propriamente politico do termo veio a tona quando passou a ser
utilizado com outra ideia legal, qual seja, a da corporagdo. Esta foi utilizada, inicialmente,
para tratar das relacdes de poder nos corpos eclesidsticos e das relagdes que se estabeleciam
entre suas liderancas e a circunscri¢cdo de sua catedral. Trata-se, primordialmente, de uma
concepcdo de representacdo simbdlica, por meio da qual era possivel considerar o bispo de
uma determinada diocese como o representante daquela catedral (VIEIRA e RUNCIMAN,
2009).

As pesquisas acerca das transformagdes do conceito mostram a emergéncia da
concepcdo de representacdo como delegacdo nos escritos do filésofo aristolético e tedlogo
Marsilius de Padua (1275-1343 dc). Ele foi o primeiro a propor uma ligacdo entre a teoria da
corporagdo e uma concepg¢ao alternativa de representacdo, por meio da qual se defendia que a
autoridade politica deveria estar fundada no consentimento popular. Segundo o autor, todo

governo legitimo funda-se na autoridade do povo, entendido como a corporagdo dos cidadaos
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livres. Além de defender a necessidade do consentimento do povo como pré-condi¢do para a
legitimidade das leis, Marsilius introduziu também uma concep¢do adicional de
representacao, que se aproximou da ideia de delegacdo. Ele argumentava que os magistrados
eleitos pelo povo deveriam agir como os “representantes de todo o corpo de cidaddos e da
autoridade dos mesmos” (MARSILIUS apud VIEIRA e RUCIMAN, 2009, p.12).

Observa-se, portanto, um longo periodo de transformacdes nas distintas acepcdes do
conceito de representagdo, no ambito da igreja, das artes e do direito até que o sentido
propriamente politico passasse a ser utilizado. Vejamos, a seguir, quais foram as aplica¢des

préticas que se seguiram as transformacdes semanticas do termo.

b) Prdticas representativas

A combinagdo de sentidos e usos da representacao no ambito da igreja, por meio das
batalhas entre o papa e seus concilios, que também envolviam relacdes de poder, guardam
algum paralelo com o nascimento das assembléias representativas, no continente europeu,
entre os séculos XIII e XIV. Neste primeiro momento, o papel desempenhado pelas
assembléias representativas relacionava-se com uma nova estratégia do poder real para
garantir o consentimento das decisdes tomadas pelo centro de poder nas diversas localidades
que compunham um reino. “Neste sentido, os parlamentos medievais eram mais uma forma
de representar o rei para a populacdo do que a populacdo ao rei” (VIEIRA e RUCIMAN,
20009, p.15, traducdo nossa).

Pitkin (2006) afirma que a utilizacdo do termo representacdo como agir/falar em
nome de alguém surge a partir de necessidades administrativas e politicas da coroa britanica.
O Rei convocava os burgueses e cavaleiros para participar de reunides no parlamento para
discutir, principalmente, a cobranca de taxas e tributos. Esses cidaddos levavam as discussdes
até suas comunidades de origem e a expectativa da coroa era a de que eles tivessem a
autoridade de obrigar o recolhimento dos tributos. Com o tempo, esses individuos passaram
também a dirigir as demandas de suas comunidades ao parlamento. Por uma espécie de
fortuita conveniéncia do rei e da comunidade emerge, portanto, a representacao politica.

Dahl (1993) apresenta uma interpretacao semelhante a de Pitkin acerca da emergéncia
da representacdo politica, que, segundo ele, ndo teria sido um invento dos tedricos democratas
e sim o resultado do desenvolvimento de uma instituicio do governo aristocritico e
mondrquico do periodo medieval. O autor afirma que “a representacdo teria se originado

principalmente na Inglaterra e na Suécia, por meio das assembléias convocadas pelos
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monarcas ou até mesmo pelos nobres para tratar de questdes como a guerra ou a sucessao real
etc” (DAHL, 1993, p.41).

Neste sentido, o parlamento se apresentava como um instrumento de autoridade do rei,
pois, ao reunir com os membros daquela instituicdo a coroa dava publicidade aos seus atos e,
ao mesmo tempo, explicitava o consentimento construido em torno dos mesmos. Além destes
dois elementos importantissimos, também por meio do parlamento, se buscava construir
instrumentos para colocar em pratica novas medidas de governo e relacionadas as finangas da
coroa (VIEIRA e RUCIMAN, 2009, p.15).

Neste momento de emergéncia da representacdo parlamentar, portanto, a ideia do
consentimento dos governados assumiu uma posi¢do estratégica que contribuiu para a
centralizacdo dos instrumentos do exercicio do poder politico nas maos do rei com o auxilio
do parlamento. Trata-se de uma dimensao estratégica naquele periodo histdrico, caracterizado
por um processo de transformacdo da ordem social, na qual as fun¢des de mando estavam
dispersas em multiplos centros de poder, nos feudos. Por isto a ideia do consentimento ocupa
uma posi¢ao tao central, ou seja, o progressivo processo de fortalecimento da coroa se deu em
detrimento da perda de poder econdmico, politico e militar dos senhores proprietarios de terra.
A adesdo destes nucleos dispersos de poder as regulamentacdes provenientes da coroa foi
fundamental para constitui¢do dos Estados nacionais.

Durante o periodo medieval, os representantes parlamentares atuavam em duas
diferentes direcdes. De um lado, havia a pressuposicdo de que eles possuiam plenos poderes
para vincular seus constituintes e tornd-los veiculos de poder real; por outro lado, as tradicdes
locais de representagdo, as obrigacdes feudais e as peti¢des coletivas davam a eles o aparente
dever de se consultar novamente seus constituintes antes de tomar decisdes vinculantes. “O
resultado foi a emergéncia de uma divisdo no conceito de representagdo entre a autoridade de
agir e a necessidade de consultar” (VIEIRA e RUCIMAN, 2009, p.16).

Os parlamentos medievais ndo tinham alguns tracos que s vieram a caracterizar tais
instituicdes a partir do século XVI. Referimo-nos, principalmente, ao sentido que se afirmou
do parlamento enquanto um corpo singular e duradouro, capaz de falar pela nagdo como um
todo. Apenas com a evolu¢do da ideia do “rei no parlamento”, que se consolidou durante
século XVI, emerge a concep¢do de um corpo unitirio e soberano responsdvel pela
constru¢cdo e revogacao das leis. Este foi o degrau necessdrio para se alcancar um novo
patamar a partir do qual foi possivel conceber a relacdo entre os representantes parlamentares
e aqueles que sao representados por eles (VIEIRA e RUCIMAN, 2009, p.17).

Apenas com o decorrer do tempo, portanto, a representacdo parlamentar passa a ser
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identificada como um mecanismo de promogdo dos interesses locais € como uma
possibilidade de controle sobre o poder do rei. Neste sentido, tornou-se progressivamente
reconhecida pelos ingleses como um processo pelo qual valeria a pena lutar. Somente depois
da revolugdo francesa e da americana, no século XVIII, a representacdo se transformou em
um dos direitos do individuo. Foi nesse momento que o conceito passou a ser associado com a
ideia de representacao popular, que guarda uma estrita relagdo com a no¢do de autogoverno e
com o direito do homem de dizer o que pensa. A partir dai aquilo que fora por muito tempo
apenas uma palavra, um conceito, passa a ser incorporado na pratica das instituicdes politicas
(PITKIN, [1967]1985). O periodo crucial a ser analisado para a compreensdo da prética da
representacao politica, portanto, inicia-se com a revolucao gloriosa na Inglaterra, em 1640, e

se afirma definitivamente ap6s as revolucdes americanas e francesas do século XVIIIL.

c) A Representagcdo em Hobbes, Locke e Rousseau

Na teoria politica, Hobbes € geralmente considerado o autor que tornou o conceito de
representacdo fundamentalmente moderno, ao emancipa-lo de seu conteido medieval e
empregéd-lo para estabelecer uma clara identificacdo com a fundagdo do Estado. Nesse
sentido, o pensamento hobbesiano estd nas raizes das modernas teorias do governo
representativo. Além de ser o responsdvel pela formulagdo de um conceito secular de
representacdo, ele foi o primeiro autor moderno a tratar sistematicamente do conceito ao
buscar dois fundamentos nao religiosos para a formulag¢do do conceito, sendo um no direito e
outro no teatro. O conceito de representacdo permite transformar uma multidio num corpo
unico, unificado, por conseguinte, viabiliza a criacdo do Estado.

Se por um lado, a teoria hobbesiana da representacdo aparenta ser estritamente
antidemocratica, por outro, ¢ paradoxal uma vez que um pensamento com tais caracteristicas
lancou as bases para a criagdo dos regimes democraticos representativos (RUNCINAN, 2009,
p. 15).

Hobbes (2002) defendeu o principio de que o representante deve ser autorizado pelos
representados, isto €, de que o consentimento dos ultimos é o principal fundamento da
legitimidade da acdo do primeiro.

O conceito de representacdo em Hobbes (2002) é composto por dois elementos: o
agente e a autorizacdo. Segundo ele, o representante € uma pessoa artificial, que age por meio
de uma autorizacio que lhe foi concedida por outro(s). E um afor que personifica uma acéo

que ndo pertence a ele, ou seja, que € da autoria de outro(s). Esse representante age
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unificadamente, representando um todo, e este é o modo pelo qual uma multiddo €
transformada em um corpo dnico.

A soberania do representante é constituida a partir do pacto social, no qual o
representante € autorizado a exercé-la, com a condi¢do de manter a ordem, garantindo a vida e
a integridade dos individuos. Para Hobbes (2002), a soberania € indivisivel porque o pacto,
realizado entre individuos, s6 € realizado entre os suditos € ndo entre estes € o0 soberano. Seu
conteddo funda o Estado e, por consequéncia, o representante.

Hobbes (2002), porém, ndo considera a forma e o momento de constituicdo desse
pacto, que € estabelecido de maneira ficticia e ndo € renovdvel. Isto porque o autor esta mais
preocupado em fundar a autoridade e a soberania do que, propriamente, a representacdo. O
autor distingue, assim, “a forma do Estado da forma de governo, e reserva a ideia de
representacio para a primeira e ndo para a segunda” (ARAUJO, 2009, p.51). Temos ai o
principal ponto em que o modelo de representacdo de Hobbes diverge da teoria democratica
contemporanea, que postula que o governo democritico € aquele constituido por meio de
eleicoes livres, justas e periodicas. Exige-se dos representantes que constituem o governo, ao
contrario do modelo de Hobbes, responsabilidades para com os representados, devendo
prestar contas a eles. O cargo de soberano deve prezar pela “obtencdo da seguranca do povo,
poder a que estd obrigado pela lei natural e do qual tem que prestar contas a Deus, o autor
dessa lei, e a mais ninguém além dele” (HOBBES, 2002, p.244).

Dessa forma, fica claro que o modelo de representacio de Hobbes (2002) guarda
apenas algumas afinidades com a democracia assentada na ideia de autorizacdo regular do
povo a acdo do representante, quais sejam: a fonte secular do poder e também o fato da
autoridade ser concedida. Uma vez autorizado a representar, o Leviatd pode fazer o que bem
entender, com o limite de ndo atentar contra a vida do individuo. Em outros termos, o
mandato do representante € ilimitado (tanto no tempo quanto no alcance), uma vez que ele foi
autorizado para agir, e a autoridade para Hobbes € exatamente “o direito de praticar qualquer
acdo” (Hobbes, 2002, p.123). Assim, ele ndo possui obrigacdes além da de mantenedor da
ordem, ao contrario das democracias em que o Estado deve garantir os direitos dos cidadaos e
€ cobrado para que isto faca.

Também ndo faz sentido no modelo de Hobbes a existéncia de mecanismos de
controle das agdes do representante, o que é um dos objetivos da divisdo dos poderes nas
democracias, juntamente com a imprensa livre, que seria um canal de expressdo das criticas
da sociedade sobre a acdo dos governantes. O autor do Leviathan recomenda aos soberanos

informar ao povo “de como € falta grave falar mal do soberano representante — um homem ou
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uma assembléia — ou questionar e discutir seu poder” (HOBBES, 2002, p.248).

O Estado, enquanto uma pessoa artificial, um corpo Unico, representa o conjunto dos
cidaddos e ndo a cada um deles em particular. A estrutura formal do modelo hobbesiano,
portanto, impede que os individuos possam criticar ou mudar o curso da acdo e o0 modo como
tem sido representados. Isso decorre, principalmente, da separa¢do proposta no modelo
hobbesiano entre os atores e os autores. E feita uma analogia dos representantes com o0s
atores — como sendo aqueles que detétm a posse da autoridade — e, de outro lado, os
representados considerados como os autores e reais proprietarios da a¢do. Nesta condicao eles
tém o direito de agir e podem ser responsabilizados pelas conseqiiéncias dos seus atos. Tal
situacdo ndo se aplicaria aos representantes, pois nao sao os “reais proprietdrios” das acdes
desempenhadas no exercicio de suas atribui¢cdes. Além deste elemento, destaca-se também o
fato da autoridade governamental derivar dos individuos, mas como o seu exercicio €&
realizado em nome da populacdo como um todo, também ndo € possivel responsabilizar os
representantes pelas acdes desempenhadas no exercicio das fungdes governativas.

Locke (1973, p.62), seguindo a tradi¢do contratualista iniciada por Hobbes, afirma que
todos os homens tém igual direito a liberdade natural, por meio da qual podem recusar
sujeitar-se a vontade ou a autoridade de outrem. Ele reconhece, no entanto, que “os filhos nio
nascem com esse direito de igualdade, muito embora para ele nasgcam. Os pais t€ém sobre eles
uma espécie de regra e jurisdicdo quando vém ao mundo, e por algum tempo depois, mas tal
poder € temporario” (LOCKE, 1973, p. 62). Por outro lado, os loucos e os idiotas nunca se
libertariam do governo dos pais.

Locke (1973) vai afirmar que esse direito a liberdade assegura a todos os homens
iguais e independentes o direito de submeter-se ao poder politico apenas mediante o seu
préprio consentimento. Quando os homens consentem em constituir uma comunidade ou um
governo, ficam as suas regras subordinados e incorporados ao ‘“corpo politico no qual a
maioria tem o direito de agir e resolver por todos” (LOCKE, 1973, p.77). Percebe-se, aqui,
uma diferenca em relacdo ao pensamento de Rousseau, que se negou a submeter o poder de
decisao a regra da maioria.

Locke faz uma sintese dos principios elencados acima da seguinte forma:

assim sendo, o que d4 inicio e constitui realmente qualquer sociedade politica nada
mais € sendo o consentimento de qualquer nimero de homens livres capazes de
maioria para se unirem e incorporarem a tal sociedade. E isto e somente isto deu ou
podia dar origem a qualquer governo legitimo no mundo (LOCKE, 1973, p.79).

E ficil derivar dessa citacdo a centralidade conferida ao Segundo Tratado Sobre o

Governo na teoria democrética moderna. Se Hobbes, por um lado, ja tinha anunciado que o
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consentimento dos homens seria a tunica fonte da autoridade legitima delegada a um
representante, por outro, € sabido que a sua teoria foi um dos principais fundamentos do
Estado absoluto que Locke nega veementemente. Locke (1973, p. 74) chega a afirmar que a
monarquia absoluta seria incompativel com a sociedade civil. Além dessa rejeicdo ao poder
absoluto, Locke confere centralidade a regra da maioria, até hoje um dos pilares dos processos
de autorizacao e producio da decisdo nos regimes democraticos.

A visdo de Locke (1973) sobre a representagdo € afirmativa, na medida em que
enfatiza a necessidade de constituicdlo de um poder supremo, o legislativo, por ele
denominado também de “Senado”, cuja principal atribuicdo seria o estabelecimento das regras
do convivio que visem a preservacdo do coletivo e também a capacidade de julgamento
imparcial das acdes desviantes dos membros dessa comunidade. Esse poder deve “ser
escolhido e nomeado pelo publico” (LOCKE, 1973, p.92). O autor fala também de outros dois
poderes, o “executivo” e o “poder de guerra e paz”, que teria funcdes mais relacionadas a
politica exterior (LOCKE, 1973, p.73).

A antitese do pensamento hobbesiano, afirmativo da representagdo, pode ser
encontrada no livro O Contrato Social. A concepcdo de Rousseau (1999) acerca da
representacdo € bem radical. Primeiramente ele vai afirmar que no poder legislativo, o povo
nao pode ser representado, condicdo necessdria para a emergéncia da vontade geral. “De
qualquer modo, no momento em que um povo se da representantes, nao € mais livre; ndo mais
existe” (ROUSSEAU, 1999, p.189). Disso decorre a sua afirmacdo de que o povo inglés
pensa ser livre, mas sé € livre no dia da elei¢cdo. Em todos os demais ndo passa de um escravo.

E quais seriam os fundamentos da critica veemente de Rousseau a representacao?
Primeiramente, ele afirma que a unica fonte de poder legitimo sdo as convencdes
estabelecidas entre os homens. As condi¢des de estabelecimento das mesmas implicam na
reunido do povo para que possam chegar a vontade geral, que ndo € o resultado da simples
concordancia entre os homens (por votacdo da maioria, por exemplo), e sim o que hd de
comum em todas as vontades individuais de um determinado coletivo.

Rousseau (1999) afirma também que a soberania nada mais é do que o exercicio da
vontade geral, por essa razao “jamais pode alienar-se, e que o soberano, que nada € sendo um
ser coletivo, s6 pode ser representado por si mesmo” (ROUSSEAU, 1999, p.86). Esta
concepg¢do de soberania serd criticada de forma consistente e convincente por Urbinati (2006),
ao propor uma revisao da obra do autor.

Seguindo a mesma légica argumentativa, o autor vai afirmar também que a soberania é

indivisivel, pela mesma razdo por que € inaliendvel, ou seja, “pois a vontade ou é geral, ou
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nao o é; ou € a do corpo do povo, ou somente de uma parte”’(ROUSSEAU, 1999, p.87). Disso
decorre a impossibilidade de constituicdo de representantes, na medida em que eles teriam a
capacidade apenas de constituir a vontade de uma parte do coletivo, e ndo de todo ele.

E como pode a vontade geral incluir as demandas daqueles que ainda ndo chegaram a
idade da razdo, como as criangas e adolescentes? Segundo Rousseau (1999) cabe ao pai fazé-
lo em nome daqueles, de tal forma que possa estipular as melhores condi¢des para a
conservacgao de suas vidas e de seu bem-estar. No entanto, o pai nao pode dar a liberdade de
forma irrevogavel e incondicional, uma vez que isso ultrapassaria os fins da natureza e o
direito da paternidade. Como se percebe, neste caso, a saida de Rousseau é similar a de
Hobbes, quando abordou o mesmo assunto. Em outros termos, ao discutir a questdo da
autoriza¢do em nome de outros, como € o caso das criangas, dos loucos e dos incapacitados,
ele atribui aos tutores a responsabilidade de autorizar em nome daqueles.

A partir dessa breve abordagem dos trés autores contratualistas mencionados até aqui,
poderiamos aproximar as concepcdes de Hobbes e Locke acerca da representacdo, no que
concerne a necessidade de autorizacdo ou do consentimento dos governados em relacdo ao
processo de constitui¢do de um corpo de representantes'®. Em contraposicdo estaria a negacdo
a pratica da representacdo politica em Rousseau (1999), pois parte da suposicdo de que a
soberania seria indivisivel e inaliendvel, ou seja, s6 poderia ser exercida pelos préprios
individuos diretamente. E importante destacar, na andlise dos trés autores acerca da
representacao, o enfoque da questdo a partir do conceito de soberania. Isto porque todos eles
buscam dar respostas seculares ao problema de se encontrar fundamentos ndo
religiosos/tradicionais para justificar a dominacdo do Estado. Antes de passar a andlise e
revisdo atual dos principios da representacdo serd apresentada, na proxima se¢do, uma breve
descricdo das condi¢des que tornaram possivel a emergéncia do governo representativo.
Buscar-se-4, também, fazer uma retomada das questdes colocadas pelos trés autores modernos

abordados neste topico.

d) Historia das idéias: a configuracdo de uma tensdo

A andlise da obra dos trés teéricos modernos realizada no tdpico anterior demonstra

1o A despeito dessa semelhanca, se analisadas as acepgdes especificas sobre o conceito de representagdo politicas
nos dois autores seria possivel apontar algumas divergéncias. Lembre-se o poder conferido ao soberano em
Hobbes principalmente em funcdo do processo de autorizacdo, ao passo que Locke ja destaca o direito da
maioria de um corpo politico de agir e resolver por todos.
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bem a preocupagdo central dos autores de elaborar os possiveis fundamentos seculares para a
constituicdo de uma ordem legitima. Por esta razdo a abordagem dos trés sobre a questao da
representacao politica perpassa o conceito de soberania, considerada tanto em sua dimensao
individual quanto coletiva. O problema sobre o qual estes autores estavam se deparando,
prioritariamente, referia-se a constituicio do Estado, que se explicita no pensamento dos
mesmos no processo de passagem do estado de natureza para o Estado civil.

No pensamento hobbesiano a representagdo € concebida como uma férmula capaz de
fundar o Estado, pois ela tornaria possivel a transforma¢ao de uma multidio num corpo tnico.
E preciso lembrar que Thomas Hobbes (1588-1679) escreve o primeiro tratado sobre a
representacao politica no momento em que se encontra exilado, na Franga, em decorréncia da
guerra civil que precedeu a revolugdo gloriosa. Diante de uma sociedade repartida pelo
conflito, seu problema primordial € buscar um mecanismo capaz de dar unidade ao coletivo
circunscrito no territério. Além deste fato histdrico, a proposicdo tedrica da representacdo
elaborada pelo autor também oferecia uma resposta racional, internamente consistente, para o
problema do desenho que deveria assumir a representagdo politica. Vale lembrar, que no
mesmo periodo histdrico, diversas concepgdes acerca do modo como deveria ser a
representacdo estavam sendo propostas por tedricos € membros do parlamento, como bem
demonstram Brito Vieira e Runciman (2009).

Tirando o foco do parlamento, portanto, Hobbes vai sugerir uma ligacdo mais direta
entre a representacdo e o Estado soberano. A primeira, na sua visdo, configura-se como um
instrumento de poder. Ele mostra como a politica do consentimento popular, conferido por
meio do processo de autorizagdo concedida ao governante, cria obrigacdes de obediéncia por
parte dos governados. Mais do que uma obrigacdo de obedecer, argumenta-se a favor de um
comportamento de aceitacdo incondicional dos governados sobre os comandos produzidos
pelo soberano. Toda a ligacdo posterior de sua obra com a fundamentag¢ao do Estado absoluto
nao € mera coincidéncia.

John Locke (1632-1704) contesta os argumentos hobbesianos sobre a representacio
politica e vai defender a necessidade do consentimento de cada um dos individuos como tnica
fonte legitima da autoridade dos representantes. O autor preocupa-se em construir argumentos
capazes de proteger os individuos do exercicio de qualquer tipo de poder arbitrario. Apesar de
o autor dar eénfase a regra da maioria como principio de resolu¢do das questdes contenciosas,
duas coisas ndo ficam muito claras em sua obra: 1) ndo hd um explicito mecanismo por meio
do qual os individuos poderiam expressar o seu consentimento; 2) também nao € possivel

inferir uma forma de operacionalizar a regra da maioria. Ambos os problemas derivam de
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uma postura similar a adotada por Hobbes, qual seja, a pressuposi¢cdo de que o consentimento,
assim como autorizagdo, sdo ficticias. Em outros termos, trata-se muito mais de um
argumento légico do que a descri¢do de um processo da realidade.

Em J.J. Rousseau (1712-78) estas questdes ganham outro contorno. O autor vai
defender que soberania € indivisivel e inaliendvel, portanto, o poder dos cidadaos sé pode ser
exercido diretamente, em tudo aquilo que se refere as atividades legislativas. O autor vai
propor o conceito de vontade geral como forma de expressdao da soma das diferencas das
opinides dos membros do coletivo e recorre, inclusive, as tribunas do império romano como
exemplo prético que viabilizariam seu modelo.

A retomada destes elementos da obra dos trés autores modernos tem como objetivo
explicitar a tensdo presente no argumento dos mesmos entre representacdo, soberania e
democracia. Se passarmos de Hobbes a Locke e Rousseau, observamos que Hobbes defende a
representacdo em detrimento da democracia, Locke, por mais que se preocupe em limitar as
possibilidade de exercicio do poder arbitrdrio e, principalmente, fazer uma defesa consistente
da necessidade de consentimento dos individuos e da adocdo da regra da maioria, também nao
propdem mecanismos claros para viabilizar suas propostas. Tais elementos, no entanto,
persistem ao longo do tempo como principios da teoria democratica. Rousseau, por sua vez,
vai negar a representacdo em defesa dos mecanismos de democracia direta, tal como a reunido
em praga publica dos cidadaos para a decisdo sobre as atividades legislativas.

Segundo a andlise de Urbinati (2006) podemos afirmar que Rousseau nao negava a
delegacgdo politica em si, mas somente no legislativo onde defendia a participagdo direta pelos
cidaddos da produgdo das leis. Urbinati (2006) se dedica a analisar a discussdo desenvolvida
por Rousseau de que a soberania nao poderia ser representada. O argumento principal da
autora € o de que “a maioria dos tedricos e o pai fundador da democracia direta negaram que
os delegados pudessem ter um papel legislativo, mas eles ndo negaram a delegacdo
politica”(URBINATI, 2006, p.61, destaque no original, tradugdo livre). Deste modo, embora
Rousseau tenha rejeitado tanto a democracia quanto a representacao, a Unica diferenca da sua
republica de governo misto em relacdo a democracia representativa de hoje é a ratificagao
direta pelos cidadaos da producdo legislativa. Mais que isto, Urbinati afirma que a visdo
contemporanea do governo representativo € um misto de aristocracia e autorizagdo
democratica e que esse seria o amadurecimento do modelo sugerido inicialmente por
Rousseau.

Urbinati mostra que a negagdo radical da representacdo realizada por Rousseau no

livro O contrato social ndo persiste em outras obras do autor, pois ele endossa a delegacdo
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nos textos Projeto de constituicdo para Corsica e também no Consideracoes sobre o governo
da Polonia. Vale destacar que mesmo no Contrato Social Rousseau ndo rejeita a
representacdo por completo, pois embora ele ndo a aceite para o exercicio das funcdes
legislativas, destaca que ela é necessdria para o desenvolvimento das fung¢des executivas do
governo. Por isto ele é um defensor das tribunas romanas que exerciam sua atribuicdes por
meio da representacdo, pois elas ndo usurparam as funcdes do povo, ou seja, o exercicio
direto de sua soberania.

O principal objetivo de Rousseau, segundo Urbinati (2006), ndo teria sido provar que a
representacio ndo poderia ser uma norma do bom governo. Muito mais radical do que isto, ele
pretendeu demonstrar que a representacdo nao poderia ser utilizada como um mecanismo para
a realizac@o da soberania popular em vastos territdrios. Para ele existem duas possiveis saidas
para a ordem geopolitica moderna, quais sejam, o federalismo e o mandato imperativo, € nao
a representagdo. O problema é que o mandato imperativo seria vidvel apenas em comunidades
muito homogéneas, o que dificilmente se encontra em condi¢des de vida modernas.

Outra importante questdo apresentada por Urbinati (2006) refere-se a consisténcia
existente entre a visd@o rousseauniana de representacdo com a concep¢do e pratica da
representacdo dos meados do século XVIII na Europa. Neste periodo, ela era “corporativa,
ndo individual, diretamente associada com interesses, ndo territorial, e concebida como um
esquema de contrato privado”(URBINATI, 2006, p.66, tradugdo livre).

Urbinati (2006) destaca a importancia de se explicitar a diferenciacdo realizada por
Rousseau entre delegacdo e representagcdo. “Para ele, a delegacdo € legitima na medida em
que e porque ela difere da representacdo” (URBINATI, 2006, p.62, traducdo livre). Esta
ultima se caracterizaria exclusivamente pelo contrato de alienacdo. Ele destaca ainda que os
delegados em uma assembleia ndo votam, e sim opinam. Com isto fica explicito duas coisas:
“primeiro, os delegados nao tomam decisdo com autoridade; segundo, os delegados exercem
apenas a faculdade de julgamento, e ndo a expressao da vontade”(URBINATI, 2006, p. 74,
tradugdo livre). Essa afirmacao requer um esclarecimento anterior. Quando Rousseau trata da
vontade, ele transfere ao povo as qualidades que os tedricos do absolutismo moderno
conferiam ao Rei, ou seja, a vontade como posse e como uma marca do poder; a vontade
como uma presenca fisica no espago, e o presente como a dimensdo temporal da vontade.
Além disto, “[jJulgamento e a vontade prefiguram dois tipos diferentes de racionalidade, e ndo
simplesmente duas faculdades diferentes” (URBINATTI, 2006, p.79, traducdo livre ).

A conclusdo extremamente ilustrativa a que chega Urbinati (2006, p.90) apds a analise

detida da obra de Rousseau é que a democracia representativa € a ndo representativa podem



50

ser distinguidas em termos de temporalidade, mais do que pela presenca ou auséncia da
soberania da vontade. Proximidade imediata da vontade versus processo de opinido e
julgamento, e ndo a participacao por si, € o fator estratégico da assembléia de Rousseau. Por
fim, ela destaca que o principal insight de Rousseau € o de que a ordem social, fonte da
desigualdade artificial entre os homens, ndo deve ser transformada na fonte de legitimidade da
ordem politica. Decorre desta outra conclusdo, a de que uma teoria do governo representativo
ndo pode se eximir de enfrentar o problema das fontes normativas de sua legitimidade. Esta é
uma das razdes de tratarmos separadamente da legitimidade no capitulo seguinte.

Mostramos, nesta secao, alguns argumentos apresentados pelos trés tedricos modernos
acerca da representacdo, da soberania e da democracia. O objetivo foi explicitar a existéncia
de uma tensdo entre estes elementos na obra de cada um deles. No periodo histérico
compreendido entre a revolugdo gloriosa inglesa e as revolugdes francesa e americana,
observou-se uma producao tedrica na qual se afirmaram fundamentos importantes da teoria
politica moderna, dentre os quais se destacam: fundamentos seculares do poder; conceito
moderno da representagdo politica, necessidade do consentimento dos governos sobre a acao
dos governantes como critério de legitimidade dos primeiros. A seguir, abordamos a revisao
proposta por Urbinati (2006) sobre a obra de Rousseau, com o intuito de distinguir o que o
autor denominava de delegacdo e de representacdo. No préximo tdpico faremos uma breve

caracterizacdo do governo representativo, com o objetivo de retomar algumas destas questdes.

1.2 — O governo representativo

a) Condicionantes historicos do governo representativo britanico

Mark Khnights (2005) apresenta uma interpretacdo muito instigante acerca das
condic¢des histdricas, sociais, econdmicas e politicas que tornaram possivel a emergéncia do
governo representativo britanico. O autor enumera cinco fatores importantes que geraram, por
meio de sua combinagdo, uma grande transformacdo no sistema politico. Eles teriam
acontecido apds a revolucgdo gloriosa de 1640, principalmente na era dos Stuart.

O primeiro desses fatores foi o novo papel conferido ao parlamento, no qual se
destacam trés elementos, quais sejam, a promog¢ao de elei¢des freqiientes e regulares, a
freqiiéncia e periodicidade de sessdes parlamentares e, por fim, uma expansdo crescente do
nimero de eleitores (KNIGHTS, 2005, p.11).

O segundo fator estd relacionado a expansdo das funcdes militares e da capacidade
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fiscal do Estado, impulsionados pela crescente expansao das relacdes comerciais (KNIGHTS,
2005, p.13). Esse contexto, como € de se supor, exigiu uma atividade sistemdtica do
parlamento, no intuito de produzir as regulamentacdes e decisdes necessdrias para o
desenvolvimento das referidas atividades.

O terceiro elemento importante foi anteriormente trabalhado por Habermas
([1967]1984) na sua tese de doutoramento posteriormente publicada em livro. Trata-se da
emergéncia da imprensa livre e da expansdo veloz de um conjunto de cafés e clubes, que
forneceram as condi¢des para emergéncia de um espaco publico no qual os cidaddos
esclarecidos se reuniam para criticar o governo. Decorréncia direta da expansdo comercial
inglesa e da constituicio da burguesia, que segundo Habermas seria o primeiro grupo
dominante que ndo ocupou o controle dos centros de decisdo politica, mas exigiu as condi¢des
para o exercicio da critica e influéncia sobre decisdes governamentais. Knights (2005) nos
mostra o crescimento vertiginoso do grau de esclarecimento da populacdo que se deu entre o
final do século XVII e inicio do século XVIII, o que certamente contribuiu para a emergéncia
de uma sociedade apta a criticar as acdes governamentais.

O quarto fator que teria impulsionado fortemente as mudancas se refere aos conflitos
ideoldgicos. A segunda metade do século XVII foi marcada por ideias e nocdes contestadoras
da ordem politica e religiosa. Knights nos mostra o vinculo estreito existente entre as
concepgoes religiosas do periodo e as visdes predominantes no ambito politico (KNIGHTS,
2005, p.18). Como ja ressaltado, as obras de Hobbes e Locke sdo marcadas exatamente pela
mesma proposta: a busca dos fundamentos nao religiosos do exercicio da autoridade, ou
melhor, da dominagdo do Estado.

Por fim, o quinto elemento propulsor das transformagdes foi a participagdo politica
que emergiu durante a crise que marcou o periodo e que, posteriormente, foi formalizado, no
final da era Stuart, por meio da criacdo dos partidos politicos (KNIGHTS, 2005, p.22). Aqui,
em particular, deve ser destacada a importancia desse primeiro “arranjo participativo” que
persiste de forma estrutural nos regimes democraticos até hoje. Os partidos podem ser vistos
como uma das expressdes mais vivas de que a participacdo e a representagdo sao melhor
compreendidas de forma relacional, funcionando como canais de ligacdo entre a sociedade e o
Estado. Isto porque de um lado, sdo fundamentais para a composi¢do dos governos, ou seja,
por meio deles a representacio politica se faz possivel. De outro, advém da participacao da
sociedade no seu interior os processos de recrutamento daqueles individuos que se
submeterao ao escrutinio publico nas eleicdes para tornarem-se representantes.

Esses cinco fatores combinados tornaram possivel a emergéncia do piiblico, enquanto
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uma instancia crucial de debates que podem interferir nos rumos da acdo dos governos, bem
como dos julgamentos e avaliacoes das acOes ja realizadas que podem ter seu curso
aperfeicoado ou transformado. Como mostraremos a seguir, € fundamental para o
aperfeicoamento das acdes dos governos essa capacidade do cidadao de emitir juizos sobre as
acoes dos governantes. A decorréncia deste amplo processo de transformacdes foi a
constituicdo dos governos representativos caracteristicos da era moderna e que persistem na

contemporaneidade.

b) A vitoria do parlamento sobre o Rei e as eleicoes regulares

As cinco transformagdes descritas por Knights (2005) construiram os pilares sobre os
quais se ergueram o governo representativo britanico. A vitéria do parlamento sobre o rei,
resultante da revolugdo gloriosa, teve um longo periodo de amadurecimento. Este pode ser
observado na descri¢do realizada por Vieira e Runciman (2009) das transformagdes historicas
do conceito de representacdo politica. Eles identificaram, nos discursos de membros do
parlamento e de autores da primeira metade do século XVII, defesas de diferentes modelos
que deveriam assumir a representacdo parlamentar inglesa.

Os dados historicos mobilizados pelos autores demonstram a emergéncia de algumas
concepcgoes, que se solidificariam posteriormente, dentre as quais, € possivel destacar: 1) ja no
inicio do século dezessete observa-se a afirmacdo da concep¢ao de que a Casa dos Comuns
apresentava ligacOes estreitas com partes mais amplas do pais; 2) crescia a concep¢ao, dentre
os membros do parlamento, de que suas agdes estavam sob julgamento da opinido publica,
por isto, passam a agir estrategicamente com base na no¢do de que deveriam ser accountable
em relacdo aos seus representados e, inclusive, resistir aos esfor¢os do rei pela arrecadagao de
mais tributos; 3) afirma-se também a ideia de que o parlamento sozinho poderia representar
todo o reino e, se necessario, agir pelo interesse do povo, caso visualizasse o tendéncia do rei
ao despotismo ou ao desgoverno; 4) afirmacdo de que o parlamento ndo era simplesmente um
ator autorizado, poderia também ser um substituto confidvel da coisa representada; 5) o
pequeno numero de votantes possibilitou um questionamento desta ideia, pois apenas uma
pequena parte dos cidaddos podiam votar; 6) identifica-se, no parlamento, a defesa da ideia de
que apenas as assembléias eleitas poderiam ter autoridade suprema para fazer as leis, indicar
os magistrados e conduzir a politica externa; 7) emergéncia da necessidade de que os
membros do parlamento deveriam ser responsivos frente a populacdo; 8) para tanto, cresce a

defesa da existéncia de elei¢des regulares, realizada no periodo de dois anos; 9) defesa do
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sufrdgio universal masculino; 10) em contraposi¢do a esta ideia afirma-se a no¢do de que
apenas os homens livres (proprietdrios) teria liberdade de julgamento para escolher os
representantes (BRITO VIEIRA e RUNCIMAN, 2009, p. 19-24).

Contra esta pluralidade de concepcgdes que se faziam presente no ambito das idéias e
também nos discursos dos membros do parlamento, Hobbes vai propor o seu conceito secular
de representacdo politica. Observa-se, nos fatos elencados, no entanto, as raizes de algumas
questdes que se solidificariam nos governos representativos que emergiram apds as
revolucoes.

A ruptura revolucionaria foi a saida trilhada pelos ingleses, franceses e americanos. E
interessante observar os embates que se consolidaram nos periodos precedentes as revolugdes,
pois expressam as distintas posi¢des que se apresentavam em torno da defesa da ordem
vigente ou de sua transformacdo. Neste sentido, as discussdes realizadas pelos federalistas
americanos e as discussdes realizadas por Abbé Sieyes, na Franca, sdo ilustrativos.

Os escritos de Abbe Sieyes, nos dois anos que precederam a revolugdo francesa, foram
muito influentes naquele momento. O autor defendia a ideia, a partir de uma avalicdo do
governo de Louis XVI, de que os Estados Gerais poderiam ser divididos em trés estados,
quais sejam: o clero, a nobreza e o povo. Segundo ele, estes trés ndo poderiam representar a
nacdo, pois faltava unidade aos mesmos. Tal situacdo derivava, principalmente, dos
privilégios relacionados aos dois primeiros grupos, o que inviabilizava a possibilidade de
qualquer unidade. Apenas o terceiro estado poderia ser considerado como a expressao da
nacgdo, por dois motivos principais: 1) eles produziam tudo que tinha real valor (ao passo que
os dois primeiros eram meros parasitas); 2) era constituido por um principio natural de
igualdade, também ausente no clero e na nobreza. Portanto, concluia o autor, “apenas o povo
poderia legitimamente demandar agir pela nacdo como um todo enquanto representantes do
terceiro estado”(BRITO VIEIRA e RUNCIAMAN, 2009, p. 35).

Os federalistas, por sua vez, fizeram uma ampla defesa da superioridade do governo
representativo, que eles contrapunham a democracia direta. O principio federativo defendido
por eles, enquanto aquele capaz de respeitar a autonomia dos estados e, ainda assim, manter
todos eles unidos em torno de principios comuns, estabelecidos pela constituicdo federal.
Toda a discussdo desenvolvida acerca dos perigos e problemas derivados das fac¢des também
expressa a preocupacdo dos autores com a construcao de mecanismos por meio dos quais os
problemas gerais da na¢do pudessem se sobrepor aos interesses de suas partes constituintes. A
contrapartida dessa questdo estd na defesa de que as minorias possam ter seus direitos

assegurados. No inicio do século XVIII, portanto, os governos representativos ja se
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constituiam numa realidade prética.

A defesa da eleicdo como forma de operacionalizar este governo em contraposi¢ao ao
sorteio € amplamente analisado por Manin (1997). Em Montesquieu, por exemplo, encontra-
se a associacdo entre sorteio e democracia e, de outro lado, entre elei¢des e aristocracia.
Manin (1997) persegue esta ideia com o intuito de identificar porque as elei¢des se afirmaram
como o principal critério de escolha dos representantes. Observa-se, portanto, que o autor
preocupa-se basicamente com o direito dos cidaddos de serem votados e ndo com o direito de
votar, preocupa¢ao da maioria dos autores.

O autor vai demonstrar que a vitdria das elei¢cdes adveio de uma escolha deliberada
das elites governantes para que fossem selecionados os melhores individuos para ocupar as
funcdes governativas. Embora o sorteio apresente qualidades, ele ndo é percebido, segundo
Manin, como uma expressao do consentimento pelos pensadores dos séculos XVII e X VIII.

Serd realizada uma descri¢do mais detalhada da emergéncia do governo representativo
no capitulo seguinte. Antes disto porém, discute-se o problema de legitimacdo da
representacdo. Na proxima secdo, vamos abordar alguns elementos que passaram a ser

centrais na dindmica deste tipo particular de institui¢do que emergiu na modernidade.

1.3) Controle e qualidade da representacdo

a) As concepgoes de representacdo e suas aplicacoes prdticas

Brito Vieira e Runciman (2009) sustentam que o papel central conferido ao conceito
de representacdo politica no mundo moderno deriva, em larga medida, da inerente
flexibilidade do conceito. Representacdo possibilita acomodar um amplo leque de diferentes
perspectivas que todos os Estados modernos devem ter e fazem justi¢a a politica de conflito
dela derivada (BRITO VIEIRA e RUNCIMAN, 2008, p.VIII).

Os autores sugerem uma divisdo em trés diferentes tipos de representacdo: 1)
representacdo na qual os representantes dizem o que fazer; 2) representacdo na qual os
representantes decidem o que fazer; 3) representacdo na qual os representantes copiam o que
fazer (BRITO VIEIRA e RUNCIMAN, 2008, p.X). Segundo os autores, € exatamente essa
abertura do conceito, advinda do paradoxo no qual se funda (tornar presente o ausente), que o
faz central para a competitiva, reflexiva e fluida natureza de qualquer regime democratico.

Brito Vieira e Runciman (2008, p.10-11) mostram que trés concepcdes de

representacdo competiam na idade média: 1) representacdo descritiva; 2) representagcao
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simbdlica ou representagdo como encarnacdo; 3) representacdo como autorizacio ou
delegacdo. Essas idéias desempenharam um importante papel nos escritos teoldgicos e
eclesidsticos do periodo. A supremacia do papa na igreja estava relacionada a um duplo
sentido de representacdo. De um lado, expressava a capacidade do papa de simbolizar a
unidade de toda a igreja (representacdo como encarnagdo). De outro lado, chamava atengdo
para o fato de que a unidade da igreja € um modelo que deveria se reproduzir nas igrejas
locais (representacdo descritiva). Os autores mostram como estas transformacdes da
representacdo tiveram impacto na sua posterior utilizacdo no ambito da politica. Isto €
importante para a presente tese, em especial para a andlise do caso dos conselhos.

Brito Vieira e Runciman (2008) apresentam o modo como Hobbes combinou
elementos da teoria cldssica, medieval e do inicio da modernidade para formular o seu
conceito de representagdo. Hobbes dé centralidade ao conceito de representagdo e, de acordo
com a sua abordagem, € possivel afirmar que o Estado nasce ao ser representado. Para ele, foi
a representacdo que tornou a politica possivel, ao limitar as mais destrutivas formas de
conflito politico (BRITO VIEIRA e RUNCIMAN, 2008, p.26-7). Como analisado, Hobbes
foi, portanto, o responsavel por uma transformacao substantiva no conceito de representacgao,
ao propor uma abordagem secular, racional e transformativa.

Embora Pitkin afirme categoricamente que foi Hobbes o primeiro pensador a oferecer
uma reflexdo sistemdtica sobre o assunto, ela mostra igualmente a centralidade que ele
confere ao processo de autorizacdo que inicia o processo. Desta énfase deriva a critica ao
conceito hobbesiano no processo de autoriza¢do e a busca por outras defini¢cdes. Os autores
subsequentes passam a sustentar que a verdadeira esséncia do conceito de representacao
estaria no processo de responsabilidade do representante perante os representados. Estes
autores atribuem aos representantes novos deveres ou responsabilidades especiais. Ainda
assim, Pitkin(1985, p. 11) conclui que nenhuma das duas concepg¢des acima nos informam
sobre o que deveria ocorrer durante o exercicio do processo de representacao.

No intuito de apresentar outras dimensdes complementares do fendmeno, a autora
desenvolve a idéia de representacdo descritiva, que enfatiza a necessidade de que todas as
partes de um coletivo estejam presentes no congresso, bem como a idéia de representacdo
simbdlica, isto €, aquilo que torna presente, por meio de simbolos, algo que estd ausente.
Além destas duas idéias, Pitkin(1985) trabalha também com a no¢do de representacdo como
agir por ou atuar em beneficio/em nome de alguém. A autora sustenta o argumento de que um
entendimento ampliado do complexo fendmeno que € a representacao politica requer a anélise

de todos os elementos que se explicitam quando se observa o fendmeno a partir de seus
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diferentes angulos. Desta forma, teriamos um conceito de representacdo capaz de captar os
processos nos quais a representacdo € iniciada (formulada e estabelecida), bem como os atos
envolvidos durante e na finaliza¢do do ato de representar.

Resumindo as andlises da autora acerca da literatura é possivel sustentar a existéncia
de pelo menos quatro formas de se conceber a representacdo politica: 1) a formalista,
composta por dois momentos distintos, na qual os primeiros autores deram énfase exclusiva
ao processo de autorizacdo do inicio do processo, ao passo que os criticos desses pioneiros
enfatizaram em demasia as responsabilidades dos representantes (accountability); 2) a
representagdo descritiva por meio da qual as inimeras partes de um coletivo deveriam ser
contempladas na formagdo dos corpos representativos; 3) a representacdo simbdlica, que
assim como a ultima opera a partir da légica de tornar presente aquilo que, de alguma
maneira, estd ausente, mas o faz por meio de simbolos, tal como uma bandeira simboliza a
nacdo € um rei uma monarquia constitucional e, por fim 4) a representacdo substantiva, na
qual o representante age de uma maneira substantiva na defesa dos interesses do
outro/representado (PITKIN, [1967]1985). Estes distintos modelos da representagdo implicam
em diferentes formas de aplicacdo pratica da atividade representativa. Neste sentido, €

importante se analisar qual € o desenho que assumiu na prética tais acoes.

b) Governo representativo e seus principios

Com a consolidacao dos Estados nacionais e a afirmacdo de uma forma de governo
especifica, derivada da luta contra o poder despético, foram sendo construidos e se afirmando
alguns mecanismos e principios caracteristicos do novo desenho institucional dos governos.
Alguns elementos encontram suas origens ainda no periodo medieval, como € o caso da
propria emergéncia dos parlamentos e também da utilizacdo das eleigdes para a selecdo de
seus membros.

Manin (1997, p.86) afirma existir boas razdes para se buscar as origens das técnicas
eleitorais empregadas no governo representativo nas eleicdes medievais, realizadas tanto para
compor as “Assembléias dos Estados”, quanto para a constituicdo de alguns corpos da Igreja.

Como ja ressaltado, a ideia central das elei¢cdes que se afirmam, em detrimento do
mecanismo de sorteio, passou a ser a sua capacidade de conferir uma oportunidade aos
governados de consentir com o processo de constituicdo dos governos. Segundo Manin(1997,
p.76), com o mecanismo de sorteio o cidaddo participa uma Unica vez do processo, ou seja,

definindo que os ocupantes de cargo publico serdo escolhidos pelo sorteio. No processo da
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democracia eletiva, as pessoas devem interferir duas vezes: 1) ao aprovar a lei que institui as
eleicdes e como deve ser conduzido o processo e depois 2) no processo de composi¢dao dos
governos, na escolha dos governantes.

H4 duas dimensdes centrais que podem ser inferidas do processo eleitoral. Uma delas
€ questdo da delegacdo do poder realizada no processo de autorizacdo, ou seja, 0 governo
representativo opera com o principio de que o cidadao é soberano para exercer o seu poder no
momento do voto, quando ele designa a outro individuo o dever de falar e agir em seu nome
no exercicio das fungdes governativas. Para tal, um principio fundamental destacado pelos
estudiosos das regras eleitorais € a questdo da igualdade matemadtica, ou seja, o peso do voto
de todos os cidaddos deve ser o mesmo, para que todos tenham a mesma chance e capacidade
de interferir no processo decisério.

A regra da maioria € geralmente adotada em todos os sistemas. Se analisada em
profundidade e em maiores detalhes, além de ser um método adotado para a escolha dos
governantes, as maiorias vencedoras, que expressam as opinides prevalentes na populacdo
geral, passam a ser tomadas como a decisdo de todas as outras partes. Em outros termos,
apesar de os governantes eleitos por meio deste critério terem sido escolhidos por uma parte
da populacdo, eles irdo governar em nome de todos, incluindo aqueles que votaram nos seus
adversdrios. Esse processo guarda relagdes com a questdo desenvolvida por Sieyes, acerca do
povo como o auténtico representante de toda a nacgao.

Outra questdo relacionada ao processo de escolha eleitoral, que compdem os governos
representativos, € sua vinculacdo a necessidade de existéncia de um principio de autorizagao
como forma de controle da acdo dos representantes. Esta é tomada como substituta do
consentimento dos individuos e, ao mesmo tempo, € a fonte do dever de obediéncia.
Fortaleceu-se, ao longo do tempo também, aquele ideia que emerge nos membros do
parlamento ingl€s, ainda no século XVI, de que hd uma opinido publica que julga suas acoes.
Neste sentido, eles buscam agir de forma accountable, para demonstrar aos seus eleitores as
acOes tomadas em seu nome.

Manin, Przeworki and Stokes (2006, p.105) afirmam que os “governos democraticos
sdo representativos porque eles sdo eleitos: se as elei¢des sdo concorridas livremente, se a
participacdo € ampla, e se os cidaddos desfrutam das liberdades politicas, entdo os governos
agirdo em favor do interesse da populacdo”. Esse é o pressuposto da visdo liberal classica
acerca da dinamica dos regimes democraticos. Os autores mostram, ainda, que existem duas
distintas visdes desse processo. A primeira delas é a do mandato e opera com uma légica

prospectiva, pois “as eleicdes servem para selecionar boas politicas ou politicos que
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sustentam determinadas politicas”(p.105). A segunda visdo € do accoutability e opera com
uma légica retrospectiva, na media em que ‘“as eleicoes servem para manter o governo
responsavel pelos resultados de suas acdes passadas”(p.106). Os autores mostram,
detalhadamente ao longo do artigo, os problemas derivados de ambas as visdes, e chegam a
constatacdo de que, em ambas, as eleicdes ndo sdo suficientes para assegurar que oS
governantes irdo fazer tudo que puderem para maximizar o bem-estar dos cidadaos.

A literatura sobre accountability é extensa e ao mesmo tempo nebulosa. O’Donnel
ofereceu uma contribuicdo importante ao debate ao propor a distin¢do entre uma dimensao
horizontal do processo, na qual os poderes se controlam mutuamente, e outra vertical, por
meio da qual os eleitores controlam os governantes. Perruzotti (2008) propdem uma terceira
dimensdo por ele denominada de societal, que envolve a a¢do das organizagdes civis, dos
movimentos sociais e da midia independente sobre o governo. O’Donnel aceitou
posteriormente a critica e sugeriu uma diferenciacdo dentro da dimensdo horizontal, o
controle de tipo balance, exercido entre os poderes e o das agencias asignadas, que sao 0S
orgdos e agéncias especializadas no exercicio do controle.

Outra dimensao crucial do processo € a localizacdo espacial que organiza o principio
eleitoral. Rehfeld (2009) demonstra que todos os sistemas eleitorais do mundo se organizam
por alguma dimensao territorial especifica, os distritos eleitorais. Essa dimensdo geogréfica
gera incentivos para os governantes daquelas localidades busquem realizar obras e acdes
destinadas aos locais em que estdo concentrados os seus eleitores. No entanto, mesmo tendo
os seus eleitores em determinados distritos, enquanto membros de um parlamento nacional,
por exemplo, os governantes devem tomar decisdes concernentes a toda a nacido. A nocao de
representagdo virtual proposta por Burke busca solucionar este problema, pois o autor vai
defender exatamente a vinculacdo dos governantes com o corpo da nagao.

A regularidade da realizacdo das elei¢des oferece aos cidaddos a oportunidade de
avaliar a atuacdo dos seus representantes, punindo-os ou recompensando-os nas proximas
eleicdes. Os candidatos eleitos, diante desta possibilidade, buscardo ser responsivos frente aos
governados, tomando atitudes que defendam os interesses e opinides dos governados.

No bojo destas contribui¢des é que se insere o trabalho de Lavalle e Castelo (2008).
Ao proporem deslocar a atencdo para o controle, os autores atribuem as diversas organizacoes
sociais esta funcdo tal como ja tinha sugerido Peruzzotti (2008). De um lado, diversas
organizacdes sociais podem exercer algum tipo de controle sobre os governos, mesmo que o
processo de autorizagdo desses atores nao seja claro, uma vez que nem sempre hd um

mecanismo tradicional de composi¢@o de corpos representativos. Neste sentido, a perspectiva
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da accountability tem sido promissora na busca de outros mecanismos de legitimidade da
acdo desses atores. Mas, por outro lado, volta a velha questdo: quem controla os
controladores? Neste caso, uma resposta muito satisfatéria seria os beneficiarios das politicas,
que devem ser envolvidos nesta “trama” entre representantes e representados] 7.

Abordamos nessa secdo alguns principios organizadores dos sistemas eleitorais.
Alguns deles resultam de um longo processo de amadurecimento e transformacdes das
praticas representativas que se instituiram nos governos representativos subseqiientes as
revolucdes inglesa, francesa e americana. Alguns desses principios, como a necessidade do
consentimento dos governados como tUnica fonte de legitimidade e das obrigacdes politicas,
derivam da obra de autores cldssicos do pensamento politico abordados anteriormente.
Posteriormente, a afirmacdo das eleicdes como o método principal de composicdo dos
governos, possibilitou a combinacao da autoriza¢do que dé inicio as atividades representativas
com uma forma de consentimento dos governados e, a0 mesmo tempo, um método por meio
do qual os governos podem ser compostos. No préximo tdpico vamos abordar a discussdo de
alguns pesquisadores da sociedade civil sobre as formas de controle exercidas por estes

atores.

c) A qualidade e o conteiido da representacdo politica

As discussoes relacionadas ao conteido da representacdo geraram também intensos
debates. Estas discussdes nos mostram, com clareza, a preocupacdo com a qualidade da
representacao e seus efeitos praticos. Pressupde-se que o modo como a representagao politica
€ concebida e a forma de operacionalizd-la terd consequéncias em seus resultados. O fio
condutor do nosso didlogo com a literatura recente sobre a representacdo serd “a polémica

sobre 0 mandato e a independéncia” nos termos colocados por Pitkin (2006, p.30):

A polémica sobre o mandato e a independéncia € daqueles debates tedricos
infinddveis que nunca parecem se resolver, ndo importa quantos pensadores tomem
posi¢do em um lado ou no outro. Ele pode ser sintetizado nessa escolha dicotomica:
um representante deve fazer o que seus eleitores querem ou o que ele acha melhor?
A discussdo nasce do paradoxo inerente ao préprio significado da representacdo:
tornar presente de alguma forma o que apesar disso ndo esta literalmente presente.

Burke foi o pensador que expressou, no seu famoso discurso aos eleitores de Bristol, a
necessidade de que os representantes atuassem em prol dos interesses da nagdo e nao dos

distritos e localidades nas quais foram eleitos. Mill (2006) aborda o mesmo problema quando

' Para uma discussdo recente e importante sobre o conceito ver Filgueiras (2011).
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discorre longamente sobre a representacdo de todos ou da maioria, bem como sobre a sua
preocupacdo sobre a tirania da maioria. Ele mostra que a democracia tal como € geralmente
concebida, como a regra da maioria numérica, corre o risco de que interesses de determinadas
classes dominantes ou aqueles provenientes de localidades especificas prevalecam em
detrimento do bem geral da nacdo (MILL, 2006, p.102). O autor chega a afirmar
categoricamente que o sistema americano, que opera por maioria simples, é o exercicio do
“despotismo coletivo” (MILL, 2006, p.126). Por essa razao, Mill vai defender a representacao
proporcional, na qual todos as partes do coletivo possam se expressar e ser ouvidas ndo pelo
peso numérico do grupo e sim pela forca do argumento de cada um. Deste modo, bem antes
de pensadores como Rawls e Habermas, é Mill quem defendeu a necessidade de que a forga
do melhor argumento prevaleca nas deliberacdes publicas.

Urbinati (2006, p.88) lembra que os representantes foram presumidamente escolhidos
por um eleitorado de um determinado distrito, deste modo, é esperado que eles procurem
guiar suas acOes na assembléia de acordo com os interesses daqueles que o elegeram. Em
outros termos, 0 modo como os representantes sdao escolhidos gera incentivos positivos para
que eles atuem em beneficio das localidades nas quais foram eleitos (distritos) € ndo em prol
do interesse de toda a nagdo. Sendo assim, a Unica saida possivel para as consequéncias
oriundas desse principio segregacionista é contar com representantes que representem a nagao
como um todo, para tanto é necessario um processo de delegacdo e a instituicdo do mandato
independente. Sintetizando, trata-se da transferéncia da soberania para os eleitos que irdo falar
por uma entidade simbdlica que ndo corresponde com os cidaddos. Cabe observar que se trata
de uma operacao similar aquela realizada por Hobbes, quando trata do Estado, na medida em
que sua existéncia depende da constituicdo de um pacto realizado entre os individuos, mas ele
deve exercer o poder sobre esses individuos, mas ndo em suas particularidades, e sim
enquanto um coletivo que para se manter necessita de um ordenamento.

Manin (1997) indica um vencedor desta polémica ao afirmar que um dos quatro
principios que tém sido observados nos regimes representativos desde que eles foram criados
€ o de que a “producdo da decisdo daqueles que governam conserva um grau de
independéncia em relacao aos desejos do eleitorado”’(MANIN, 1997, p.6).

Embora possamos endossar completamente a posicdo de Manin ao declarar um
vencedor da polémica no que se refere aos mecanismos tradicionais de representacao politica
no executivo e no legislativo, o fato é que a discussdo recente, de autores que buscam
reelaborar o conceito de representacdo, tem atualizando novamente a polémica. Pogrebinschi

(2007), por exemplo, defende a retomada adaptada do mandato imperativo, que poderia ser
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conjugado a revogacdo e a delegacdo, como instrumentos tomados da teoria normativa da
democracia e que poderiam nortear a constru¢do de um modelo democritico empiricamente
orientado, que a autora denominou de democracia pragmaditica.

Outra questdo importante de ser analisada, no que se refere a qualidade da
representacdo, tem sido realizada a partir de uma vasta discussdo fundamentada na ideia de
representagdo descritiva, principalmente em torno da politica de cotas para afro descendentes
e mulheres. As pensadoras feministas sdo as principais responsaveis por essa discussdo. A
justificativa para tal € a de que haveria uma barreira cultural a esses segmentos da populagao,
que os impede de concorrer em condi¢cdes de igualdade de oportunidade com os demais
membros da populacdo. A uUnica maneira de romper esse bloqueio seria a criacdo de
mecanismos institucionais que oferecam condi¢des de “igualar” as oportunidades de todos os
individuos. As cotas seriam um deles.

Young (2000) formula o conceito de representacdo por perspectivas, que difere da
representacdo descritiva estrito senso, na medida em que ndo basta a presenca de
representantes de determinados segmentos da populagdo no congresso para que possam ser
representados, € necessdrio que eles atuem em consondncia com as perspectivas dos
representados. As percpectivas seriam fundamentais para o processo de constru¢do dos
interesses dos grupos em torno dos quais se configuram. A teoria da representacao de grupos
da autora, portanto, sugere ser necessario nao se ater apenas aos atributos compartilhados
entre os membros dos grupos para os quais se busca uma representacdo mais justa nas
institui¢des politicas, pois a legitimidade do representante estaria fundamentada
principalmente na sua atuagcdo em defesa das opinides e perspectivas dos representados.

Neste sentido, Hassin (2009) mostra em suas andlises que os debates sobre as politicas
de cotas de género podem ser separadas em duas fases distintas. Na primeira delas, as
feministas centraram sua atencao na justificacdo da ideia de que mecanismos especiais seriam
necessdrios para redirecionar o déficit democrético da representacao (HASSIN, 2009, p.211).
Na segunda fase, a maioria dos pesquisadores tem focado a atencdo na analise dos tipos de
mecanismos que podem ser empregados para assegurar que mulheres tenham um acesso mais
justo aos processos e institui¢des da representacdo (HASSIN, 2009, p.21). O que hé de
comum em ambas as fases é o diagndstico da existéncia e da persisténcia de um déficit
democratico na representacdo politica, que se supunha poder ser superado com a institui¢ao
de mecanismos que assegurassem a presenca dos grupos subrepresentados. Percebe-se no
argumento a expectativa de que os representantes exercam um mandato por meio do qual

poderia haver uma correspondéncia perfeita entre suas acdes no parlamento e a defesa dos
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interesses do seu grupo de origem na sociedade. Em outros termos, é porque o representante
partilha com os representados algumas caracteristicas marcantes de sua identidade, em torno
da qual se organizam os grupos (mulheres, negros, indigenas etc), que ele agird no parlamento
em nome dos seus semelhantes.

Hassin (2009) realiza uma anélise da implementacdo de cotas em paises africanos e
chega a conclusdes importantes. Primeiramente, a autora focaliza sua andlise em duas
questdes geralmente negligenciadas pelos analistas das politicas de cotas: 1) as questdes
relacionadas as culturas politicas de responsividade e accountability de agentes eleitos; 2)
questdes ligadas a maturidade institucional.

Os dados da autora mostram que as diversas politicas de quotas realmente
conseguiram tornar presente nos parlamentos setores da populagdo que estavam alijados
desses espacos, por meio do principio da representagdo descritiva. No entanto, essas politicas
podem manter inalterada a representatividade desses grupos, por dois motivos. O primeiro é o
fato de que a presenca de um representante de um segmento da populag¢do no parlamento pode
ndo se traduzir em poder decisério para o grupo, tanto pela inexperiéncia do representante,
quanto pelas barreiras impostas pelos grupos dominantes ou pelas regras institucionais. O
segundo € a possibilidade de que a acdo dos representantes eleitos ndo esteja baseada nos
principios da responsividade e accountability. Assim, € importante que existam outros
espacos que canalizem a expressdo da participagdo politica daqueles grupos de individuos que
ndo se sentem contemplados pelas agdes dos supostos representantes de seus grupos eleitos no
parlamento.

O que a discussio empreendida por Hassin nos mostra é que a qualidade da
representacdo depende sim da definicdo de representacdo que se assume, assim como da
forma de operacionalizd-la, mas também dos limites da prépria representacdo para cumprir
suas promessas, exigindo, por vezes, a reconsideracdo do conceito e, outros padrdes de acdes
complementares como a mobilizacdo dos atores sociais.

E esta percep¢do que leva até mesmo as abordagens mais minimalistas da democracia
a reconhecerem os déficits de representatividade das democracias representativas
contemporaneas, bem como a necessidade de constru¢do de mecanismos que viabilizem um
maior controle da populacao sobre a produc@o das decisdes politicas e suas implementacoes.
Um exemplo ilustrativo aqui é o livro organizado por Przeworski, Manin e Stokes (1999). E
neste sentido também que vém surgindo inimeras propostas para ampliar o conceito liberal,
tradicional, de representacdo, no intuito de tornd-lo potencialmente explicativo das novas

dindmicas politicas que introduzem novos espagos institucionais de representacdo, além do
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parlamento e do executivo.
Estas novas abordagens sdo introduzidas e atualizadas por meio do diagnéstico da
crise da representagdo, que tem sido uma motiva¢do para uma investida tedrica sobre o

conceito.

d) Diagnostico da crise, o déficit democrdtico e a retomada do conceito

As reflexdes e andlises sobre o tema do suposto déficit democratico dos regimes
politicos contemporaneos t€m levado a reelaboracdo do tradicional conceito liberal de
representacao politica. O diagnéstico da “crise da representagdo” na contemporaneidade esté
assentado em um conjunto variado de indicadores tais como: 1) os elevados indices de
abstencao eleitoral nas democracias origindrias e nas mais recentes; 2) o descrédito dos
cidaddos nas instituicdes politicas; 3) uma queda na identificacio dos eleitores com os
partidos politicos, que € reforcada pela acdo da midia ao possibilitar um contato direito do
eleitor com os candidatos (MIGUEL, 2003); 4) a reduc¢do da capacidade dos partidos de
mobilizar seu eleitorado; 5) a perda do carater representativo € do elemento ideoldgico dos
partidos (POGREBINSCHI et ali, 2010, p.11); 6) bem como a fragilidade ou inexisténcia de
mecanismos de controle dos representantes nos periodos compreendidos entre uma elei¢ao e
outra.

Além destes, Sintomer (2010) apresenta outras razdes estruturais para a persisténcia da
crise da representacdo. A primeira delas seria o que ele denominou de uma politica
impotente, cujo fundamento estaria na incapacidade da politica de enfrentar a crise
socioecondmica que assola diversos paises desde meados de 1970. A segunda seria o
desengajamento politico das classes populares, que se expressa na dissolu¢do das identidades
de classe mesmo diante de um quadro de desigualdades sociais crescentes. A terceira seria a
emergéncia de uma sociedade de risco, que abalou os pilares das relacdes da sociedade com a
ciéncia e com a técnica, que fundamentaram a a¢ao do Estado por um longo periodo. A quarta
seria a crise da agdo publica burocrdtica, que se evidencia na ineficiéncia de inumeros
servicos prestados a populacio e no crescente processo de privatizagdo dos mesmos. A quinta
seria o obstdculo ideologico, ou seja, a inexisténcia de ideais de identificacdo potencialmente
mobilizatérios que tornem possivel vislumbrar um mundo mais justo. Por fim, as causas
internas ao proprio sistema politico, que apresenta uma dindmica prépria de funcionamento

que o distancia da realiza¢do dos anseios da sociedade.
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Rosanvallon (2009) também tem uma explicacdo consistente acerca da crise de
legitimidade dos regimes democraticos no século vinte. Segundo o autor, na maior parte desse
periodo, dois foram os principais fundamentos da legitimidade das democracias. O primeiro
deles é autorizacao concedida no momento eleitoral, por meio do qual as maiorias vencedoras
sdo tomadas como a expressao da vontade de todo o povo. O governo assim constituido seria
o responsavel por produzir as decisdes orientadas pelo principio da generalidade social. A
dinamica da vida politica, no entanto, demonstrou que o sistema de interesses
progressivamente corrompeu as bases dessa generalidade, cuja a¢do passou a se orientar pelo
clientelismo e pelo favorecimento dos grupos ligados aos governantes, em detrimento da
vontade geral da nagdo.

A constituicdo de um poder administrativo autobnomo nos Estados europeus foi vista
como a saida possivel para a crise do sistema oriundo das urnas, portanto, emergindo uma
segunda fonte de legitimidade. Com isto, reacenderam as esperangas de realizacdo do
principio da generalidade social, pois os membros desse poder seriam constituidos por meio
de principios objetivos de sele¢do cujo principio orientador seria meritocratico. Eles agiriam
em conformidade com as leis, o que viabilizaria corrigir as tendéncias particularistas do
sistema de escolha subjetiva oriundo das urnas.

Esses dois principios de legitimidade foram as principais bases de sustentagdo dos
regimes democraticos até 1980. A partir dai passaram por uma crise € novas aspiragoes e
valores sociais surgiram como novas fontes de legitimidade dos governos. Se observarmos
com atencdo os argumentos apresentados por Rosanvallon (2009), assim como dos demais
autores aqui mobilizados para descrever os aspectos constitutivos da crise, é possivel indicar
um ponto comum em todos eles, qual seja: realizam uma imersdo na teoria da representacao
em busca de esclarecimentos e possiveis saidas para um problema relacionado a técnica ou a
engenharia institucional dos regimes politicos contemporineos. E possivel destacar com
clareza, portanto, o esfor¢o dos tedricos contemporaneos para dar respostas aos problemas
praticos de seu tempo.

A despeito da consisténcia dos indicadores apresentados como sinais da existéncia
dessa crise, a adesdo a este diagndstico nao € consensual na literatura. H4 quem afirme que os
elementos apontados como indicadores da crise poderiam ser considerados como constitutivos
das imperfeicdes do préprio governo representativo. Manin (1997) talvez seja o maior
expoente dessa vertente. Ele nos mostra que o governo representativo nao foi concebido,
originariamente, como um regime democratico. “No final do século X VIII, entdo, um governo

organizado segundo linhas representativas era visto



65

como radicalmente diferente da democracia, enquanto que hoje passa por uma forma da
mesma” (MANIN, 1997, p. 3).

De forma similar, Urbinati (2006) destaca a existéncia de uma incompatibilidade
tedrica entre a representacdo e a democracia. Ela afirma que as principais coordenadas
origindrias dessa tensdo estariam no constitucionalismo e na teoria do governo formulados nas
obras de Montesquieu e Rousseau, os primeiros tedricos que argumentaram (por diferentes
razdes) a existéncia de uma tensdo insolivel entre democracia, soberania e representagao
(URBINATIL 2006, p.6).

Nesse sentido, alguns autores demonstram que se nos ativermos as origens das
instituicdes representativas € da teoria democritica moderna, ndo seria propriamente
adequado falar de crise da representacdo usando como parametro questdes relacionadas aos
critérios de legitimidade democratica. Isso € possivel na contemporaneidade, na medida em
que a democracia representativa passou a ser considerada como um tipo de democracia, em
geral contraposta as formas de democracia direta. Mas o que teria acontecido ao longo dos
anos que teria tornado possivel classificar as institui¢des representativas como democraticas?
O que teria aproximado dois conceitos inicialmente incompativeis?

E também Manin (1997) que nos oferece uma possivel resposta ao buscar as origens
semanticas da tensdo entre as formas direitas e indiretas de governo. O conceito de
democracia direta € geralmente associado ao mundo antigo, em particular ao regime
implantado na cidade grega de Atenas. No entanto, o autor nos mostra que mesmo 14, a
assembleia popular ndo era a fonte de todo o poder. Havia também funcdes importantes
desempenhadas por outras instituicdes regidas, em alguma medida, pelo componente
representativo, como € o caso do corpo dos magistrados e dos 6rgaos colegiados. A primeira
experiéncia de democracia, assim, conjugava mecanismos de participacdo direta e indireta do
cidaddo nas decisdes politicas. Como veremos a seguir, Knights (2009) também evidencia a
complementaridade entre formas diretas e indiretas de participacdo na emergéncia do governo
representativo na Gra-Bretanha.

Manin (1997) procura demonstrar também que quando usamos a nog¢do de governo
representativo para expressar o governo do povo sobre si mesmo indiretamente ou através
dos seus representantes, estamos de fato usando no¢des muito confusas. O autor busca na
linguagem cotidiana alguns usos do termo indiretamente para indicar que a sua aplicagdo
apresenta sentidos muito diversos, que trazem mais obscuridades que esclarecimentos quando
usado para se referir ao governo representativo. Nesse sentido, Manin (1997) indica que seria

melhor abandonar a utilizagdo dessa terminologia. Além deste problema terminoldgico, a
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principal diferenca entre a democracia direita e a indireta estaria na forma de selecdo das
minorias que exercem o governo, sendo a primeira o sorteio a e segunda a eleigdo.

Sem a pretensdo de demonstrar qual seria a verdadeira esséncia da representacdo
politica, Manin (1997, p.6) apresenta quatro principios invariavelmente observados nos

regimes representativos, desde a invengado desta forma de governo:

1 Aqueles que governam sdo escolhidos por meio de eleicdes em intervalos
regulares.

2 As decisdes tomadas por aqueles que governam conservam um grau de
independéncia em relacdo aos desejos do eleitorado.

3 Aqueles que sdo governados podem expressar suas opinides e vontades politicas
sem estar sujeitos ao controle daqueles que governam.

4 Decisdes publicas submetidas ao processo de debate. (MANIN, 1997, p.6,
tradugdo livre).

Com base nesses principios o autor indica, portanto, que é possivel negar a suposta
crise da representacdo. Se eles s@o, como se destaca, invariavelmente observados nos regimes
representativos desde sua inven¢do, ndo faz muito sentido sustentar uma crise, a ndo ser que
um ou mais desses elementos ndo pudessem mais ser observados nos regimes
contemporaneos. Claramente esse ndo € o caso, uma vez que os quatro principios ainda
podem ser identificados nas democracias contemporaneas.

A despeito da defesa da permanéncia desses principios estruturantes, Manin (1997)
reconhece as metamorfoses do governo representativo, como expressa o titulo do capitulo seis
do seu livro. Mas como seria possivel haver persisténcia e alteracdo ao mesmo tempo?
Haveria aqui uma contradi¢do estrutural no argumento do autor? Na realidade trata-se de um
paradoxo aparente, pois o referido capitulo se propde exatamente a analisar comparativamente
os caminhos seguidos na implementacdo de cada um dos quatro principios, que puderam
manter relativamente o seu conteido substantivo, mesmo tendo passado por uma alteracdo
significativa em sua forma. A partir da combinacdo especifica entre estas formas, Manin
(1997, p. 202) elabora uma tipologia dos governos representativos: parlamentarismo,
democracia de partidos e democracia de audiéncia’®.

Apesar da consistente argumentacdo desenvolvida, € possivel discordar da posicao de
Manin (1997) e sustentar o diagndstico da crise, pois os problemas centrais apontados como
indicadores da mesma ndo sdo completamente refutados na tese de Manin (1997). Ademais,

as pesquisas de opinido captam com clareza o descrédito dos cidaddos modernos em relagdo

'8 Nio caberia entrar nas especificidades de cada um dos tipos, uma vez que recorremos 2 Manin (1997) pela
importancia de sua obra nas discussdes contemporaneas sobre a representagdo e, principalmente, para destacar o
contraste de sua interpretacio em relacio aqueles autores que afirmam existir uma crise.
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aos parlamentos, aos representantes € aos partid0s19. Esses podem ser vistos como os
principais indicios de que estdo abaladas as bases de legitimidade do sistema, que pode ter
como uma de suas razdes a elevacdo da distancia entre representantes e representados
provocada pela passagem do modelo da democracia de partidos para a democracia de
audiéncia. Sendo esta correlacdo correta, € possivel sustentar que a alteragdo ndo foi apenas
na forma, uma vez que produziu um distanciamento entre governantes e governados. Além
disto, como indica o préprio Rosanvallon (2009), apés os anos 1980, os dois pilares de
sustentacdo dos regimes democraticos passaram por crises profundas com a dessacralizacdo
das eleicdes, a emergéncia da idéia de que as minorias ndo sdo apenas a menor parte de um
todo e uma critica ferrenha a eficiéncia do poder administrativo.

Com crise ou sem crise uma forma analitica promissora de pesquisar o0s
acontecimentos de nosso tempo € a ideia de pluralizacdo das formas de representacdo que
nos permite pluralizar o locus e a forma desta pratica. Mostramos que esta expressao assume
contornos especificos e caracteristicas distintas, dependendo do contexto no qual estdo
inseridos os autores que a utilizam. As proposi¢des tedricas que buscam apreender e descrever
as especificidades desse processo tém mostrado que os principios basilares do modelo liberal
da representacdo democratica (autorizacdo, igualdade matematica e territorialidade) sdo
insuficientes para a compreensdo de institui¢des politicas recentes que também operam com a
16gica da representacdo. No proximo topico serd desenvolvida uma discussao acerca da tensao
entre dois modelos de democracia, a representativa e a participativa. Este debate tem origens
na década de 60 do século vinte, mas foi atualizando recentemente com as discussdes sobre o

processo de revisdao do conceito de representagao.
1.4) Participagdo e representacdo na teoria politica

Sejam quais forem os critérios utilizados para categorizar um regime como
democratico, eles sempre se referem as tentativas de resolver um problema insoldvel, qual
seja, o de aproximar novamente os governantes dos governados. No momento em que a
soberania popular passa a ser exercida indiretamente e o mandato imperativo ndo mais se
coloca, surge o problema da tradugdo e a correspondéncia entre os anseios € demandas da
populacdo e as a¢des daqueles designados para agir em seu nome.

-

E muito comum encontrar na literatura a mencdo aos mecanismos participativos e

! Referéncias detalhadas de pesquisas realizadas a respeito podem ser encontradas em: Miguel(2003);
Pogrebinschi(2010); Sintomer(2010) e, principalmente, em Almeida (2011, p. 42-43 e p. 236), na qual € possivel
encontrar dados recentes do Latinobardmetro sobre América Latina e também pesquisas sobre o Brasil.
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representativos como formas alternativas, e at€é mesmo opostas, de expressdo politica da
populacdo. O sentido que estd por traz dessa oposicao € a pressuposi¢do de que o exercicio da
participacdo via democracia direta possivelmente eliminaria ou reduziria ao minimo
necessario a separacao da sociedade entre governantes e governados, que estd expressa na
instituicdo de um regime representativo. Santos e Avritzer (2002) retomam e atualizam esse
debate por meio da exposi¢do dos diversos autores que se posicionaram dos dois lados dessa
polémica na teoria democrdtica.

Os autores elaboram esta questdo a partir de uma contraposi¢do entre o modelo da
democracia liberal, por eles denominada de concep¢cdo hegemébnica, e o modelo da
democracia participativa, denominada contra-hegemonica. A comparacdo € estabelecida a
partir das diferencas que elas apresentam com relagdo a trés pontos especificos: o contetido
normativo; a participacao; e a énfase no debate ou na decisao.

Enquanto as teorias liberais enfatizam a democracia como um método para compor 0s
governos, as teorias participativas preocupam-se mais com o conteido ético do modelo
democratico. A participacdo € reduzida no modelo liberal, ao passo que no modelo
participativo pretende-se um alto grau de participacdo da populacdo. Por fim, o modelo liberal
representativo enfatiza os processos decisOrios enquanto o participativo entende que €
necessdrio priorizar a argumentacdo, o debate entre os individuos que precede e qualifica a
decisdo. Como sustentam estes dois autores, a diferenca fundamental entre estas duas
concepcoes acerca da democracia estd na resposta especifica que cada uma delas dd a um dos
pontos acima.

As origens ideoldgicas do modelo da “democracia participativa” estdo dispersas ao
longo da histéria das idéias politicas desde os gregos. Rousseau (1999) € certamente um dos
autores modernos referenciais nesse campo e ele sempre remete as experiéncias dos gregos e
romanos para exemplificar a viabilidade de um regime politico fundamentado na participagao
publica dos cidadaos.

Quando trata da suas proposi¢des mais gerais sobre a representacao politica, Urbinati
(2006, p.9) afirma categoricamente que os seus argumentos se sustentam fortemente nas obras
classicas de Pitkin(1967) e Manin(1997) a respeito do assunto. Ela distingue trés vertentes de
estudo da representacio na contemporaneidade. A primeira delas é composta por
“[i]nvestigadores da questdo da representacdo como parte de um campo de analise de
identidades politicas, direitos de grupos e multiculturalismo™; a segunda concentra suas
atencdes na “[a]ndlise das origens, funcdes, e as transformacdes semanticas e politicas da

representacdo em termos dos efeitos das relacdes entre o estado constitucional moderno e da
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constituicdo democrdtica em particular”; por fim, a terceira seria a que Urbinati denominou
“[o] enfoque interno da representacdo, que ao invés de entender como se forma o consenso, a
deliberagcdo politica, e a tomada de decisao - em uma palavra, busca saber como se da a
relacdo com as praticas de participagao”(URBINATI, 2006, p.8, traducdo livre).

Rubido (2010) afirma que o uso da expressdo “democracia participativa” € recente e

remonta ao movimento estudantil dos anos 1960.

Foi Carole Pateman, logo em seguida, com o livro Participation and Democratic
Theory (1970), quem lancou a ideia no mundo académico. Influenciada pelo
liberalismo de esquerda (sobretudo John Dewey), pela dindmica da autogestdo, pela
tradicdo da grassroots democracy e pelo comunitarismo, ela condenou a distancia
que vinha separando os governantes dos governados, insistindo na participacdo
civica e na tese de que a politica podia ser exercida além do governo (RUBIAO,
2010, p. 16)

Desde entdo um proficuo debate se desenvolveu em torno da polémica contraposi¢ao
entre esses dois modelos de democracia. Outros fatos historicos reforcaram a pertinéncia dos
ideais defendidos pelo modelo participativo. Dentre eles podem ser mencionados os
movimentos da sociedade civil pela democratizagdo dos regimes autoritarios no leste europeu
e na América Latina nos anos 1970.

Essa tensdo expressa na contraposi¢do entre os dois modelos de democracia tem
origens muito remotas na teoria politica. Nao caberia aqui retomar a discussdao dos gregos
sobre o assunto, mas € necessario ressaltar que a antiga polémica acerca do verdadeiro locus
da politica relaciona-se a essa questdo. Consideram-se neste debate duas posi¢gdes. A primeira
defende que a natureza da politica estd localizada nas relagdes sociais que contrapdem
individuos e grupos de individuos organizados em torno de idéias ou projetos diferentes e
antagdnicos sobre o ordenamento do convivio coletivo. A segunda posicao defende que a
natureza da politica se encontra na estrutura de ordenamento ja organizada e legitimada pelos
governados.

Em outros termos, os adeptos da primeira posicdo acreditam que existe politica no
momento de expressdo dos conflitos entre as posi¢cdes contrastantes, ou seja, um momento
anterior a institucionaliza¢do do consenso que serd obtido através do debate entre as visoes
opostas. J4 os adeptos da segunda posi¢cdo ndo consideram como politico 0 momento de
contraposicao de idéias, a menos que elas ja estejam acontecendo no ambito, ou nos dominios
de uma instituicdo politica. A natureza da politica estd nas instituicdes politicas ja
constituidas.

Seymour Lipset (1972) contrapde estas duas tendéncias de entendimento da politica.

Segundo ele, a diferenca bdsica entre elas estd no fato de que a primeira enfatiza em seus
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estudos a sociedade, ao passo que a segunda prioriza os sistemas de governo. Os adeptos da
primeira posi¢do interessam-se em seus estudos pelo grau de influéncia exercido pelos fatores
extrapoliticos nos processos de mudangas dos eventos e instituicdes politicas. Ao passo que os
adeptos da segunda posi¢do concentram-se nas instituicdes politicas € no comportamento do
estado.

Mas uma anélise atenta aos processos historicos e politicos permite uma interpretacio
diferente acerca das relagdes entre mecanismos participativos e representativos. Knights
(2009, p.35) demonstra que antes da emergéncia da democracia na Gra-Bretanha participagcdo
e representacdo nao eram mutuamente excludentes, pois uma gama de processos
representativos também acontecia além dos processos formais de escolha dos membros do
parlamento, por diferentes caminhos informais de participagao.

O autor analisa um amplo conjunto de peti¢cdes e discursos, bem como os debates
provocados por eles, para mostrar que havia um criativo e dinamico processo de interacdo
entre os representantes eleitos e os representados. “A populagdo nio apenas autorizava seus
representantes a agir por ela. Representacao, tal como se desenvolveu na Gra-Bretanha dos
séculos dezesseis e dezessete foi, assim, um processo participativo que envolvia, por vezes,
uma boa dose de atividade politica direta” (KNIGHTS, 2009, p.37). A legitimidade do
sistema estava ancorada, portanto, tanto no consentimento da populacdo dado no momento de
escolha dos representantes, quanto num amplo processo de auto-governo, que ocorria nas
localidades com ampla participacdo da comunidade.

As peti¢des constituiam uma forma de representacdo politica no periodo. Associagdes,
clubes, sociedades e unides eram participativos, instituigdes representativas que podiam
rivalizar com as demandas do parlamento de falar em nome do povo. Andlises das assinaturas
recolhidas junto a populacdo mostram que mais de 50 por cento dos assinantes pertenciam as
camadas da populagdo que ndo tinham direito ao voto nas elei¢des (KNIGHT, 2009, p.44).
Dessa forma, as peti¢des constituiam num importante processo de expressao politica daqueles
que ndo tinham o direito de participar via elei¢des. Isto acontecia porque o sufrdgio era muito
limitado naquele momento, ou seja, o povo nao tinha condi¢des de interferir nas elei¢des para
o parlamento, como demonstrou Manin (1997). As peti¢des anti-escraviddo, por exemplo,
demonstram como o processo estava amplamente disseminado no pais. Inicialmente, em
1788, foram criadas cerca de 100 peticdes que foram assinadas por aproximadamente 75.000
pessoas. Em 1792 foram 500 peti¢des assinadas por 400.000 pessoas. Em 1814 foram 800
peticdes assinadas por 750.000 pessoas (KNIGHTS, 2009, p.41).

Knights (2009, p.44) nos mostra ainda que as intensas disputas sobre a representacio
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que as peticoes e os discursos provocaram na primeira era dos partidos politicos foi
estruturante para a formacdo do sistema representativo britdnico. O amplo sistema
participativo que se expressa por meio das peticoes e discursos possibilitava a populagao
canalizar diretamente aos seus representantes qual deveria ser sua acdo no parlamento sobre
determinados temas contenciosos, para que eles pudessem realmente agir em nome dos
representados. Foi criado, assim, um mecanismo de controle e avaliagdo da acdo dos
representantes no parlamento, viabilizado principalmente apds a emergéncia da imprensa livre
(do controle do governo). Em outros termos, o sistema formal de representacdo institucional
(o parlamento) tinha que manter uma interacao com o sistema informal de representacdo (as
peticdes) da qual participavam amplos setores da populacdo. Essa foi a forma encontrada para
reduzir um pouco a distancia entre as acdes dos representantes no parlamento e os anseios da
soberania popular, fundamento do problema da legitimag¢do dos governos como destacado
acima.

Trés contribuigdes significativas podem ser observadas na anélise de Knight(2009). A
primeira delas refere-se ao fato de que “[a]s fronteiras entre a representacdo formal e a
informal foram contestadas muito cedo na emergéncia do governo representativo e
permanecem contestadas” (KNIGHT, 2009, p.51). A segunda é a de que as peti¢des rivais
aumentaram a preocupacdo sobre a falsa representacdo. Alguns estudos mostraram que a
pratica de recolher assinaturas em prol de determinados temas apresentava problemas, como
assinaturas falsas, de forma similar as conhecidas dificuldades da representacdo desvirtuada
no parlamento. A terceira € a de que o principio majoritario se fortaleceu ndo apenas por meio
das incorporagdes formais e das elei¢des, mas também em funcio das peti¢des e discursos.

O que pode se depreender com clareza na discussdo apresentada, no contexto de
emergéncia da representacdo politica na Inglaterra, é o fato de o parlamento ter se firmado
como a institui¢do que detinha a legitimidade de falar em nome da populacdo. A fonte de
legitimidade do sistema, no entanto, ndo se esgotava ali. Um amplo processo de participagdo
ativa da populacdo se desenrolou por todo o pais, incluindo a acdo daqueles que ndo podiam
escolher os representantes do parlamento, mas reconheciam que tinham o direito de interferir
no processo politico.

Duas questdes sao importantes a se destacar. A primeira delas se refere a relacio
estreita entre praticas politicas participativas e as representativas, que nao sé interagiam como
se ajustavam e complementavam. A segunda, refere-se a legitimidade do sistema, que estava
claramente ancorada nessa interacdo entre as diversas praticas, tanto pelo lado da populacio

que se mobilizava para reivindicar ser ouvida, quanto pelos representantes que ajustavam sua
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conduta as demandas que lhe foram dirigidas.

Retomando esse fato histérico da constru¢do do regime representativo britanico é
possivel atestar as relacdes proximas entre praticas participativas e representativas naquele
momento.

Uma questdo que se coloca a partir desta descricdo de Knights (2009) € o que teria
acontecido para distanciar esses mecanismos participativos e representativos que estavam tao
préximos na origem do governo representativo. Lipset (1967) nos indica uma possivel saida
para a questdo. Segundo o autor, o colapso da sociedade tradicional deixou a vista de todos,
pela primeira vez, a separagdo entre Estado e sociedade. Talvez um dos principais elementos
propulsores da participagcdo naquele periodo descrito por Knights(2009) fosse a nogdo
disseminada entre os participantes que eram parte integrante daquele processo decisério que
estava sendo produzido no ambito do Estado.

Ao explicitar a cisdo entre o Estado e sociedade, surge o seguinte problema: “como
pode uma sociedade enfrentar continuos conflitos entre os seus membros € grupos € manter,
assim mesmo, a coesdo social e a legitimidade do Estado?” (LIPSET, 1967, p. 22). O autor
vai nos mostrar as diferentes respostas que foram buscadas para a questdo fornecidas por
diferentes autores na teoria politica. Jean Bodin, no século XVII, teria saido na frente ao
formular pela primeira vez a ideia da soberania do Estado sobre as demais instituigdes, nos
limites de uma nagdo, com o intuito de justificar a primazia do Estado numa era de conflitos
religiosos. Outros filésofos, dentre eles os ja analisados, buscaram, cada um a sua maneira,
outra fonte secular de consentimento entre os individuos que pudesse resolver o problema
basico da lacuna deixada com a saida da Igreja como o centro de unificagdo social que teria
perdurado durante a idade média e que explicitou a separacdo entre Estado e sociedade
(LIPSET, 1967, p. 22-3).

Vivemos ainda nos dias de hoje, a tentativa de reaproximar esses dois pélos (Estado e
sociedade) indiferenciados por muito tempo. O problema da legitimidade dos governos, desde
entdo, passa a ser como seria possivel construir mecanismos capazes de aproximar
governantes e governados, ndo tanto fisicamente, mas principalmente por meio de processos
simbolicos de reconhecimento e pertencimento dos dltimos em relagdo a agdo dos primeiros.
Em outros termos, como € possivel aos governantes identificarem na a¢do dos governantes
mecanismos de defesas de seus interesses e opinides. Trata-se de um mecanismo simbdlico na
medida em que remete a uma dimensdo subjetiva da avaliacdo de cada representado sobre a
acdo do seu representante.

De forma bem esquemitica, ¢ possivel dizer que os defensores da democracia
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participativa resgatam o cerne da concepcao aristotélica do animal politico, segundo a qual a
vida dos individuos adquire o seu sentido essencialmente humano a partir da sua insercdo e
participacdo ativa nas decisdes acerca dos destinos da coletividade. Nesse sentido, seriam
legitimas apenas aquelas decisdes que foram produzidas com a participagdo direta do maior
nimero de cidadaos, que tiveram a possibilidade de se reunir no espaco puiblico para deliberar
em condi¢Oes de igualdade sobre as decisdes. Estes outros procedimentos tornam vidvel a
aproximacao entre governantes e governados, viabilizando a reducdo na distancia existente
entre os anseios do demos e as decisdes do Estado. As tradicdes intelectuais (ou as ideias
forca) de referéncia dessa corrente seriam o comunitarismo € o republicanismo.

Do outro lado da polémica, os defensores do modelo democrdtico representativo vao
analisar as condi¢des de vida em sociedades complexas para afirmar que ndo € mais vidvel a
reunido da populagdo a cada momento para a produgdo das decisdes. Tanto por ser invidvel
reunir milhdes de pessoas, que estdo dispersas em territérios com milhares de quildometros,
quanto pelos custos de tempo e recursos envolvidos nesse processo. Além disso, no que
concerne as decisdes estratégicas do Estado, o cidaddo comum teria poucas condi¢cdes de
tomar as decisdes mais acertadas, por falta de conhecimento sobre os diversos assuntos
complexos. A solu¢cdo desses problemas seria entdo a instituicdo de um corpo politico
permanente, constituido por um processo de escolha capaz de selecionar os mais aptos para o
exercicio do poder. Os critérios de legitimidade desse modelo estdo assentados, como nos
mostrou Manin (1997), no processo de autorizagdo que o inicia; na relativa independéncia dos
representantes eleitos no processo decisério em relacdo aos anseios da populacdo; na
liberdade de expressiao dos governados de suas opinides e demandas politicas sem que
estejam sujeitas ao controle dos governantes; e por fim, na submissdo das decisdes publicas
ao crivo do debate. A principal tradicdo intelectual que marca essa corrente seria o
liberalismo.

Por muito tempo esses modelos estiveram em tensdo, a ponto de existir, por parte dos
democratas participativos, uma negacdo dos mecanismos representativos e os defensores
destes, por sua vez, apontavam a inviabilidade da participacdo direta. E mais dificil encontrar
esse tipo de argumento atualmente, pois a propria realidade politica tem mostrado diversas
possibilidades e desenhos institucionais que viabilizam uma combinac¢@o dos dois principios.
E como se estivéssemos, em alguma medida, voltando as origens do governo representativo,
que conjugava a participagdo com alguns cargos representativos como demonstrou Manin
(1997) e Knights (2009). Esta trajetéria €, contudo, marcada por caminhos tortuosos que as

diferentes acepcdes do conceito de representacdo politica podem ajudar a desvendar, ou seja,



74

por meio da andlise destas distintas acepcdes espera-se mostrar como esta Vvisdo mais
relacional entre participacdo e representacdo tornou-se possivel na teoria politica
contemporanea. No proximo tdpico, vamos abordar algumas propostas recentes de

aproximacao entre estas duas diferentes formas de agdo politica.

a) Articulagcdo entre mecanismos participativos e representativos

Uma derivacdo importante da literatura que lida com o diagndstico a crise da
representacio € a relacdo entre os mecanismos de participacdo e de representacao. Esses dois
elementos, vistos, por muitos autores, como dois pélos antitéticos passam agora a serem
tratados como formas complementares de acdo politica. Nadia Urbinati ao se propor a
“entender aquelas formas de presenca politica indireta que tornam oS governos
contemporaneos democraticos”, nos mostra que se focarmos a atencdo na presengca por meio
de idéias e falas é possivel constatar que a participacdo e a representacdo nao sdao formas
alternativas de democracia, e sim formas relacionais que constituem um continuum das
formas de julgamento e ag¢do politica nas democracias modernas (2006, p.3).

Young (2000) adota uma perspectiva similar a de Urbinati ao propor um conceito
relacional de representacdo politica. De acordo com a autora, “sob o ideal normativo de uma
democracia comunicativa, instituicdes representativas nao se mantém em oposi¢do a
participacdo cidada, mas requerem tal participacdo para funcionar bem”(YOUNG, 2000,
p.1581-91, traducdo livre). Na base de seu conceito de representation as relationship esta o
suposto de que ele seria “um processo de expectativas e recordagdes correntes entre
representantes e participantes de um distrito eleitoral nas atividades de autorizacdo e
accountability”(idem).

Urbinati (2006, p.18) enfatiza ainda que a teoria democritica tem pouco a ganhar
quando utiliza somente a linguagem da representacdo, na medida em que tudo aquilo que seria
necessario para a teoria poderia ser expresso nos seguintes termos: a) legisladores (tomadores
de decisdo) sdo aqueles (b) legitimados ou autorizados a formular politicas publicas e estdo
(c) sujeitos ou podem ser responsabilizados por meio do controle publico em eleicoes livres.
Em outras palavras, o ponto principal a ser destacado pelos tedricos da democracia deveria ser
a oportunidade dos cidaddos de “praticar a democracia direta” no regime representativo, mais
que a representacdo propriamente.

De forma similar, Plotke (1997) nos lembra que os defensores da democracia radical

tendem equivocadamente a se opor a democracia representativa. Ele sugere, ao contrario, que
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a representacdo e participacdo sejam compreendidas de forma relacional, de tal modo que os
esforcos de aperfeicoamento dos regimes democriticos poderiam se concentrar em criar
formas de fortalecer e aperfeicoar a representacdo com disponibilizacdo de canais que
viabilizem a participacdo dos cidaddos nas decisdes politicas.

Ainda nesta perspectiva complementar Urbinati € Warren (2008) propdem o conceito
de “autorepresentacdo”, para expressar a acdo de organizacOes de advocacy, grupos de
interesse, organizagdes da sociedade civil, fundacdes filantrépicas, organizacdes
internacionais etc, que desempenham atividades em prol de determinadas causas ou outros
individuos sem que tenham sido autorizados por esses. A acdo deste tipo teria a virtude de
complementar a representacdo eleitoral e reduzir as desigualdades desse sistema.

Hoschstetler e Friedman (2008) ao analisarem um contexto de hipotética crise no
sistema partiddrio em trés paises latinoamericanos - Argentina, Brasil e Bolivia - perguntam
se na falta de uma representacdo partidaria satisfatdria, as Organizagdes da Sociedade Civil
(OSC) poderiam exercer um papel de intermediacdo entre Estado e sociedade, ou seja, uma
representacao nao partidaria. Primeiramente, os autores diferem as OSC dos partidos por meio
de dois pontos cruciais: “elas ndo sdo escolhidas pelo eleitorado, e elas nao governam”
(HOSCHSTETLER e FRIEDMAN, 2008, p.4). A conclusdo dos autores é de que as “OSC
téem dado ao cidaddo outro meio de representacdo no sistema politico, bem além daquelas
expectativas da teoria pluralista” (HOSCHSTETLER e FRIEDMAN, 2008, p.24, tradugcdo
livre).

A este diagndstico, segue-se, em diversas partes do mundo, a criagdo de mecanismos
institucionais que viabilizam a participacdo e o controle da populacdo nas decisdes politicas
(SILVA e CUNHA, 2010; SINTOMER, 2010; ROSANVALLON, 2009). De alguma forma,
€sses Novos espagos institucionais que viabilizam a participagdo direta e/ou a representacao
dos cidaddos estdo transformando o governo representativo. Se tomarmos o caso brasileiro
dos orcamentos participativos, dos conselhos gestores de politicas, das conferéncias de
politicas publicas, das audi€ncias publicas, das comissdes de participacdo popular etc, é
possivel afirmar que houve uma alteracdo no exercicio da soberania popular. Se antes desses
espacos 0 povo exercia a soberania apenas nas elei¢cdes, no ato do voto, hoje ele tem a
possibilidade de compartilhar o poder decisério e praticar o controle publico com mais
freqiiéncia.

Esses novos espacos podem aumentar a representatividade dos governos estabelecidos
ao incorporar novos atores ao processo decisdério. Além disto, podem viabilizar uma

reaproximacao significativa entre mecanismos participativos e representativos. Essa pode ser
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vista como uma possivel saida para crise de legitimidade da representacdo, como alids, tem
indicado Rosanvallon (2009).

E possivel afirmar, portanto, que existe hoje um processo de pluralizacdo das formas
de representacdo politica, uma vez que existem hoje institui¢des que viabilizam a participagao
ampliada da populacdo por meio da representacdo, ou seja, da escolha e selecdo de
representantes que passam a falar/agir em nome de outros (ALMEIDA, 2011). E importante
destacar, no entanto, que a pluralizacdo das formas de representacdo pode assumir
conotacoes distintas, dependendo do contexto e objeto analisado. Formas de representagdo
por advocacy mencionadas por Urbinati (2006) assim como formas de acdo politica que
reivindicam representar como sugerido por Saward (2008) via representative claim se
distinguem das a¢des representativas desempenhadas por atores civicos que foram estudadas,
no contexto brasileiro, por Lavalle, Houtzager e Castelo (2006a, 2006b), Avritzer(2007),
Liichmann(2007), dentre outros. E preciso distinguir, no entanto, o contexto europeu e
americano do brasileiro, no qual os espagos de atuacdo dos atores civicos sdo, em geral,
institui¢des no ambito do Estado, como os conselhos de politicas.

Alguns poderdo questionar se € possivel nomear esses agentes politicos de
“representantes”, no sentido tradicionalmente utilizado para se referir aqueles cidadaos que
foram autorizados ao exercicio do poder politico, ou seja, a ocupar as posi¢cdes de mando. No
caso tradicional pelo menos trés requisitos devem estar presentes no processo de constituicdo
do corpo de representantes. 1) mecanismo de autorizagcdo, que nos regimes democraticos em
geral acontece no momento das eleicoes, que sao realizadas de forma reiterada e em intervalos
regulares; 2) principio da igualdade matemdtica, por meio do qual o peso do voto dos
cidaddos deve sempre ser equivalente, ou seja, um cidaddo € igual a um voto; 3) uma
dimensao territorial delimitada.

Se concentrarmos a atengdo sobre o processo de composi¢do das Institui¢des
Participativa (IPs)*® no Brasil é facil constatar a inexisténcia desses critérios. Existem
diferentes formas de escolha dos membros dessas instituicdes. Alids, mesmo se
considerarmos um unico tipo de instituicdo ha muita variedade de formas de composicao. Nos
conselhos de politicas publicas, por exemplo, é possivel verificar a impossibilidade de se fazer
uma simples transposi¢do desses critérios para a analise daquela realidade. Primeiramente,

porque nem sempre ha elei¢cdes. Ha conselhos em que o proprio regimento interno determina

2 Soraya Cortes assim define esse conceito: “mecanismos de participagdo criados por lei, emendas
constitucionais, resolugdes ou normas administrativas governamentais que permitem o envolvimento regular e
continuado de cidaddos com a administracdo publica, tanto diretamente quanto através de representantes, como
ocorre com maior freqiiéncia” (CORTES, 2011, p.137).
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previamente quais instituicOes tém assento. Ndo ha, portanto, rodizio entre as institui¢oes,
embora elas possam indicar novas pessoas a cada término de mandato. Elas podem fazer um
processo eleitoral de escolha entre os seus membros, mas trata-se de uma opc¢ao que ela pode
ou ndo adotar. No outro extremo estariam os conselhos que realizam um processo eleitoral
durante as conferéncias para a escolha dos conselheiros. Como as conferéncias sdo abertas a
participacdo do cidaddo comum, seria 0 momento mais propicio para contar com um demos
ampliado no processo de autorizac@o pela via eleitoral. Ainda assim, os outros dois critérios
ndo seriam aplicados sem dificuldade.

Nesses termos, € importante retomar aqui a polémica sobre a existéncia ou ndo de uma
crise da representacdo politica. Vale reiterar que endossamos o argumento da crise da
representagdo tanto pela consisténcia dos indicadores geralmente utilizados para demonstrar
sua existéncia, quanto pelo potencial analitico que ela nos oferece. Se os elementos acima
elencados ndo nos permitem pensar o processo de representacdo nos conselhos, podemos
indicar a crise desses critérios, que ndo nos permitem mais avaliar as circunstincias nas quais
existe representacao politica.

Além disto, a propria emergéncia de instituicdes que tem a sua legitimidade
fundamentada em outros critérios diferentes daqueles que persistiram até 1980, como destaca
Rosanvallon (2009), é um forte indicativo de que transformacdes sociais tornaram insuficiente
a legitimagdo dos governos por meio da realizacdo de elei¢des e da selecao meritocrética dos
funciondrios do Estado.

Pensar em crise requer o reconhecimento de que um processo de mudanga estd em
curso. Esta posi¢do é extremamente proveitosa na atualidade, pois temos observado a
emergéncia de varios espagos institucionais que estdo alterando a relacio entre governantes e
governados. A nog¢do de crise indica exatamente que os antigos principios estdo esgotando
suas possibilidades e cedendo lugar a outros novos. Nesse sentido, € possivel afirmar que a
legitimidade democrdtica ndo se realiza unica e exclusivamente via eleicdes, ou seja, a
comunica¢do entre o governo e a sociedade pode ocorrer a partir da existéncia de outros
espacos institucionais que contam com a presenga da sociedade civil. Resta saber quais sao os
fundamentos da legitimidade dessa nova relag@o entre estado e sociedade.

Por hora o mais importante € reconhecer que hd uma mudanga nos governos
representativos. Em outros termos, se antes a representacdo politica resultava tunica e
exclusivamente das eleicdes realizadas para os cargos do executivo e do legislativo, hoje
existem outras institui¢des dentro do proprio executivo (em menor nimero no legislativo) que

contam com a presenca de individuos que falam/agem em nome do governo e da sociedade
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civil. Isso certamente provoca alguma alteracdo no processo de exercicio do poder politico e
da soberania popular. A principal mudanga é a ampliacdo do nimero de individuos que tem o
direito de exercer certas atividades no interior de instituicdes que tem a atribuicdo de decidir
sobre determinadas dreas de politicas, ou seja, a pluralizacio do préprio exercicio da
representacao politica.

Por essa razao, pesquisadores das institui¢des de participacdo ampliada do cidaddo nas
decisdes politicas, como os Conselhos de Politicas, também adensam essa agenda de
pesquisa. Eles tém proposto reformulagdes no conceito de representacdo politica por
acreditarem que os processos de escolha dos conselheiros, mesmo quando sdo feitos por meio
de eleicdes, apresentam diferencas significativas em relagdo aos mecanismos tradicionais de
votagdo”' (AVRITZER, 2007, COELHO, 2004, LAVALLE, HOUTZAGER e CASTELO,
2006a e 2006b). Se na representacdo politica tradicional um deputado pode ser considerado
como o legitimo porta voz da soberania popular porque foi eleito para desempenhar esse
papel, nos novos espacos ndao € possivel encontrar um mecanismo de legitimacdo tdo
explicito. Por esse motivo a literatura tem se preocupado em buscar os novos fundamentos da

legitimidade desses atores.

b) Participacdo: por uma definicdo relacional da representacdo politica

Se a prética da representacdo politica € muito pesquisada a partir dos estudos sobre os
partidos, os sistemas eleitorais e as relacdes entre o executivo e o legislativo, atualmente o
campo ndo se esgota na investigacdo desses espacos. O que € extremamente salutar com essa
transformagdo é a possibilidade de aproximag¢do de dois campos de pesquisa que nao
mantinham uma interagdo freqiiente. Exemplos importantes neste campo sdo os estudos
desenvolvidos por Pogrebinschi et ali que buscam os possiveis impactos das deliberagdes das
conferéncias nacionais de politicas publicas na producdo legislativa; por Lavalle ar ali 2006a,
2006b, Almeida (2011) sobre a pratica representativa nas IPs; e por Pires e Cambraia(2010)

sobre os impactos destas nas performances dos executivos locais.

2105 conselheiros governamentais, em geral, sao indicados. Na escolha dos conselheiros da sociedade civil, suas
institui¢des de origem podem estar previamente relacionadas no regimento interno ou podem ser escolhidas por
meio de eleicdes. No entanto, mesmo quando hd pleito eleitoral nas conferéncias o “eleitorado” € restrito, pois
contempla apenas os participantes das conferéncias e sdo OSC que concorrem. Assim, o principio da igualdade
matematica, que € um dos principais critérios de legitimidade das eleicdes tradicionais ndo se faz presente.
Também ndo sdo todas as Organiza¢des da Sociedade Civil que trabalham na area que podem candidatar-se,
pois, em geral, ha critérios como a exigéncia de registro no conselho e/ou um tempo minimo de trabalho na 4rea
de politica ptiblica em questao.
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A centralidade que vem assumindo estas IPs na pratica das democracias
contemporaneas justifica a proliferacdo de estudos sobre as mesmas. A investigacdo sobre os
conselhos e as demais institui¢des nas quais as organizagdes civis t€ém ocupado os espacos de
decisdo politica, bem como os embates tedricos dela derivadas estio em curso. As
proposi¢des mais recentes retomam, em alguma medida, as questdes centrais do conceito
tratadas por Pitkin (1985) e Manin (1997), sem contudo, conseguir situar e identificar
claramente os fundamentos da legitimidade dos chamados “representantes” da sociedade civil
junto aos conselhos gestores, por exemplo, uma vez que o processo eleitoral estd geralmente
ausente nestes espacos.

Em outros termos, se passarmos dessa discussdo mais geral sobre representacdo para o
caso da representacdo nestas IPs, a pergunta acerca da legitimidade destes representantes, ou
seja, em que ela se assenta uma vez que nao ha eleicao nem sorteio, permanece.

Nos tltimos anos, a literatura que busca iluminar o entendimento sobre os diversos
angulos do problema das acdes representativas exercidas pelas organizagdes civis na politica
contempordnea tem crescido muito®®. Juntamente com uma literatura mais especifica das
realidades locais que buscam aferir o tipo de representacdo e a legitimidade das mesmas nas
institui¢oes hibridas criadas no Brasil apds 1988%. Embora as dissonéncias ainda sejam muito
evidentes, partimos desta literatura no intuito de identificar os elementos que questionam ou
ratificam a legitimidade dos “representantes” da sociedade civil que t€ém atuado em diversas
institui¢des politicas, inclusive os conselhos. Um exemplo ilustrativo da importancia da
temdtica sdo os inimeros trabalhos publicados no pais na segunda década do século XXI
sobre a tematica.

O artigo de autoria de Lavalle, Houtzager e Castelo (2006b) retoma o conceito de
representacdo virtual’® de Edmund Burke para articuli-lo com as novas funcdes
representativas exercidas pelas organiza¢des da sociedade civil nos Conselhos. Os autores
defendem que a recente proposta de ampliacdo do fenomeno da representacdo politica
“guarda semelhancas relevantes” com o conceito cunhado por Burke. A questdo central aqui

relacionada € a seguinte:

(...)a operagdo analitica prudente para ndo suprimir as caracteristicas tipicamente

22Av1ritze1r, 2007, Castiglione e Warren, 2008, Dryzek e Niemeyer, 2008, Hochstetler e Fridman, 2008, Katz,
2008, Kohler-Koch, 2008, Peruzzotti, 2008, Plotke, 1997, Rehfeld, 2006, Saward, 2008 E 2011, Schmitter, 2006,
Urbinati e Warren, 2008.

B Abers e Keck, 2007, Avritzer, 2007, Coelho, 2004, Lavalle, Houtzager e Castelo, 2006a e 2006b, Lavalle e
Araujo, 2008, Lavalle e Castelo, 2008, Luchman, 2007.

*<Representacio virtual é aquela em que hd comunhdo de interesses e empatia de sentimentos e desejos entre
aqueles que atuam em nome de quaisquer pessoas e as pessoas em nome das quais elas atuam. — embora os
primeiros (fiducidrios) ndo tenham sido de fato escolhidos pelos segundos”. (BURKE, 1942)
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modernas da representacdo tem sido, pelo menos desde a formulagdo candnica de
Burke(1942[1774]), preservar o nidcleo normativo minimo da representacdo de
modo que se garanta a independéncia do representante sem emancipa-lo
completamente do controle do representado(...)LAVALLE, HOUTZAGER e
CASTELO, 2006b, p.66).

z.

E necessério ressaltar com destaque dois pontos abordados pelos autores. O primeiro
relaciona-se a especificidade da representacdo politica que se desenvolve nos conselhos
gestores de politicas publicas, qual seja, a representacio coletiva e ndo de individuos. Se nas
eleicdes gerais os cidaddos votam em individuos que supostamente representardo seus
interesses, nos conselhos sdo organizagdes da sociedade civil e do Estado que t€ém assento. O
segundo refere-se a maior probabilidade de ocorréncia da consonéncia entre as decisdes dos
representantes e os interesses dos representados, haja vista que a representacdo se da em areas
temdticas de politicas publicas, sendo o publico beneficidrio um segmento ou parcela da
populacdo geral e ndo o interesse de toda a nacdo. Soma-se a isto a possibilidade de contato
direto entre o representante, no caso de OSC que presta algum servico para a comunidade, e o
representado que € beneficidrio da politica.

Abbers e Keck (2007) vao mostrar que os representantes das OSC que tem assento nos
conselhos tomam as decisdes com a atencdo muito mais voltada para a defesa dos interesses
de suas instituicdes de origem do que dos beneficidrios das politicas. Elas mostram que os
dirigentes das OSC tendem a ter pensamentos e atitudes muito proximos entre si, mas estao
distantes dos anseios dos beneficidrios das politicas. Ao representar os interesses das diversas
OSC nas discussdes realizadas nos conselhos esses dirigentes contribuiriam para tornar
presente naquele espaco representativo o principio da diversidade e da heterogeneidade da
sociedade. Aos conselheiros oriundos do Estado caberia prioritariamente a preocupagdo com
o principio da igualdade, ou seja, uma atuacao dirigida para todos os possiveis beneficidrios
das politicas.

Assim como as autoras mencionadas, também Cortez (2009) identifica os conselhos
como um novo espaco de representacdo coorporativa de interesses, uma vez que OS
trabalhadores da drea, bem como os prestadores de servico, tém assento na institui¢ao, como &
o caso da Saudde e da Assisténcia Social. Com base em um estudo sobre os conselhos de satde
nas trés esferas da federacdo a autora mostra que nos conselhos satide (nacional e estadual), os
trabalhadores da saude, em geral filiados aos sindicatos, conseguiram ocupar Os principais
espacos decisorios do conselho e defender seus interesses corporativos.

Tal como Lavalle et al (2006) afirmaram que ndao haveria problema com agdo

coorporativa no interior dos conselhos, pois 0 que se espera de um bom representante &
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exatamente que atue em favor dos representados. Por decorréncia, a presenca de
representantes de trabalhadores e de prestadores de servicos nos conselhos e a suposicao de
que estardo agindo apenas em prol dos interesses de sua categoria ndo permite, por si SO,
avaliar essa pratica como ilegitima. O mesmo valeria para a acdo dos representantes da
sociedade civil. Ademais, esses atores ndo agem isoladamente no interior dos conselhos, ou
seja, mesmo que se preocupem exclusivamente com a defesa dos interesses coorporativos
durante os processos decisérios, as decisdes devem ser construidas e pactuadas com os
representantes dos demais segmentos presentes no conselho. Por essa 6tica, se o resultado
final das decisdes produzidas nos conselhos contemplar os saberes dos diferentes segmentos
componentes da instituicdo acerca da politica publica na qual estdo diretamente envolvidos,
pode se esperar uma decisdo mais legitima, exatamente porque contou com a contribui¢ao dos
distintos segmentos e saberes.

Os autores oferecem também, nesta e em outras pesquisas(2006a, 2008), os
fundamentos da representatividade dos atores da sociedade civil (em Sdo Paulo e no México)
e chegaram a conclusdo de que ndo hd um modelo analitico capaz de apreender a nova
dinamica politica da pluralizacdo dos espacos de representacdo. Assim, construiram como
estratégia um deslocamento das questdes relacionadas a representatividade do plano real para
o simbdlico, e focaram o compromisso representativo assumido pelo representante perante o
representado, a este compromisso denominaram de representacdo presuntiva. No survey
elaborado para captar a percepcdo dos representantes acerca dessa questdo. Os autores
encontraram seis argumentos principais que justificam a legitimidade de atuacdo dos
representantes: eleitoral, filiacdo, identidade, servigos, proximidade e intermediacao.

E importante lembrar que, em Sdo Paulo, 73% dos entrevistados consideram sua
organizacdo uma representante dos interesses do publico beneficidrio de suas a¢des, enquanto
na cidade mexicana 58% delas afirma se considerar representante (LAVALLE e CASTELO,
2008, p.74). Em Sdo Paulo, a principal categoria mencionada foi a de intermediagcdo, com
31% dos respondentes, ao passo que na Cidade do México, o argumento de servigos foi o
mais lembrado.

A nocdo de representagdo virtual proposta por Gurza Lavalle, Houtzager e Castelo
(2006b) Avritzer (2007) contrapde a noc¢do de representacdo por afinidade assentada nos
principios da afinidade e relacdo com o tema.

Urbinati (2006), segundo Avritzer, teria dado um passo a frente no debate,
principalmente ao sugerir duas contribui¢des originais: 1) elei¢des se tornaram incapazes de

dar conta da totalidade das relacdes de representacdo entre os atores sociais e o Estado; 2)
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"tentativa de desvincular a relacdo entre soberania e representa¢do, a0 mostrar a inadequacao
da forma como Rousseau associou uma e outra dimensao"(AVRITZER, 2007, p.452). Com
base nestes dois pontos a autora ird propor uma forma de compreensao da representagdo que
pressupde a relagao com formas de participagao.

Plotke (1997) afirma que o entendimento da representacdo de uma perspectiva
relacional implica no reconhecimento de trés elementos. O primeiro deles € o fato de que hé a
exigéncia de nao identidade. O exemplo do autor € claro a respeito: “eu nao posso dizer que
minha cadeira representa a minha cadeira, embora eu possa dizer que aquela cadeira em
particular represente as cadeiras em geral” (PLOTKE, 1997, p.28). O segundo é de que ha
uma exigéncia de significado, mais do que uma conexdo natural, para que um simbolo seja
reconhecido. O terceiro é a exigéncia de que a representagdo seja contextual. Os trés
elementos apontados pelo autor serdo considerados no processo de elaboracdo dos
instrumentos metodolégicos da investigacdo junto aos atores diretamente afetados e
interessados na politica da crianca e do adolescente.

De forma similar a Plotke, Iris Young (2000) sugere a superacdo da oposi¢ao entre
participacdo e representacdo e propdem uma concepg¢do relacional do conceito. Iris Marion
Young define a “representacdo como um relacionamento diferenciado entre atores politicos
engajados num processo que se estende no espago e no tempo (YOUNG, 2000, p.1559-64).
Ela parte de um modelo normativo para propor uma interessante tipologia sobre o conceito de
representacdo politica, constituida por trés elementos: representacdo de interesses;
representagdo de opinides; representacdo de perspectivas.

Young define interesses como “aquilo que afeta ou € importante para os horizontes de
vida dos individuos ou para as metas das organizacdes” (2000, p.1700-705, traducdo livre). A
representacao de interesses seria a mais comum dentre as trés.

Young conceitua opinides “como os principios, valores e prioridades assumidos por
uma pessoa na medida em que fundamentam e condicionam seu juizo sobre quais politicas
devem ser seguidas e quais fins devem ser buscados” (2000, p.1709-14, traducdo livre). Os
partidos politicos sdo os principais veiculos de expressdao das opinides, na concep¢do de
Young.

Young argumenta que os grupos sociais ndo devem ser pensados por logicas
substantivas que descrevem um conjunto de atributos comuns associados aos seus membros e
que, portanto, definiria suas identidades. Ao invés dessa posi¢cdo, a autora sugere pensar oS
grupos sociais a partir de uma légica relacional, por meio da qual os grupos seriam

constituidos por meio das posi¢des que ocupam na estrutura social, mas que nao determinam
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suas identidades. As diferentes posicdes, correspondem diferentes histérias e compreensdes
sociais derivadas daquelas posicdes, que a autora denomina de perspectiva social (YOUNG,
2000, p.1727-31). Neste sentido, os grupos sociais minoritarios poderiam ser representados a
partir de suas diferentes perspectivas.

Young argumenta que os cidaddos s6 podem autorizar legitimamente os representantes
e manté-los accountable se existir muitos canais e instituicdes por meios das quais eles
possam se engajar entre si € com seus representantes (2000, p.153-58). Por esta razdo, ela
defende a necessidade de ampliagdo dos canais de prestacdo de contas e propde um conceito
ampliado de representacdo, que seja capaz de incluir as arenas decisorias e a esfera publica.

Miguel (2011) realiza uma critica contundente ao conceito de representacdo de
perspectivas formulado por Young (2000). O cerne do argumento do autor encontra-se no
questionamento do “deslocamento que a no¢do de perspectiva acabou por promover no
entendimento da representacdo, colocando os interesses em segundo plano, € como isso
repercute na possibilidade de uma pratica politica emancipatéria” (MIGUEL, 2011, p.28).
Dada a relacdo de poder existente entre governantes e governados, Miguel afirma ser
necessario considerar o real papel dos interesses da dinamica politica para uma melhor
compreensdo dos processos de representacdo politica.

Miguel justifica a opcdo de Young (2000) pela nocdo de perspectivas apresentando
trés problemas derivados da dificuldade de se lidar com a nocao de interesses. O primeiro diz
respeito a relagcdo entre interesses e egoismo que pode ser expressa da seguinte forma: “para
além do comportamento especifico deste ou daquele agente individual, a dindmica do conflito
social s6 é compreendida com referéncia aos interesses dos grupos que dele participam
(MIGUEL, 2011, p. 28).

O segundo problema estaria na relacdo entre interesses, preferéncias e escolhas. A
relevancia do papel dos interesses na dindmica do conflito politico deriva do fato de que ele é
capaz de organizar as escolhas e, além disto, pode permitir que as desavengas se liguem a
medidas que podem ou nao ser efetivadas e ndo simplesmente a questdes abstratas (MIGUEL,
2011, p.31).

O terceiro problema deriva da dificuldade de se correlacionar, sem ambigiiidades,
interesses e preferéncias, o que justifica a op¢do frequente por se trabalhar com a concepgao
de “escolhas”, que podem ser identificadas sem ambigiiidades (MIGUEL, 2011, p.31).

Segundo Miguel (2011), deriva da dificuldade de lidar com estes trés problemas
relacionados ao conceito de interesses a investida de Young nas noc¢des de opinides e

perspectivas como elementos importantes € necessarios de serem levados em conta na
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avaliagcdo dos sistemas representativos.

Ao se assegurar a presenca de diferentes perspectivas sociais nas arenas decisorias, a
representacao politica tornar-se-ia mais permedvel as demandas dos grupos subalternos da
sociedade. Nesse sentido, a presenca destes grupos ‘“deixa de ser um imperativo de justiga,
vinculado a necessidade de evitar a concentragdo de recursos de poder politico em uns
poucos, para se tornar um mecanismo de melhoria da qualidade da deliberacdo”(MIGUEL,
2011, p.33).

Se, por um lado, a concepcao de representacao de Young (2000) a aproxima da teoria
deliberativa, por outro, quando ela reintroduz a dimensao do conflito em sua obra, nos mostra
Miguel (2011), ela se afasta da referida teoria. “A questdo passa a ser o enfrentamento de
padrdes concretos de dominag@o e opressdao, nao o reconhecimento empético do outro. E os
interesses em oposi¢do ganham preeminéncia no entendimento dos embates politicos”(p.34).
Quando se trata de relagdes marcadas pelo signo da subalternidade, como € o caso da
condi¢do das mulheres em uma sociedade machista ou dos negros em uma sociedade racista,
sao os conflitos de interesses, e ndo o de perspectivas, que se colocam de forma mais
relevante. Isto porque os grupos dominados, mais do que o espago para a vocalizacdo das suas
perspectivas, precisam de um espago de constru¢do autdonoma dos seus interesses — “o que foi
chamado de ‘“‘contrapublicos subalternos” por Fraser (apud MIGUEL, 2011, p. 2). Neste
sentido, quando se enfatiza apenas as perspectivas dos grupos, observa-se apenas uma parte
da histdria, deixando de fora a dimensdo do conflito entre os interesses distintos, inerente a
politica.

Um problema adicional relacionado a representacao de grupos subalternos estd no fato
de que o campo politico tende a produzir e reproduzir as desigualdades de acesso ao poder, ou
seja, tende a reproduzir as assimetrias e exclusdes, como nos mostra a andlise de Hassin
(2009) acerca da implementacdo de politicas de cotas j4 mencionada anteriormente. Nesse
sentido, a presenca de “grupos dominados nos espacos de poder ndo elimina, nem reduz
substantivamente, por si s, a desigualdade politica — apenas torna o conjunto de tomadores
de decisdao mais similar ao corpo social’(MIGUEL, 2011, p. 37). Apesar da pertinéncia da
critica, ndo parece adequado a utilizacdo do termo “apenas”, nesse caso, tendo em vista os
desafios envolvidos na tarefa se construir mecanismos que assegure a constituicdo de um
corpo de representantes que esteja mais proximo da heterogeneidade do corpo social.
Sucessos nesta investida, por si s6, ja expressam ganhos em relacdo a realidade de grande

parte dos legislativos no mundo.

A tensdo entre autenticidade e efetividade da representacdo, descrita por Miguel
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(2011, p. 38) como um “efeito dos constrangimentos a acdo dos dominados impostos pela
estrutura do campo politico, aparece de forma diferente — neutra € mesmo positiva — na visao
de Nadia Urbinati”. Neste sentido, as criticas de Miguel também se dirigem ao conceito de
representacdo como advocacy da autora italiana, pois segundo ele, faltariam trés elementos
nessa concepcdo. Primeiro, a consideracdo de que o representante ocupa uma posicdo de
poder, portanto, possui acesso diferenciado aos recursos politicos e, por isso, ocupa uma
posicdo de autoridade em relagdo aos representados. Em segundo lugar, como demonstrou
Manin (1997) a eleicdo gera um principio de distin¢cdo, por meio do qual os “melhores”
individuos sdo selecionados, ou seja, ha também uma assimetria de conhecimentos entre
representantes e representados. De acordo com Miguel (2011) o conceito de representagdo por
advocacy tende a agravar essa assimetria de conhecimento. Por fim, faltaria a Urbinati(2006)

o reconhecimento do cardter constitutivo da representa¢io, nos seguintes termos:

Se a sociedade é apreendida como estando composta de unidades elementares
discerniveis, a representa¢do consiste numa simples descricdo, em uma traducio.
Mas se a sociedade € considerada, ao contrdrio, como opaca e ilegivel, a
representacdio deverd tomar uma dimensao construtiva: para exprimir a sociedade,
ela deve antes produzi-la (ROSANVALLON apud MIGUEL, 2011, p.11)

Por meio destes problemas dirigidos frontalmente ao conceito de representacdo por
advocacy Miguel (2011) formula outras criticas as proposicdes derivadas do conceito de
Urbinati, em particular o conceito de representagdo por afinidade formulado por
Avritzer(2007) e as nogdes de representacdo presuntiva e representacdo virtual propostas por
Lavalle, Houtzager e Castello (2006a, 2006b). O principal problema desses conceitos,
segundo Miguel (2011) estaria no fato de abrirem mao, por completo, de qualquer processo de
autorizacdo dos representantes. Assim, retira-se do cidaddo a possibilidade de exercicio do
“julgamento politico”, dimensao crucial no modelo de Urbinati.

Embora Miguel (2011, p. 50) ndo negue a capacidade das organizac¢des da sociedade
civil e organizacdes ndo-governamentais de que sejam intermedidrios que atuem como
representantes, ela questiona a qualificacdo dessa representacdo como democrdtica. A critica
do autor estd baseada nos principios de legitimidade dessa representacdo, que pode nao se
basear nos principios basilares do liberalismo de autonomia dos representados e de formagao
das preferéncias. Para sustentar a importancia desses principios, mesmo naquelas situagdes
em que se presume que os representados ndo possuem a capacidade de falar por si mesmos na
esfera publica por estarem em condi¢des ambiguas Miguel recorre a0 Movimento Nacional
dos Meninos e Meninas de Rua e ao Movimento de Neurodiversidade, como exemplos que

buscaram dar voz a esses grupos.
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Apesar de toda a pertinéncia das criticas formuladas por Miguel (2011) aos modelos
de representagdo propostos por Young e Urbinati, o autor reconhece as virtudes de ambos os
modelos em relacio a capacidade interpretativa de dimensdes da realidade politica
contemporanea que permanecem problemadticas na visao estrita da democracia representativa
liberal. Neste sentido, a proposta do autor pode ser considerada como uma possibilidade de se
ajustar as deficiéncias dos dois modelos, por meio de uma consideracdo mais expressiva das
relacdes de poder existentes entre os representantes e representados e da importancia de se
oferecer condi¢des de estimular a autonomia dos representados e a livre formacdo de suas
preferéncias. Uma critica possivel de ser feita a Miguel (2011) € a inexisténcia de uma
concepcdo propria do conceito, que seja pertinente e ofereca uma solu¢do para os problemas
indicados por ele nas propostas de outros autores.

Ap6s a revisdo da literatura pertinente e o apontamento dos limites e possibilidades
das propostas de definicdo da representacdo chegamos a seguinte proposta: a representacdo
pode ser compreendida como um mecanismo, atravessado pelas relagdes de poder, por meio
do qual se estabelecem comunicacdes freqiientes e regulares entre o Estado e a sociedade. E,
ao mesmo tempo, um instrumento de delegacdo de poder e de exercicio circular de relagdes
estabelecidas entre representantes e representados, no qual os primeiros recebem a atribui¢dao
de agir e falar pelos segundos, mas com a capacidade de impor suas decisdes sobre o conjunto
da populacdo. Trés elementos principais compdem o conceito: circularidade; poder e
temporalidade. A primeira indica um processo de comunicacdo, nos dois sentidos, entre
representantes e representados. A segunda faz mengao as origens da proposicao hobbesiana de
que a representacdo politica € uma relacdo de poder na medida em que alguns individuos
recebem a atribuicdo de falar e agir em nome de outros, que por sua vez, ao autorizar 0s
primeiros se comprometem a obedecer. A terceira refere-se tanto ao periodo de exercicio do
mandato dos representantes quanto as condicdes de avaliagdo prospectiva e retrospectivas dos
representados sobre a a¢do dos representantes, ou seja, marcam o espago no qual se realiza o
Jjulgamento politico.

Reconhecer a representagdo como um processo de comunicagao circular implica em
conferir aos dois pdlos da relacdo a permanente capacidade de aproximagao entre eles, de tal
sorte que as possiveis demandas por representacio possam ser expressas aos agentes da acao
representativa, a qualquer tempo. Ao mesmo tempo, indica o possivel movimento do
representante em dire¢do ao representado. Deste modo, € possivel reduzir a distancia inerente
ao processo representativo, constituida pela separacao entre governantes e governados.

Caracterizar a representacdo como uma relacdo de poder implica em assumir a
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desigualdade de acesso aos recursos estabelecidos entre governantes e governados. Isto €, a
representacdo produz uma distincdo entre os individuos de um coletivo, na qual alguns
passam a ter o direito de exercer as funcdes de mando e a maioria da populacdo passa a ter o
dever da obediéncia. Em dltima instancia, o representante tem a prerrogativa de exercer o
poder sobre o representado, que deve obediéncia ao primeiro.

A representagdo acontece sempre num dado momento do tempo. Em geral, os
representantes recebem um mandato que deve ser exercicio em periodos de tempo
preestabelecidos. Durante este periodo espera-se que exista um processo de interagdo entre
representantes e representados, para que os anseios € demandas dos ultimos possam ser
realizadas como resultados da acdo dos primeiros.

Mostramos nesta se¢do as diferentes propostas que tém sido feitas para uma
compreensdo das diversas formas de representacdo politica desenvolvida por atores civicos na
contemporaneidade. Como uma espécie de resposta tedrica aos problemas praticos da
atualidade, diversos autores tem se debrucado sobre o conceito de representacdo, seja como
uma resposta aos problemas indicados no que tem sido chamado de crise da representacdo,
seja como uma tentativa de compreender a emergéncia de novas arenas decisorias que contam
com representantes do Estado e da sociedade civil. Tais propostas tétm o mérito de manter
uma comunicacdo mais proxima e enriquecedora entre dois campos tedricos que se
mantiveram distantes € em oposi¢do por muito tempo.

O que a discuss@o precedente nos mostra com bastante clareza ¢ multiplicidade de
abordagens possiveis para tratar um Unico conceito: a representacdo politica. Outro ponto
fundamental que emerge da discussdo € a ligacdo profunda entre os conceitos de
representacdo e legitimidade aos regimes liberais e democriticos que se disseminaram pelo
ocidente principalmente a partir da segunda metade do século XX. A maior parte das
discussdes sobre a representacdo se reporta a algum critério possivel de legitimar a a¢do dos
representantes. A flexibilidade do conceito de representacdo permite multiplas entradas e
possibilidades de usos diversos da ideia para o entendimento da politica. Esse é certamente
uma das explicacdes de seu mais recente processo de reformulacao.

Uma forma interessante de visualizar a importancia da discussao sobre a legitimidade
pode ser explicitada a partir do estudo de Cortes (2006), que realiza um balancgo da literatura
que trata dos féruns participativos, visualizando dois grandes grupos. Um deles, chamado de
pessimista, desconfia das possibilidades desses foruns democratizarem a gestdo das politicas
publicas e véem com parcimonia a legitimidade dos participantes, acusando uma assimetria de

recursos (politicos e econdmicos) que impede o acesso universal a participacio (CORTES,
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2006, p.16-7). O segundo grupo, dos otimistas, € mais numeroso e ressalta a democratizagao
da gestdo publica provocada pelo funcionamento destes foruns.

A despeito dos autores terem uma visdo otimista a respeito dos efeitos
democratizadores e positivos no que toca a nocao de governanga, eles ndo partilham de uma
mesma interpretacdo a respeito da natureza dos féruns participativos e de quais sdo 0s
interesses sociais ali representados. Uma vertente dos otimistas entende que os féruns
participativos promovem uma integracdo da arena publica ao propiciar a expressdo dos
interesses gerais defendidos pelos movimentos sociais e organizagdes civis. A outra vertente
de otimistas concebe os foruns participativos como o ldcus da representacdo neo-corporativa
de interesses, por incorporar demandas de clientelas e trabalhadores, ou seja, grupos de
interesses que representam demandas particulares, especificas, € ndo universais como
defendem os autores da primeira vertente. (CORTES, 2006, p.17). E possivel observar nesse
embate uma atualizacido da polémica colocada por Pitkin, ou seja, as politicas produzidas nos
conselhos devem beneficiar a todos os beneficidrios da politica ou apenas uma parcela deles.

Aderir a este ou aquele ponto de vista € sempre uma op¢cao normativa e pode ser
sintetizada nos seguintes termos: guem ou quais interesses devem ser “representados” pelos
membros da sociedade civil que t€m assento nos foruns participativos? Trata-se, portanto de
uma adesdo a principios que t€ém conseqiiéncias diferenciadas no que concerne as tentativas
de se reformular o conceito representacao politica.

Buscamos mostrar nesse topico as diferentes acepcdes do conceito de representacdo
politica, ou melhor, apresentamos algumas respostas possiveis encontradas na literatura para a
pergunta: qual representagao? Iniciamos com a abordagem histérica da emergéncia da pratica
da representacdo e de sua posterior teorizacdo. A seguir, apresentamos um percurso analitico
sobre o tema que aborda a instituicdo da representacdo politica; o governo representativo; o
controle e a qualidade da representacdo; a participacdo e as concepg¢des relacionais do
conceito de representacdo. Desde o inicio o conceito estd sujeito a mdultiplas abordagens, o
que da a ele um rico potencial explicativo de diferentes aspectos da realidade politica e, ao
mesmo tempo, traz vdrias complicacdes analiticas. Esta pluralidade de enfoques justifica
abordar aqui separadamente os conceitos de representacdo politica e legitimidade

democratica, embora na pratica estejam interligados.
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CAPITULO 2: LEGITIMIDADE POLITICA REVISITADA

Introdugao

O objetivo desse capitulo é apresentar uma abordagem histdria acerca das mudancas
sociais e econdmicas que colocaram o conceito de legitimidade no centro das teorizacdes
sobre a esfera politica. Nossa fonte inicial de dados serd a obra dos autores cldssicos da teoria
politica que abordaram o tema, tanto em uma perspectiva histérica quanto tedrica. Seguindo a
sugestdo de Rosanvallon (2006) de que a compreensdo completa das questdes politicas
contemporaneas requer uma imersdao no desenrolar dos acontecimentos historicos que os
determinaram, faz-se relevante observar como os diferentes pensadores do fendmeno politico
refletiram sobre o conceito de legitimidade®. Assim como o conceito de representacdo
abordado no capitulo anterior, tém sido proposta (ROSANVALLON, 2009) novas bases de
entendimento e andlise do conceito de legitimidade, como também demonstra Rosanvallon
(2009) em outra obra. Buscar-se-4 mostrar como as mudangas nas bases de legitimidade da
autoridade afeta a ideia de representacdo politica moderna e contemporanea.

A primeira secdo do capitulo busca, portanto, mostrar como um conjunto de
transformagdes de ordem social, econdmica e politica se combinaram para a constitui¢cdo do
Estado-nagdo moderno enquanto uma instituicdo monista do poder, ou seja, um aparato
institucional composto por exércitos independentes e um corpo burocratico administrativo no
qual estdo centralizados as funcdes de mando capazes de ordenar o convivio coletivo.
Simultaneamente ao processo de emergéncia do Estado, a sociedade passa a se constituir
enquanto uma esfera separada daquele. A separagdo entre o politico e o social, que ndo existia
durante a idade média, se afirma e passa a explicitar a distingdo entre uma esfera publica e
esfera privada. Sinteticamente, foram essas mudangas e a prépria emergéncia de uma

TR . . Lo 26 -
instituicdo que passa a centralizar o exercicio do poder sobre os individuos™ que criaram o

» Rosanvallon (2006) distingue a sua perspectiva denominada de histéria da politica de outro campo do
conhecimento chamado histdria intelectual ou historia das ideias. Embora ambas estejam interessadas no
mesmo tipo de trabalho, na primeira esses trabalhos nao sdo tomados isoladamente, simplesmente como teorias
autdnomas, e sim como elementos de um imagindrio social mais global. E nessa perspectiva que analisaremos 0s
autores nesse topico.

% Na sociedade de estamentos e corporagdes, o individuo estava subsumido nas representacdes do coletivo ao
qual pertencia. Estudiosos da sociedade moderna como Norbert Elias, autor do livro “A sociedade dos
individuos” e o préprio Habermas, no livro “Mudanca estrutural da esfera publica” demonstram que esta
categoria tipica da modernidade s6 emergiu apds um longo processo de transformacdo da ordem social vigente
na idade média. O surgimento do Romance, enquanto estilo literario, ocorre na primeira metade do sec. XVIII e
o livro mais vendido do século, nos lembra Habermas, foi Pamela, romance do escritor inglés Samuel
Richardson publicado pela primeira vez na Inglaterra em 1740. Aborda-se, na obra, o espago privado e
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problema do modo como essa nova institui¢do - Estado moderno - pode ser legitimado.

O objetivo dessa se¢do, portanto, € mostrar como emergiram o Estado e a sociedade
enquanto esferas distintas e, a0 mesmo tempo, em permanente sinergia e comunicacio. E
exatamente essa relacdo de mediacao entre o Estado e sociedade que a representagdo politica,
em sua formulagdo ideal, se propde a realizar de forma reiterada e corriqueira. O capitulo,
portanto, busca avaliar o que torna esta prética representativa legitima, ou seja, queremos
avaliar os fundamentos da autoridade dos representantes em uma perspectiva histérica do
monismo a pluralizagdo.

Saward (2011, p.2037-47) sustenta a necessidade de se ampliar a “tela”(canvas) sobre
a qual a representagdo politica pode ser analisada na contemporaneidade. Algumas razdes sdao
atribuidas a essa necessidade, dentre as quais se destacam: 1) o fato da representacdo
democriatica ter sido pensada, at¢ o momento, como centrada no estado ou exclusivamente
estatal; por conseguinte, 2) os fundamentos da legitimidade da autoridade também sdo vistos
como exclusivamente derivados do Estado”’. Por esses dois motivos, a discussdo sobre os
fundamentos de uma autoridade legitima passa necessariamente pela reflexiao sobre o Estado,
enquanto unidade de dominacdo que centraliza o exercicio do poder politico e a mudanca
desta visao.

Nesse sentido, apesar da questdo central da tese estar baseada na investigacao acerca
dos fundamentos da legitimidade dos representantes da sociedade civil em conselhos de
politicas publicas, foi imprescindivel buscar os elementos conceituais e analiticos da
legitimidade politica ndo apenas na obra daqueles autores contemporaneos que estdo
refletindo sobre o processo de pluralizacdo da representagdo politica, que incluem a sociedade
civil no rol dos atores capazes de exercer acOes representativas. Ademais, os conselhos sdo
também institui¢des vinculadas ao poder executivo, compostos por funciondrios publicos, que
funcionam em espagos institucionais do Estado. Portanto, apesar do conselho nao poder ser
considerada uma instituicdo exclusivamente estatal, por ser composto também por

representantes da sociedade civil, ele estd vinculado ao Estado e tem a fun¢do de deliberar

doméstico e a dimensdo da introspeccao individual, ambas resultantes das transformagdes sociais e econdmicas
decorrentes principalmente da revolucdo industrial que nascera naquele pais.

*” Em resumo, Saward (2011, p.2047-55) defende o argumento de que a representacio democritica nio se esgota
nas préticas e instituicdes do Estado, uma vez que ela também é fundada, desigualmente, por meio da sociedade
civil. Nesse sentido, haveria duas possibilidades de se compreender a representagdo democrética: 1) aquela mais
estreita (the narrow canvas), que confina o conceito a democracia representativa estatal; 2) por outro lado,
desenvolvimentos recentes de Ambito material e tedrico, tem nos levado a reconhecer e interpretar aquele
fendmeno por meio de uma “tela” mais ampliada (wider canvas) enquanto préticas que denotam a ideia de uma
representacdo democrdtica societal. O nosso objeto de estudo pode ser compreendido por meio de uma somatdrio
das duas perspectivas, na medida em que os atores da sociedade civil desempenham um mandato no dmbito do
Estado, embora os conselhos ndo possam ser caracterizados como institui¢des exclusivamente estatal.
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sobre as politicas publicas. Mais uma razdo, portanto, para buscarmos na literatura os
fundamentos da legitimidade das autoridades que exercem uma fun¢do publica no dmbito do
Estado.

Outro elemento importante de ser esclarecido € a derivagdo da pergunta por nds
formulada, ou seja, quando nos perguntamos sobre os fundamentos da legitimidade dos
representantes dos conselhos, estamos, na realidade, em busca dos fundamentos de sua
autoridade. Uma pergunta alternativa, portanto, seria: de onde provém a autoridade dos
conselheiros de politicas publicas? Quais seriam os seus principais elementos constitutivos?
Orientados por estes questionamos, buscamos na literatura pertinente as respostas possiveis
para essas questdes.

Na segunda secdo deste capitulo, investigamos na obra de diferentes pensadores da
teoria politica as distintas acepcdes do conceito de legitimidade. Iniciamos a discussdo com
uma abordagem do modo como Manin (1987) apresenta as polémicas em torno do principio
da unanimidade enquanto a principal fonte de legitimidade de uma ordem politica no
pensamento de autores como Rousseau e Sieyes. O préprio Manin (1987) vai fazer uma
proposicao no sentido de substituir o principio da unanimidade, tomado por diversos
pensadores como o Unico principio capaz de legitimar a ordem politica, pelo principio da
deliberacdo. Assim, a0 mesmo tempo em que sugere uma alteracdo no fundamento da
legitimidade, o autor introduz a importancia da comunicag¢do entre os individuos de um
coletivo como elemento crucial no processo de legitimagao das decisdes politicas.

A terceira sec@o do capitulo segue a via proposta por Manin (1987) e aprofunda na
discussdo sobre a centralidade dos processos comunicativos enquanto mecanismos capazes de
conferir legitimidade as decisdes politicas. O ponto de partida serd uma breve descricao da
emergéncia do processo que ficou conhecido como deliberative turn no ambito da teoria
politica contemporanea. O modelo da teoria democratica deliberativa retine um conjunto de
postulados necessdrios para se alcancar decisdes legitimas. Trata-se de uma vasta literatura
sobre a qual pincaremos alguns elementos a partir das discussdes realizadas por trés autores
inseridos nesse campo: Iris Young®, John Parkinson e Fabienne Peter. Os trés autores
oferecem elementos importantes para fazermos a transi¢ao das discussdes tedricas mais gerais

da tese para a sua parte empirica, objeto do capitulo quarto.

*¥ Estamos considerando a insercdo de Young (2000) nesse campo a partir de sua obra Inclusion and Democracy
na qual endossa o modelo democratico deliberativo, principalmente na introdugdo e capitulo primeiro.
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2.1) A constitui¢cdo do Estado moderno e as reflexdes tedricas sobre o conceito de Estado

Demonstramos no capitulo anterior, ao abordar a obra de Pitkin ([1967]1985, 1989,
2006), que a emergéncia da representacdo politica enquanto uma pratica organizadora da
dindmica politica foi um fato histérico provocado por uma combinacdo de elementos
impulsionados pela conveniéncia politica e administrativa da coroa britanica, que passou a
convocar membros das comunidades para participar das reunides no parlamento com o rei e a
nobreza. O processo histérico precedente é o da propria constituicdo do Estado moderno,
apenas mencionado na introducdo, mas que serd agora abordado de forma mais aprofundada,
e também a emergéncia do parlamento enquanto a instituicdo mais expressiva do governo
representativo.

A histéria nos mostra que o Estado € uma forma de ordenamento politico criada
originalmente no continente europeu entre os séculos XIIT ¢ XVIII ou inicio do XIX*. Dois

elementos importantes podem ser destacados a respeito da construcdo desse aparato

institucional, a saber, o principio da territorialidade da obrigag¢do politica e a progressiva

* Diferentes tradi¢des do pensamento politico abordaram o processo de constitui¢io do Estado moderno. Nio se
buscou fazer um levantamento exaustivo dos autores que abordaram o seu estudo. Entretanto, é imprescindivel
mencionar as seguintes contribui¢cdes: 1) os contratualistas Hobbes(2002), Locke (1973) e Rousseau(1996), para
os quais, por diferentes meios, a constituicdo do Estado deve ter o consentimento dos governados; 2)
Montesquieu (apud ALBUQUERQUE, 2002), que enfatizou as virtudes da separagdo e do controle miituo entre
os poderes do Estado; 3) Max Weber(1974; 2002) para o qual Estado seria uma unidade de dominacdo,
composta por corpos administrativos especializados — a burocracia — e que detém o monopdlio legitimo dos
meios de coacdo fisica nas circunscrigdes de um determinado territério; 4)Karl Marx e Frederich Engels apud
Bobbio(2000) interpretam o Estado moderno como uma forma particular de Estado, prépria da sociedade
capitalista, que viabilizaria o exercicio de dominio de uma classe — a burguesia — sobre outra — o proletariado.
Por essa razdo, defendem a superacdo dessa forma de organizac¢do da vida social, pois concebem o Estado como
um mal ndo necessdrio. Dentre os tedricos contemporaneos: 5) Offe (1984) define o Estado capitalista como
(....)uma forma institucional do poder ptiblico em sua relacio com a producdo material’(...)caracterizada por
“quatro determinagdes funcionais”: a)privatizacdo da producdo(...); b)dependéncia de impostos(...);
c)acumulacdo como ponto de referéncia(...); d) a legitimacdo democrdtica(...)(OFFE, 1984, p.123-4); 6)
Habermas (2003) realiza uma distin¢do da ordem social moderna em trés esferas — Estado, Mercado e Mundo da
Vida — sendo o primeiro e o segundo regidos pela racionalidade estratégica e instrumental, e a terceira regida
pela racionalidade comunicativa. A especificidade do Estado seria a capacidade de produzir decisdes vinculantes
de ordem regulatéria e administrativa; 7) Santos (2000, p.132) concebe a légica da modernidade a partir da
tensdo entre os principios da regulacdo e da emancipagdo. O Estado (Hobbes) seria um dos principios
estruturantes da regulacdo social na modernidade, juntamente com os principios do Mercado (Locke) e da
comunidade (Rousseau). Basicamente, partimos da acep¢do weberiana do Estado e de sua posterior utilizacdo
pela teoria dos sistemas, pela sua capacidade explicativa de mostrar o campo da politica como um subconjunto
do sistema social, diferenciado das esferas econdmica e social. Interessa-nos esse processo de especializacio de
esferas da vida social, em particular, das fun¢des de mando, que culminaram na necessidade de constituicdo da
representacdo politica. Apesar da critica de Rosanvallon a mencionada acep¢do da politica, ele também
demonstra que na passagem da sociedade antiga - coorportativa — para a sociedade moderna — individualista —
criou-se um enorme déficit de representagdo (2006, p.61). Isto porque a politica é convocada a ser o agente que
“representa” a sociedade cuja natureza ndo assume mais uma forma imediata. O intuito do tépico foi, portanto,
apenas tornar mais clara essa passagem de um modelo de sociedade a outra e suas conseqiiéncias para a
legitimag@o da representacdo politica, que segundo Arato (2002) teria emergido somente naquela época. Para
estudos que abordam distintas tradi¢des de estudo do Estado, ver: Chilcote (1998); Cunha (2009) e
Skinner(1989).
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impessoalidade do comando politico. Sabe-se que o periodo histérico precedente foi marcado
pela multiplicidade de centros de poder, com destaque para os senhores proprietdrio de terras,
a nobreza e a igreja (HELLER, 1979). Para entender o processo por meio do qual esses
multiplos centros de poder progressivamente se concentraram em um Unico aparato
institucional monopolista — o Estado — € necessario fazer dois breves esclarecimentos sobre o
conceito de poder e um tipo particular do mesmo: a dominacao legal racional.

A teoria dos sistemas realiza uma abordagem empirista do poder, nos termos colocados
por Habermas (2003). O ntcleo central do conceito de poder politico, segundo Parsons, € a
“capacidade que tém as pessoas ou coletividades de conseguir que as coisas sejam feitas,
especialmente quando seus objetivos sdo obstruidos por resisténcia ou oposi¢cdo
humanas”([1973]1979, p.21). Nesses termos, as coletividades humanas modernas existem e
persistem no tempo porque o poder politico é ocupado e exercido por uma parte de seus
membros sobre todas as outras, incluindo aquelas resistentes as ordens provenientes daquele
exercicio. Assim, a despeito da autonomia e da liberdade de cada um dos individuos
componentes desse coletivo para fazer da sua vida o que bem entenderem, o coletivo
enquanto tal s6 existe porque ha uma regulagdo da convivéncia aceita e reproduzida pela
maior parte de seus membros. E o exercicio do poder que impdem uma direcio 2 essa
regulacdo. Este processo se desenvolve, no mundo moderno, por meio de uma relacdo
estabelecida entre representantes e representados. Dai centralidade do conceito de poder para
a compreensao da representacdo politica e de suas formas de legitimagao.

Trés aspectos problemadticos da literatura precedente sobre o poder sdo destacados por
Parsons: o aspecto difuso do conceito; o problema da relacdo entre o aspecto coercitivo € o
consensual do poder; o problema do poder enquanto um jogo de soma-zero. Para superar
essas dificuldades e formular um conceito mais preciso Parsons sugere trés saidas: 1)
conceber o poder como um mecanismo especifico no processo de interagao social que cumpre
a funcdo de produzir mudancas de a¢do individuais ou coletivas; 2) considerar que o poder
pode operar a partir de duas perspectivas: a coercao e/ou o consenso, ou seja, sugere-se a
consideragdo simultanea das duas possibilidades, sem que uma seja subordinada a outra e nem
que sejam tratadas como formas distintas do poder; 3) abordar o “poder como um meio
circulante (andlogo ao dinheiro) no interior do sistema politico, mas que ultrapassa
notoriamente as suas fronteiras para penetrar fundo nos outros trés subsistemas funcionais
vizinhos: o subsistema econdmico, o integrativo e o de manutencao de padroes” (PARSONS,

[1973]1979, p.21).
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A sintese das reflexdes e sugestdes do autor para superar os problemas das formulacdes

tedricas anteriores sobre o poder se expressam na seguinte defini¢ao:

z

[o] poder, entdo, é a capacidade generalizada de garantir a execugdo de
compromissos obrigatérios assumidos por unidades de um sistema de organizacio

N

coletiva, quando as obrigacdes sdo legitimadas com respeito a sua relacdo com
metas coletivas e quando, havendo recalcitrancia, existe a garantia de cumprimento
através de sancdes situacionais negativas — qualquer que seja a agencia real
incumbida dessa garantia (PARSONS, [1973]1979, p.24).

Logo ap6s definir o poder’’, o autor coloca em destaque a utilizacio de dois outros
conceitos centrais para a definicdo proposta: generalizacdo e legitimidade. Quanto ao
primeiro destaca-se a necessidade de que a capacidade de conseguir a anuéncia ndo possa ser
derivada apenas de um ato particular de san¢do que um individuo esteja em condi¢do de
impor, ou seja, ela precisa ser generalizada para ser considerada e denominada como uma
relacdo de poder. Soma-se a essa condicdo a necessidade de que o meio utilizado seja
“simbdlico”. Isto €, a obediéncia dos individuos a uma norma derivada do exercicio do poder
se da por meio de uma expectativa de que algo intrinsecamente valioso seja alcangado em prol
da eficiéncia coletiva, ou seja, o individuo cumpre uma obrigacdo, mas nao recebe “nada de
valor” em suas maos por ter agido dessa maneira. Em outros termos, a obediéncia € uma
modalidade de troca na qual os individuos almejam receber um conjunto de expectativas
futuras (seguranca para a manutencdo da sua vida, por exemplo) e oferecem como
‘pagamento’ o comportamento presente de agir em conformidade com as normas
estabelecidas.

No que se refere ao conceito de legitimidade ele representa, nos sistemas de poder, “a
contrapartida da confianca que, nos sistemas monetdrios, garante a mutua aceitacdo e a
estabilidade da unidade monetaria” (PARSONS, [1973]1979, p.24). E importante destacar
aqui a acepg¢do de legitimidade enquanto “anuéncia” dos individuos em relacdo a validade das
normas as quais estdo sujeitos, ou seja, a obediéncia reiterada dos individuos € condi¢do
necessdria para a consecu¢ao da acdo coletiva, mas ndo tem um caréter de obrigatoriedade, ao
contrério, é opcional. A importancia intrinseca do poder reside exatamente nessa capacidade
de assegurar a “real obrigatoriedade dos compromissos”, de tal forma que o recurso a forca

seja apenas utilizado quando necessario.

** Ao refletir sobre o conceito de poder, na histéria do pensamento politico, Norberto Bobbio (2000, p.162-3)
formula uma tipologia moderna das formas de poder, composta por trés tipos especificos: o poder econdmico, o
poder ideolégico e o poder politico. O primeiro tem como fonte a riqueza (posse de determinados bens) e
permite “induzir aqueles que ndo os possuem a ter uma certa conduta, principalmente na execu¢do de um certo
tipo de trabalho”, ou seja, seu exercicio permite a organizagdo das forgas produtivas. O segundo fundamenta-se
na posse do saber e permite a formacdo de consensos fundamentais ao “processo de socializagdo necessdrio a
coesdo e integracdo do grupo”. O terceiro, “funda-se sobre a posse dos instrumentos através dos quais se exerce
a forga fisica (armas de todo tipo e grau): € o poder coativo no sentido mais estrito da palavra”.
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Max Weber considera o conceito de “domina¢do” como um caso especial de poder e “um
dos elementos mais importantes da acdo comunitdria”. A formacdo das comunidades
linguisticas € tomada pelo autor como exemplo expressivo da importancia da dominagao, ou
melhor, a elevacdo de um dialeto a idioma oficial de uma determinada organizacao politica s6
€ possivel porque € o resultado de um processo de dominagdo. “Mas, além disso, a dominag@o
exercida na ‘escola’ determina também, de modo mais duradouro e constante, a forma e a
preponderancia da linguagem escolar oficial” (WEBER, 1979, p.9).

Percebe-se, claramente nas afirmacdes de Weber, a importancia da constituicio de uma
comunidade linguistica tinica enquanto um elemento crucial no processo de constituicdo da
identidade dos individuos pertencentes a uma mesma organizacdo politica. Esse processo
envolve, simultaneamente a afirmacdo de um principio igualitdirio (lingua comum) de
vinculag@o dos individuos, e a expressao da sua diferenca em relagdo aos individuos falantes
de outras linguas. Essa mesma temética € abordada por outro autor alemao muito influente na
teoria politica contemporanea, Jiirgen Habermas.

A lingua comum cumpre a fungdo, portanto, de dar unidade a um conjunto muito
heterogéneo de individuos singulares e diversos que compde as sociedades modernas. Por
iss0, pode-se afirmar, como o faz Jacob Grimm (apud HABERMAS, 2001, p.13), ser o “povo
a esséncia das pessoas que falam a mesma lingua”. Ndo € casual, portanto, a centralidade do
conceito de povo para o entendimento das sociedades contemporaneas. Isso pode ser
observado, segundo Rosanvallon (2006, p.82), no modo como a democracia moderna opera
com esse conceito ao afirmar, primeiramente, a nocdo de povo como um principio. Isto
significa considerd-lo simultaneamente como uma promessa € um principio, ou seja, por meio
de uma unica palavra propde-se simbolizar a constituicdo de uma sociedade enquanto um
bloco ou coligacdo tnica passivel de ser universalizada em uma entidade nacional. Nesse
sentido, antes ser uma proposicdo politica a acepcdo de povo remete a um fato sociolégico’".

Antes de ser um conceito propriamente politico, portanto, a dominagdo exerce um papel

crucial na formacdo das esferas social e econdmica. Por isso, Weber aborda a influencia

3! A utilizagdo da expressdo “fato sociolégico” por Rosanvallon sugere a referéncia ao conceito de “fato social”
formulado por outro autor francés considerado um dos pais fundadores da sociologia: Emile Durkheim. O
conceito € definido por ele a partir de duas caracteristicas constitutivas: “1°) a sua exterioridade em relacdo as
consciéncias individuais; 2°) a ag@o coercitiva que exerce ou € suscetivel de exercer sobre essas mesmas
consciéncias”’(DURKHEIM, 2001, p. 31). Um exemplo utilizado pelo autor como elemento possuidor dessas
duas caracteristicas ¢ a linguagem como expressdo da existéncia da sociedade enquanto realidade distinta dos
individuos isolados. Nao € casual, portanto, a utilizacdo do termo fato sociolégico por Rosanvallon, pois estava
mostrando como a nogdo de povo remete a constitui¢cdo da sociedade, seja pela existéncia de um lingua comum
ou do compartilhamento de hébitos e costumes. E a mesma razio pela qual Habermas e Weber se referiram
acima a lingua, enquanto um fator capaz de dar unidade a um coletivo.
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incondicional da dominacdo nas esferas de acdo comunitdria, pois € Unica maneira de se
“converter uma a¢do comunitdria amorfa em ac¢do racional. Em outros casos, a estrutura de
dominacdo, e seu desenvolvimento sdo o que constitui a acdo comunitdria e o que determina
univocamente sua dire¢do para um ‘fim’. Como consequéncia é a existéncia da “dominagao”
que desempenha um papel decisivo no ambito das relacdes sociais economicamente mais
relevantes “do passado e do presente — no regime de grande propriedade, por um lado, e na
exploragdo industrial capitalista, por outro” (WEBER, 1979, p.9). Sendo a dominacdo uma

dentre outras formas de poder,

ndo existe de modo algum uma tendéncia exclusiva ou mesmo constante, por parte
de seus beneficidrios, para busca de interesses puramente econdmicos ou para a
ocupagdo dirigida preferencialmente aos bens econdmicos. Mas a posse de bens
econdmicos e, por conseguinte, de poder econdmico, é frequentemente uma
consequéncia, e muitas vezes uma consequéncia deliberada, do poder, bem como um
de seus mais importantes meios (WEBER, 1979, p.10).

Isso ndo quer dizer, no entanto, que toda forma de poder econdmico se exteriorize em
forma de dominagdo, assim como ndo se pode dizer que toda dominacdo se sirva de bens
econdmicos para se manter € se conservar. “Mas na maioria de suas formas, e justamente nas
mais importantes, ocorre até certo ponto o fato de que a maneira de se utilizar os meios
econdmicos a fim de se conservar a dominagdo influi, de modo decisivo, sobre a sua
estrutura” (WEBER, 1979, p.10). Esta afirmacdo weberiana se torna mais clara quando ele
afirma ser necessdrio distinguir duas formas radicalmente distintas de dominagao.

Por um lado, a domina¢do mediante uma constelacdo de interesses (especialmente
mediante situagdes de monopdlio); por outro lado, mediante a autoridade (poder de
mando e dever de obediéncia). O tipo mais puro da primeira forma é o dominio

monopolizador de um mercado. O tipo mais puro da tltima forma é o poder
exercido pelo pai de familia, pelo funciondrio ou pelo principe (WEBER, 1979,

p.11).

O exercicio do poder do primeiro tipo € derivado da quantidade relativa de bens possuidos
por um individuo ou grupo de individuos num determinado segmento do mercado, por
exemplo, os bancos de crédito do setor financeiro mencionados por Weber, que entdo nomeia
essa relacdo de “poder efetivo”. No que se refere ao segundo tipo designado como ‘“‘poder
autoritdrio” por se limitar “a recorrer ao dever da obediéncia”, tanto o poder de exercer o
mando quanto o dever de ser obediente se constréi socialmente por meio das posicoes
ocupadas por cada uma das partes da relacdo. Assim, tomando a familia como a primeira
instituicdo responsdvel pela socializacdo dos novos membros das sociedades modernas

ocidentais, embora o Estado conceda legalmente ao pai o poder disciplindrio, ndo € preciso
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informar explicitamente a ele acerca do seu direito de mandar como principal recurso para
educar sua prole e nem aos seus filhos sobre os seus deveres de obediéncia, na medida em que
esses dois papeis distintos sdo construidos e reproduzidos por meio de tradicdes ja existentes
muito antes de serem ocupadas por cada individuo singular que exerce uma dessas funcoes.
Sob a perspectiva dos filhos, a obediéncia pode derivar de diferentes motivagdes: “por
convencimento de sua retiddo, por sentimento do dever, por temor, por “mero costume” ou
ainda por conveniéncia, sem que tal diferenca tenha necessariamente um significado
sociolégico” (WEBER, 1979, p.15).

Antes de apresentar essas distintas motiva¢Oes individuais para a obediéncia a um

mandato, Weber assim define a dominagao:

um estado de coisas pelo qual uma vontade manisfesta (“mandato”) do “dominador”
ou dos “dominadores” influi sobre os atos de outros (do ‘“dominado” ou dos
“dominados”), de modo que, em um grau socialmente relevante, tais atos tenham
lugar como se os dominados tivessem adotado por si mesmos, € como médxima de
seu operar, o contelido do mandato (obediéncia) (WEBER, 1979, p.14).

Nos termos colocados na definicdo weberiana é explicita a centralidade da relacdo de
dominacdo para a persisténcia das associacdes politicas, entendidas pelo autor como aquelas
que garantem a sua existéncia e a validade de suas ordens, dentro de uma circunscri¢cao
geografica determinada, a partir da ameaga ou uso da violéncia fisica por meio de seus
quadros administrativos. “Por Estado deve-se entender um instituto politico de atividade
continua, quando e na medida em que, seu quadro administrativo mantenha, com éxito, a
pretensdo ao monopdlio legitimo da coacdo fisica, para a manutencdo da ordem vigente”
(WEBER, 1979, p.18, destaque no original).

Weber nido estd se referindo a todo e qualquer Estado, mas um tipo particular do mesmo
que pode ser adjetivado como moderno. Vejamos, portanto, como podem ser descritos os
processos histéricos determinantes da emergéncia deste aparato institucional, que emergiu na
Europa a partir de um determinado momento da histdria. Trata-se de uma dimensao estrutural
e imprescindivel para a compreensdo do problema politico fundamental, qual seja, a
instituicdo de uma ordem legitima nas sociedades modernas, que se viabiliza exatamente
enquanto uma unidade de dominag@o. Abordar esta questao é importante porque a emergéncia
do Estado moderno impds a necessidade de uma cisdo entre Estado e sociedade. A
representacdo surge como invengdo original capaz de manter estas duas esferas em
comunicagdo. Para tanto, ela opera também com uma separacdo entre governantes e

governados, ou seja, aqueles poucos que detém o poder de mando e restante da populacdo da
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qual se espera o dever da obediéncia. Em outros termos, a separacdo entre governantes €
governados € atravessada por uma relacdo de poder.

Herman Heller (1979) demonstra que durante meio milénio, na Idade Média, “nao existiu
o Estado no sentido de uma unidade de dominacdo, independentemente no exterior e interior
que atuara de modo continuo com meios de poder préprios, e claramente delimitada pessoal e
territorialmente”. O autor critica a posi¢do de alguns historiadores orientados pela suposi¢ao
de que seria possivel classificar o “Estado estamental da Idade Média” como um Estado
dualista. O principal problema dessa classificacdo € o ponto de partida — o monismo de poder
do atual Estado — pois uma andlise criteriosa da divisdo do poder na idade média “ndo sera,
certamente, dualista mas antes pluralista ou, melhor, como disse Hegel, uma
poliarquia”(p.80). Isto porque as diversas fun¢des hoje desempenhadas pelo Estado moderno
estavam repartidas entre a Igreja, o nobre proprietdrio de terras, os cavaleiros, as cidades e
outros privilegiados. O “Estado” daquele periodo desempenha a funcdo ordenadora do
convivio apenas de forma intermitente, pois “o seu poder estava limitado, no interior, pelos
numerosos depositarios de poder feudais, corporativos e municipais e, no exterior, pela Igreja
e pelo Imperador” (HELLER, 1979, p.80).

A compreensdo desse periodo histdrico requer pelo menos um breve esclarecimento sobre
a sociedade antiga e o papel desempenhado pela Igreja, enquanto grupo cultural, e pelo
Estado, grupo politico que constituia uma unidade insepardvel da primeira. Assim, cada
“polis” cultuava os seus proprios deuses. A emergéncia do “monoteismo judaico-cristao”
possibilitou a emergéncia de uma Igreja universal, portanto, “independente das fronteiras
politicas, que tirou boa parte da vida pessoal e publica da dominagdao do grupo politico, o que,
até o presente, continua sem pertencer-lhe”. No entanto, durante a Idade Média, “a Igreja
reclamou uma obediéncia, embora extra-estatal, politica, de todos os homens, inclusive dos
que exerciam o poder politico, a ela obrigando, em muitos casos, por eficazes meios coativos
espirituais e mesmo fisicos”. Deriva dessa configuracdo e do fato da Igreja ter sido, durante
séculos, a “Unica organizacdo monista de autoridade”, num mundo no qual o poder estava
completamente desagregado entre os diversos feudos e cidades, a supremacia da Igreja. Foi no
século XIV que esse poder supremo atingiu o seu ponto culminante e, a0 mesmo tempo,
iniciou-se a ruptura dessa supremacia. Com a Reforma chegou-se a uma situacdo de
“emancipacdo definitiva e total do poder do Estado a despeito da Igreja, inclusive nos Estados
catdlicos” (HELLER, 1979, p.81).

Uma caracteristica marcante desse periodo foi a impossibilidade de se diferenciar com

clareza duas esferas que hoje apresentam contornos proprios: a politica e a social. A fusdo
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dessas duas dimensdes se explicita na propria distribuicio do poder entre os nobres
proprietéarios de terra, por exemplo. A cobranca dos impostos era um privilégio dos nobres
proprietarios. Um longo e conflituoso processo foi necessdrio para a transferéncia e
centralizacdo dessa competéncia para as maos do Estado.

A emergéncia do poder estatal monista foi produzida de acordo com formas e etapas
diferentes nas diversas nagdes. Heller (1979, p.83) afirma que a atomizagdo politica triunfou
primeiramente na Inglaterra, ainda no século XI, quando os reis normandos conseguiram criar
uma ordem politica relativamente forte no seio da hierarquia feudal. O autor menciona
também uma manifestacdo prematura de Estado moderno na Sicilia, mas indica as origens do
Estado moderno e das idéias a ele ligadas “nas cidades-republicas da Itdlia setentrional na
época da Renascenca”(p.83). A seguranca imposta pelo exército criou condi¢des propicias
para a evolu¢do do comercio em larga escala e a evolucdo da economia capitalista refor¢ou a
capacidade do Estado de recolhimento dos tributos.

Heller (1979, p.88) demonstra também que além da independéncia militar, econOmica e
politica, o Estado precisou alcancar a unidade de decisdo juridica universal. Nesse sentido, a
implementagdo do direito romano cumpriu a tarefa de padronizar os julgamentos e a formacgao
técnica especializada. As constituigdes escritas assumem um carater organizador, pois
expressam a “regulacdo consciente e planificada da estrutura concreta da unidade politica em
uma lei constitucional escrita”(HELLER, 1979, p.90).

Resumindo, portanto, a configuracdo do Estado no periodo anterior a modernidade foi
caracterizada pela indistin¢do entre a esfera politica e a social, ou seja, o Estado e a sociedade
permaneceram como esferas praticamente fundidas. “A histéria do surgimento do Estado
moderno € a histéria desta tensdo: do sistema policéntrico e complexo dos senhorios de
origem feudal se chega ao Estado territorial concentrado e unitdrio através da chamada
racionalizacdo da gestdo do poder da prépria organizacdo politica imposta pela evolucio das
condig¢des histdricas materiais” (SHIERA, 2007, p.426).

O periodo “pré-moderno” foi marcado por duas concepcdes de mundo aparentemente
contraditorias. “O primeiro € a concepcao universalista da respublica chistiana, enunciada na
teoria e na pratica, da parte papal, através da luta das investiduras (1057-1122); por ela foram
colocadas as premissas para a ruptura irremedidvel da unidade politico-religiosa que ainda
regia a vida politica no Ocidente” (SHIERA, 2007, p.426). E sabida a importancia e
expressividade da Igreja enquanto um polo unificador do ordenamento da vida em
coletividade nesse periodo.

O segundo aspecto refere-se a proclamacgdo da primazia do elemento espiritual sobre o
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politico, com a finalidade de solidificar a prevaléncia de seu proprio primado, quando na
prética o Papa passa a reconhecer “a autonomia, pelo menos potencial, da politica e oferecia o
terreno em que poderiam sediar-se, mover-se, fortelecer-se e enfim prevalecer os interesses
temporais que brotam das novas relacdes econdmicas e sociais” (SHIERA, 2007, p.426). A
dindmica da vida social, por sua vez, estava organizada em torno dos feudos comandados por
senhores proprietérios de terras, que se constituiam em espacos fechados e limitados fundados
a partir da l6gica exclusiva da economia movida pela produgdo agricola e da troca e regiam-se
em torno da pessoalidade do exercicio do poder do senhor sobre os seus subordinados.

A combinacdo das transformacdes oriundas do exercicio do poder nas esferas politica
e social descritas no pardgrafo anterior resultou na constituicdo de vastos territorios
lentamente formados e que permitiram a maior integragao entre os interesses e as relacdes dos
grupos vizinhos, mas a condi¢do para esta nova dindmica de ordenamento da vida em
coletividade dependeu do reconhecimento e da disciplina oriundos do regulamento
institucional. Trata-se, portanto, da passagem de um tipo especifico de Estado a outro, sendo o
primeiro organizado em torno das relagdes pessoais e o segundo pelas relacdes institucionais.

No ambito da organizacdo do poder e da prépria constituicio de um aparato
institucional, surgiu um momento sintético de decisdo e de Governo, nas delimitagdes do
novo “territério” no qual se agruparam antigos ‘“‘senhorios”, agora sob o comando de um
unico senhor simbolizado na figura do principe. H4 uma transformacdo, portanto, no ambito
da soberania, antes dispersa nos diversos centros pessoais em torno dos quais o poder era
exercido nos feudos, mas com a constituicio da nova circunscri¢do territorial a soberania
passa a ter um contetido propriamente politico (SHIERA, 2007, p.426). Na realidade ¢ a
propria constituicdo de um unico centro de poder soberano simbolizado na figura do principe,
responsavel pelo ordenamento da vida em coletividade expresso nas relacdes de mando e
obediéncia nos limites do territério.

A emergéncia e a aceleracdo das relacbes comerciais entre os povos levaram a
constituicdo de um novo segmento ou grupo cujos interesses passaram a se confrontar com o
dos antigos senhores proprietarios. Os comerciantes nesse periodo passaram a acumular
riquezas derivadas da expansdo do ambito de atuacdo do seu trabalho, na medida em que as
antigas relacdes de troca passam a ser substituidas por relacdes financeiras mediadas pelo

dinheiro.

O dinheiro, como dizem os economistas classicos, ¢ um meio de troca e também
uma “medida de valor”. E simbélico porque, apesar de medir e “representar” valor
econdmico ou utilidade, ele préprio ndo possuiu utilidade no sentido do consumo
bésico — ndo tem “valor de uso”, mas apenas “de troca”, isto €, para a posse de coisa
que t€m utilidade. O uso do dinheiro é assim uma forma de comunicagdo de ofertas,
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para comprar ou vender coisas uteis. O dinheiro torna-se um meio essencial quando
intercambio ndo se d4 por convengdo (como a troca de presentes entre determinadas
categorias de pessoas aparentadas), nem ocorre na base de escambo, em que uma
mercadoria ou servigo é diretamente trocado por outro (PARSONS, 1979, p.22).

Benjamin Constant, autor expressivo do pensamento liberal, no seu cldssico texto no
qual compara a liberdade dos antigos a dos modernos, afirma ser o comércio o principal
elemento distintivo da sociedade moderna em relagdo a sociedade antiga, que se ocupava
principalmente da guerra. Essas duas atividades sdo consideradas meios distintos de se atingir
um objetivo comum: conquistar aquilo que se deseja. Constant explica a disponibilidade dos
antigos para participar das deliberacdes na agora por meio de duas diferentes fontes: a
escraviddo e a guerra. A primeira porque liberava os homens proprietdrios de ter que cuidar
das suas necessidades bdsicas no mundo doméstico e a segunda porque gerava grandes
periodos de inatividade aos cidadaos nos momentos de paz. O comércio, por outro lado, ocupa
todo o tempo dos homens modernos inviabilizando a sua participacdo didria nos assuntos
politicos.

Advém deste fato a necessidade da invencdo de uma forma de governo adequada as
necessidades da vida moderna, tanto no aspecto do tempo que deve ser dedicado as atividades
politicas, quanto em func¢do da vasta extensdo dos territérios e do enorme contingente
populacional. Nesse sentido, a inven¢do do governo representativo € vista como uma saida
vidvel para os problemas advindos da complexidade das sociedades modernas, na qual a
esfera politica e a social jd se constituiram como unidades separadas. Mais do que isto, €
porque existe um governo representativo responsavel por se ocupar dos assuntos publicos que
os individuos podem dedicar seu tempo integralmente para o universo de fruicdo de suas
necessidades privadas (liberdade dos modernos).

Segundo Almeida (2011), baseada em Torres, o nascimento das institui¢cdes
parlamentares que dao forma a esta nova realidade, nos séculos XIII e XIV € objeto de uma
controvérsia e apresenta diferentes interpretacdes, a depender do historiador narrador do fato.
O foco central da disputa seria a propria origem do Parlamento, pois ndo se sabe se foi
oriundo do conselho do rei ou das assembléias de magnatas. A despeito de toda essa
polémica, ela enfatiza a transformac@o impulsionada na idéia de representagao politica a partir
da emergéncia do conselho nacional, pois 0 mesmo passa a atuar com a finalidade de defender
o interesse de todo o reino e ndo apenas deste ou daquele estamento. A autora demonstra
também que o “reconhecimento pelo rei do principio de anuéncia do conselho da nagdo para
suas iniciativas no terreno fiscal foi um passo inegdvel de mudanga politica na concepgao de

representacao”’(ALMEIDA, 2011, p.50-1, nota 19).
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Cotta (2007, p. 878) afirma existir uma grande diferenca entre os parlamentos
medievais e os modernos, mas € possivel identificar uma continuidade se observarmos a
persisténcia de muitos elementos no ambito funcional, pois ambos tinham como atribuicao a
representacao, o controle e a formulagdo de normas. No que concerne ao primeiro elemento, o
parlamento medieval combinava diferentes formas de selecdo dos seus membros: alguns
setores eram escolhidos por eleicdo, outros por meio da participagdo de iure, outros por
transmissdo hereditaria. O parlamento moderno tem na eleicdo a principal forma de
composi¢do dos seus membros, mas € importante ressaltar o fato, como o fazem Manin(1997)
e Urbinati (2006), de ele ndo ter nascido como uma instituicdo democrética. Trata-se de um
detalhe importante, pois afirmar que uma parte dos membros do parlamento medieval era
escolhido por eleicdo pode sugerir ao leitor uma falsa analogia com o significado
contemporaneo do termo, diretamente ligado a democracia, em func¢do do sufrdgio ser
universal. Alonso, Keane e Merkel (2011) afirmam que a representacdo como uma linguagem
politica e um conjunto de instituicdes emergiram por variados e conflituosos caminhos nos
campos e cidades da Europa medieval, mas nesse momento inicial ela tinha pouco ou nada a
ver com o ethos igualitdrio da democracia®. Segundo os autores, “a fusdo prdtica entre
democracia e representacdo nao teria comecgado até que surgissem os atos de resisténcia a
monarquia no final do século XVI nos paises baixos” (2011, p.195-204).

Segundo Cotta, a estrutura policéntrica do Estado medieval ensejou a emergéncia dos
principais pressupostos do nascimento dos parlamentos. Isto porque a completa dispersao do
poder tornou necessdria alguma acdo compensatéria no sentido de dar unidade as decisoes.
“Quem desempenha inicialmente essa funcdo € a propria entourage do soberano, isto é,
aquela assembléia bastante restrita de feudatdrios leigos e eclesidticos que toma umas vezes o
nome de ciiria e outras o de consilium regis”(COTTA, 2007, p.878). Provavelmente deriva
dessas institui¢des os parlamentos. Entre os séculos XII e XIV, em diversos locais da Europa,
passa a ocorrer um alargamento e expansao desses conselhos, assim como um processo de
diferenciacdo de suas funcdes, pois foi perdendo a atribuicdo de aconselhamento do rei e

passou a receber outras responsabilidades, dentre elas o papel moderador e de controle.

32 Essa dimensdo do ethos igualitdrio da representacdo permanece atual e serd retomada novamente quando
estivermos abordando a representacao politica nos conselhos setoriais. Mesmo quando existe, na lei de criagdo e
no regimento interno, condi¢des favordveis ao estabelecimento de um principio de igualdade entre todos os
conselheiros, a observacdo in loco das reunides plendrias e das comissdes explicita uma atuacdo diferenciada
entre os conselheiros no exercicio de suas atividades. Atributos pessoais tais como a qualificacdo profissional, a
capacidade de utilizag@o da palavra e o tempo de atuacdio na drea da crianga e do adolescente fazem com que
alguns conselheiros sejam mais atuantes que outros, ou seja, se diferenciem dos demais embora, nas regras, nao
exista diferenca entre eles. Por essa razdo, € importante estar atento para os mecanismos de exclusdo interna para
os quais nos chama a ateng¢@o Young (2000).
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Assiste-se, nesse periodo, a um duplo movimento. Do lado do rei, ainda carente de um
poder administrativo, recorre-se a participacdo de setores representativos da sociedade e
politicamente importantes para conseguir levar adiante suas propostas. Do lado da
comunidade, a a¢do dos poderes periféricos serd no sentido de manter os seus privilégios e
assegurar alguma influéncia nas decisdes, principalmente, no controle do rei sobre as suas
contribuicdes tanto financeiras quantos pessoais. Cotta (2007, p.879) recorre ao aforismo
inglé€s no taxation without representation para expressar essa segunda posicao.

Com a emergéncia e progressiva afirmacdo do Estado moderno, delimitado
territorialmente e sob o comando impessoal, os parlamentos medievais também vao sendo
substituidos por parlamentos nacionais. Cotta demonstra que esse processo ocorreu,
principalmente, entre os séculos XVI e XVII. Do confronto entre o poder régio e o
parlamento, explicito no pardgrafo anterior, apenas o parlamento inglés sagrou-se vitorioso.
Com a Revolucio Gloriosa de 1688 afirma-se o poder ascendente do parlamento inglés frente
a coroa. A experiéncia britanica passa a ser tomada como uma referéncia tanto tedrica quanto
pratica, principalmente de renovacdo das funcdes parlamentares. Destacam-se, também, as
experiéncias americana e francesa. Na primeira, porque o parlamento surge com uma
configuracdo nova e sem a presenca da nobreza, do clero e das corporagdes de oficio - classes
marcantes do periodo anterior -; o sufrdgio € mais estendido; além de possuir caracteristicas
mais homogéneas. Na segunda, foi exatamente a inadequagcdo do parlamento francés que
expOs a grande necessidade de transformacgdo, pois a nova emergéncia, “em fins do século
XVIII, dos Estados gerais que, deixados no esquecimento, ndo se tinham podido desenvolver
e modernizar, vem pOr a nu o inadequado dos parlamentos tradicionais e assinalar, por isso
mesmo, a sua morte, para deixarem lugar a uma instituicdo parlamentar inteiramente
nova”(COTTA, 2007, p.879).

Os novos parlamentos tiveram, no século XIX, o seu grande periodo de
desenvolvimento, pois passaram a ser o centro de debate politico em varios paises, tais como
Inglaterra, Franca, Bélgica, Holanda e Italia. Além da centralidade, o parlamento também
exerceu significativa influéncia sobre os governos e a “monarquia constitucional cede lugar
ao regime parlamentar, que tem como fulcro a responsabilidade do governo perante o
parlamento” (COTTA, 2007, p. 879). Foi longa, no entanto, essa transi¢do da monarquia
constitucional para o regime parlamentar. Se os primeiros atos de resisténcia do parlamento
contra a coroa datam do final do século XVI, como apontam Alonso, Keane e Merkel (2011),
apenas no ultimo quartel do século seguinte o parlamento inglés vai sair vitorioso desse

conflito com o desfecho da revolu¢do gloriosa. Mas foram as revolucdes Americana e
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Francesa do ultimo quartel do século XVIII, que expressam a vitéria dos principios da
liberdade e da igualdade, e as lutas pela extensdo do sufrdgio ocorridas nos dois séculos
seguintes, os principais responsdveis pelo casamento entre a representagcdo e a democracia.

A diferenca nas formas de selecdo entre os parlamentos medievais e os modernos,
sendo os ultimos baseados principalmente no processo eletivo de seus membros, mesmo com
um sufrdgio restrito nos seus primdrdios, explicitam a cisdo entre a esfera politica e a social e,
ao mesmo tempo, demonstram como fundamento principal desse processo de composi¢ido o
ideal de se buscar atingir a soberania popular. Emerge aqui o problema da legitimacao da acao
representativa, pois alguns individuos selecionados recebem a atribui¢do de atuar em nome de
todos os demais e, assim, exercer a soberania em nome do povo. Nos termos colocados por
Rosanvallon (2006, p.85), “[a] transicdo de sociedade corporativa para uma individualista
tornou a sociedade menos representdvel”. Isto teria causado um enorme déficit de
representacao, pois, ao invés de coletividades, a sociedade moderna passa a ser composta por
individuos, e nessa redugdo de escala, torna-se muito mais complexo e dificil a representacdo
da sociedade no ambito do Estado. O autor demonstra a existéncia de um paradoxo, pois ao
mesmo tempo em que o governo representativo € trazido a tona, o sentido da representacao €
obscurecido (ROSANVALLON, 2006, p.85).

Esse problema ndo se colocava, enquanto uma questdo contenciosa, no Estado
medievel, pois suas fontes de legitimidade tinham origens tradicionais e/ou divinas. Shiera
(2007), por exemplo, demonstra que na antiga sociedade por camadas havia uma “fusdo”
entre as duas esferas e “persistia uma articulagdo policéntrica, com base na prevaléncia
senhorial ou pessoal do poder”(p. 429). Se o poder € pessoal, ndo importa se um senhor feudal
esteja atuando nos dominios de sua propriedade ou no parlamento medieval, pois estard
sempre agindo de forma a alcancar a realizacdo do seu interesse. E exatamente por isso que
foi um processo longo e paulatino a centralizacdo do direito de aprovacdo e cobranga dos
impostos nas maos do Principe e sua consequente retirada dos grupos sociais, que foram
perdendo este privilégio origindrio de um periodo de organiza¢do da vida coletiva no qual
havia uma sobreposicao entre aquelas duas dimensdes da vida.

A representacao politica passa a ser exercida de forma impessoal, por dois motivos: 1)
pelo fato do representante ndo ser mais o senhor feudal ou o chefe de uma corporacdo de
oficio que detém pessoalmente um poder derivado de sua posicao na sociedade; 2) porque o
conjunto dos representantes reunidos no parlamento passou a receber a atribui¢ao de agir pelo
melhor interesse de todo o reino, e nao apenas das localidades de origem de cada parlamentar.

Deste modo, a partir do momento em que se explicita a cisdo entre o Estado e a sociedade, a
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inven¢do da representacdo se apresenta como uma solug@o possivel para o estabelecimento de
uma comunicacdo permanente e douradora entre estas duas esferas outrora superpostas. Esse
processo de constitui¢do dos representantes, no entanto, € complexo, pois estd assentado no
mecanismo de transformagdo de um individuo comum em representante de um coletivo, de
um todo. “Ademais, ainda ndo importa se sdo legitimas as formas de tornar publicas as coisas
ou pessoas. Seja no direito de sucessdo dindstica, seja no sistema eleitoral, hd um dispositivo
institucional que opera como um mecanismo de conversio de um individuo natural em
representante do comum, do coletivo”’(ALMEIDA, 2011, p. 49-50).

Os diferentes paises passaram de forma peculiar por esses processos, que culminaram
na transformac¢do de individuos em representantes de um coletivo, de um todo. Almeida
(2011) compara os casos da Franca e da Inglaterra, para mostrar as especificidades, de cada
um ao passar por essas etapas. Na Franca, o processo de constitui¢ao das regras sucessorias de
ocupacdo do poder foi marcado por trés elementos derivados da auséncia de uma constitui¢ao
deliberada do poder politico: “a contingéncia dos acontecimentos, as doutrinas mobilizadas e a
necessidade de produzir regras para manutencdo do poder dos monarcas influenciaram
paulatinamente a formacdo de um conjunto de normas que regulamentavam o poder sucessorio da
Coroa”’(ALMEIDA, 2011, p.50). Foi, portanto, a partir da acdo combinada dessas regras, que se
consolidou a nogdo do rei enquanto uma pessoa piiblica®. A partir dessas normas, construiu-se
uma teoria do rei como pessoa publica, que respondia pela sua legitimidade como sede do poder
politico (TORRES apud ALMEIDA, 2011, p. 50). A multiplicidade de referéncias utilizadas para
denominar o rei evocam para uma situagdo comum: a constitui¢do de esfera publica/estatal.

Na Inglaterra, o processo se deu de forma bem diferente, sendo possivel localizar as
origens da esfera publica/estatal, no longo e tenso processo de interacdo entre o rei, O
conselho régio e o parlamento, ao invés de se buscar na andlise das regras sucessérias ou nas
origens da propria representacdo politica. Como ja mostramos anteriormente, com 0 tempo
presenciou-se um processo de inclusdo progressiva dos cidadaos comuns no “conselho do
reino, em que os compromissos firmados no conselho passam a ter expressdo de atos
soberanos, na medida em que vinculam individuos e comunidades como um todo e fixam uma

identidade social e territorial do reino” (ALMEIDA, 2011, p.50).

3 Habermas (1984, p.20) apresenta uma importante distingo entre representacio e a nogdo de representatividade
publica, “que se refere a existéncia concreta do senhor e que confere uma “aura” a sua autoridade’(...)Enquanto
o principe e seus terratenentes “sdo” o pafs, ao invés de simplesmente colocar-se em lugar dele, eles s6 podem
representar num sentido especifico: eles representam a sua dominagdo, ao invés de o fazer pelo povo, fazem-no
perante o povo. Por isso, ndo ha problema de legitimacdo desses atores que exercem a representatividade
publica. Essa nogdo da representacdo como agir no lugar de alguém s6 vai emergir no final do século XVI,
segundo Pitkin (1989).
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Almeida (2011) localiza, neste momento, as origens de dois principios centrais para a
compreensdo da representacdo politica moderna — a territorialidade e a delegagdo. Como
consequéncia desse processo de inclusdo dos comuns nas reunides do parlamento, esse passa
a ter como critério relevante a questdo da sua representatividade, ou seja, tem-se uma nova
concepcdo da representacdo politica, na qual a participa¢do daqueles potencialmente afetados
pelas decisdes € vista como um critério importante para a legitimidade da nova ilustragdo
urgente, o parlamento. No préximo tdpico, vamos abordar com mais detalhes as
conseqii€éncias destes processos histéricos e sociais que estiveram na base da constituicao da
representacdo politica moderna e da legitimidade, que deixa de residir nas acdes das

coletividades caracteristicas da idade média e passa a operar na a¢ao dos individuos.

2.2) A emergéncia dos individuos na politica e na sociedade

No tépico anterior abordamos a passagem do Estado medieval para o Estado moderno,
principalmente, a partir da transforma¢do de uma ordem social e politica na qual essas duas
esferas estavam praticamente “fundidas” e o poder estava disperso entre inimeros centros
para outra na qual uma unica instituicdo — Estado moderno — detém o monopdlio do poder,
que nesse momento ja € impessoal e simbolizado na figura do principe, o soberano dentro de
um determinado territério. Mostramos também como por uma espécie de compensacao para a
dispersdo do poder no periodo medieval, € substituida por um parlamento medieval com o
intuito de dar alguma unidade e dire¢ao as decisdes produzidas pelo Estado daquele periodo.
O critério de composi¢do desse parlamento era misto e conjugava a escolha eletiva de uma
parte de seus membros, a participacdo de iure e também a transmissdo hereditdria. Esses
elementos faziam com que a representacdo daquele periodo expressasse a multiplicidade de
centros de poder existentes, que por serem marcados pela pessoalidade do seu exercicio e,
sobretudo, pela indistincdo entre as esferas politica e social, apresentavam fundamentos
especificos de legitimidade, tais como a tradi¢do/costumes ou a ordem divina. O problema da
legitimacdo da ordem politica e do processo de constituicio de um corpo de representantes
passa a ser uma questao contenciosa e problematica, a partir da emergéncia da representagcao
unitaria que surge no periodo moderno subsequente, na medida em que o mandato livre se
afirma e o representante recebe a atribuicdo de agir/falar em nome de outros para realizar a
soberania popular.

A questao da unidade deve ser esclarecida antes de passarmos adiante. Ela se apresenta

como um elemento central nas condi¢des de vida moderna, cuja dinamica de funcionamento
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se assenta na acdo deliberada e racional de individuos autdonomos. Nestas condi¢des, como
poderia ser forjada a unidade do corpo social. Rosanvallon (2006, p.86-87) recorre a Siyes,
que afirma ser a nacdo “o grande corpo dos cidadaos”(p. 87). Como € possivel a constituicao
desse corpo e, também, como ele pode tornar-se visivel? Existiriam trés formas de realizar
esse principio da unidade: adunation; regeneration e representation (p.87). O primeiro termo
foi criado pelo autor para se referir ao processo por meio do qual a nacdo € forjada,
constituindo uma unidade para o social, por meio da qual as diferencas existentes entre os
cidaddos sdo sublimadas para que eles vejam uns aos outros como iguais. Com o termo
regeneration afirma-se um discurso no qual foram abolidas todas as formas de determinacao
contingente, expressas nas fundacOes igualitdrias da sociedade, que €, portanto, uma
sociedade regenerada. Por fim, a representacdo ndao € compreendida como um principio
mecanico, como a autorizacao das autoridades eleitas. Ela possui a capacidade de expressar a
reunido das pessoas da sociedade. “A integridade da nagcdo ndo € anterior ao desejo das
pessoas reunidas, que sO6 € possivel por meio da representacdo. A unidade comeca
ali”(SIEYES apud ROSANVALLON, 2006, p. 89).

A emergéncia desse problema de legitimacao deriva de outra alteragdo substantiva dos
processos histéricos e sociais que teria ocorrido entre os séculos XVII e XVIII, como
apresenta Shiera (2007). Na medida em que a antiga sociedade por categorias foi perdendo
forca e o Estado se fortalecendo, certas condi¢des foram criadas para a presenga politica do
individuo, categoria emergente apenas na sociedade moderna. No momento da “fusao”, assim
como nao havia uma distin¢do entre o publico e o privado, também ndo tinha nenhum lugar
para a presenca do individuo na politica, “totalmente absorvido pela dimensdo comunitaria de
membro de um corpo social — desde a familia até a representacdo de categoria — através da
qual a vida social encontrava sua explicacdo”(SHIERA, 2007, p. 429). Foi a emergéncia do
Estado enquanto um aparato de poder controlado pelo principe e a sua constitui¢do enquanto
ordem monopolista na esfera da politica que possibilitou a emergéncia dos individuos
enquanto interlocutores diretos e suditos na esfera privada. Vejamos como esses novos
elementos se combinam naquela que € uma das mais influentes definicdes do Estado na teoria
social.

Max Weber afirma que o Estado moderno ndo se deixa definir, sociologicamente, a
nao ser pelo especifico meio que lhe € peculiar, qual seja, “monopdlio legitimo da forca”. A
seguir o autor afirma que o Estado contemporaneo pode ser definido como “uma comunidade
humana que, dentro dos limites de determinado territério — a no¢do de territério corresponde a

um dos elementos essenciais do Estado — reivindica o monopolio legitimo da violéncia
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fisica”(WEBER, 2002, p.60). Observa-se a utilizacdo de trés termos importantes de serem
analisados. O primeiro deles é monopdlio, pois explicita o processo de unificacdo e
centralizacdo do poder no aparato institucional do Estado. Trata-se de um dado importante,
pois a idade média foi caracterizada por uma dispersdo dos centros de poder posteriormente
unificados. O segundo termo ¢é legitimo e diz respeito ao processo necessdrio de
consentimento e reconhecimento por parte daqueles submetidos ao poder do Estado como a
Unica instituicdo autorizada a produzir decisdes que devem ser seguidas por todos os
integrantes do coletivo circunscrito no territério. O terceiro termo € violéncia e expressa o
recurso limite a ser utilizado pelo Estado frente aos governados desobedientes. Weber sempre
esteve preocupado com a justificacdo interna para a dominacdo a qual ele denomina de
“crenga”. Os dois dltimos termos se referem diretamente a um dos dilemas do conceito de
poder ao qual se refere Parsons (1979) ao mostrar o problema de se investigar se a fonte da
obediéncia estaria no consentimento ou na coer¢ao.

E neste novo contexto marcado pela unidade e pela emergéncia do individuo como
agente que se coloca a questdo do individuo enquanto sudito, que provocard também
mudancas significativas na dindmica politica. Deriva dessa alteracdo o olhar dirigido por
Weber (2002) aos trés principios orientadores da acdo dos individuos para legitimar as
posicdes de mando. Em outros termos, € porque a sociedade moderna € composta por
individuos autdonomos e portadores do atributo da agéncia, independente da sua posicao em
determinados “estamentos” ou orientacao religiosa, que forneciam certos rumos para balizar o
seu comportamento, que se coloca o problema: por que os individuos obedecem? Por trés
motivos principais, no diria Weber (2002): a tradi¢cdo, o carisma e a racionalidade das normas.

Faz-se necessdrio ressaltar, como o faz Almeida (2011), que a transi¢do dos
fundamentos de legitimidade da ordem medieval para a moderna, no entanto, ndo se deu a
partir de um vazio institucional e da completa inovacdo tedrica e pratica. Tal fato pode ser
ilustrado no “processo de constituicao da autoridade secular do Estado em relacdo a igreja, no
qual os monarcas ao negarem o poder do clero na administragdo dos negdcios publicos, acabam
por invocar a origem divina como fonte de legitimidade, se aproximando desse modo, da ideia de

legitimidade presente na Idade Média”(ALMEIDA, 2011, p.49).

A emergéncia da sociedade moderna, portanto, € o resultado de um processo de
transformagdes sociais, historicas e econdmicas nas quais os individuos puderam passar a
perceber sua identidade e, principalmente, a caracteristica comum e compartilhada de seus
interesses na esfera privada. O passo seguinte a essa tomada de consciéncia foi a atitude de

organizacdo desses interesses, nesse inicio de forma muito mais critica € menos passiva “em
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relacdo a gestdo estatal por parte da forca histérica que havia proporcionado a superacdo da
antiga estrutura feudal: o principe”(SHIERA, 2007, p.429).

Contribuiu para a aceleragdo desse processo de organizacdo dos interesses privados
dos individuos a expansao das relagcdes comerciais entre 0s povos, que se tornou possivel em
larga escala a partir da seguranca estabelecida pela existéncia de exércitos permanentes
submetidos ao controle do principe, como demonstrou Benjamin Constant (1985) no seu
famoso texto.

Segundo o autor “o comércio inspira aos homens um forte amor pela independéncia
individual. O comercio atende a suas necessidades, satisfaz seus desejos, sem a intervencao da
autoridade” (CONSTANT, 1985, p.3). O autor realiza uma comparagdo entre o0 mundo antigo
e o moderno a partir de uma analogia entre os dois elementos caracteristicos de cada um

deles: a guerra e o comercio.

A guerra € anterior ao comércio; pois a guerra € o comércio nada mais sao do que
dois meios diferentes de atingir o mesmo fim: o de possuir o que se deseja. O
comércio ndo € mais que uma homenagem prestada a forca do possuidor pelo
aspirante a posse. E uma tentativa de obter por acordo aquilo que nio se deseja mais
conquistar pela violéncia.(...) A guerra é o impulso, o comercio o célculo. Mas por
isso mesmo, deve haver um momento em que a o comércio substitui a guerra. NOs
chegamos a esse momento (CONSTANT, 1985, p.2).

A partir dessa contraposi¢ao o autor apresenta outros trés elementos que diferenciam o
mundo dos antigos do mundo dos modernos: 1) a extensdo territorial; 2) a abolicdo da
escravatura; 3) o fato do comércio nido deixar intervalos de inatividade na vida do homem. Em
relacdo ao primeiro item, Constant afirma que a “extensdo de um pais diminuiu muito a
importancia politica que toca, distributivamente, a cada individuo”. No que concerne ao
segundo ponto, “a aboli¢do da escravatura privou a populacdo livre de todo o lazer que o
trabalho dos escravos lhe permitia. Sem a populagdo escrava de Atenas, vinte mil atenienses
ndo teriam podido deliberar em cada dia na praca publica”. No que se refere ao terceiro
elemento, “o comércio nao deixa, como a guerra, intervalos de inatividade na vida do
homem” (CONSTANT, 1985, p.2).

Com base nesses elementos, o autor acredita ndo mais ser possivel ao homem moderno
“desfrutar da liberdade dos antigos a qual se compunha da participacdo ativa e constante do
poder coletivo. Nossa liberdade deve compor-se do exercicio pacifico da independéncia
privada. A participacdo que, na antiguidade, cada um tinha na soberania nacional ndo era,
como nos nossos dias, uma suposi¢do abstrata” (CONSTANT, 1985, p.3). Isto porque ela se
resume ao envolvimento do cidaddo no momento em que delega a sua soberania a um terceiro

que ird representi-lo no ambito do Estado.
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A liberdade moderna pode ser descrita como uma novidade na medida em que se
afirmou, pela primeira vez, a idéia de subjetividade a ela associada. Como afirma Alain
Renaut: “com a modernidade ter-se-ia imposto uma representacdo inédita da liberdade
humana, compreendida pela primeira vez em termos de autonomia”’(RENAUT, 2001, p.7).
Nesse sentido, 0 homem ndo mais aceita receber as suas leis e normas do poder divino € nem
da natureza das coisas, apenas daquilo derivado de sua razdo e vontade. E por isso que a
legitimacdo do Estado assume um novo contorno da modernidade, pois hd uma vocacio do
sujeito para a autonomia.

A partir desse ideal de autonomia trazido pelo humanismo, “entendido como a
concepcdo e a valorizagdo da humanidade enquanto capacidade para autonomia”, altera-se o
fundamento da legitimidade da ordem politica. Isto porque as sociedades modernas passam a
se conceber como autoinstituidas, em oposicdo as sociedades tradicionais, na qual a
autoridade do passado funcionava como o principal fundamento da autoridade (RENAUT,
2001, p.17). E por estar em consonincia com esse principio que o modelo contratualista se
afirma como inerentemente moderno, pois supde como fonte da autoridade o contrato
estabelecido entre esses individuos autdbnomos.

Teoricamente, portanto, o enfoque moderno parte do individuo para entender os
fendmenos politicos. A partir dessa mudanca uma nova justificativa para a obediéncia, para a
constituicdo do poder e das instituicdes que o compde, torna-se necessaria. A politica passa a
ser interpretada a partir do enfoque moderno, na sua perspectiva contratualista, como a
consequéncia de um processo de construcao, ou seja, hd uma convic¢ao de que a nova ordem
politica é produto da acdo deliberada de individuos que se traduz em instituicdes e
procedimentos. Esta acdo tem como principal objetivo a elaboragdo de instituigdes que tornem
possivel a criacdo de um governo estavel. A politica pode ser entendida, deste modo, como
uma esfera de comportamento racional de individuos e grupos que almejam o poder. A
aceitacdo do Estado € a expressdo médxima deste principio contratualista, na medida em que a

politica € vista como uma dimensdo altamente especializada do fendmeno social.

2.3) Dos debates teoricos sobre a relacdo entre o Estado e a sociedade aos regimes politicos

liberais

Skinner (1989, p.90) afirma que a ideia central da teoria politica em que se contrapdem
individuos e estados se iniciou com Hobbes, em De cive e tornou-se praticamente universal. O

uso do termo Estado denota, naquela ocasido, a mais elevada forma de autoridade de um



111

governo civil. Skinner acompanha o processo de constituicao deste conceito, que iniciou seu
periodo formativo no inicio do século XIV, quando o termo de origem latina status —
“juntamente com seus verndculos equivalentes como estat, stato e state — ja podiam ser
encontrados como uso geral em uma variedade de contextos politicos”(p.91). Ao final deste
século o termo status pode ser regularmente usado para se referir ao “Estado ou condicdo de
um reino ou o povo associado a um determinado territério” (SKINNER, 1989, p.92).

Em sua concepcao moderna, o termo Estado indica também uma separagdo entre este e
o aparato de governo (SKINNER, 1989, p.96). Com isto se pretende afirmar que a lei ou as
autoridades se distinguem das institui¢cdes do Estado. Esta nocdo se afirmou progressivamente
e teve em seus primordios o crescimento do nimero de cidades ‘italianas’ que foram
adquirindo o status de autonomia e republica com governo préprio, como demonstrou
também Heller (1979). O desenvolvimento de situagdes similares a estas, de novas formacoes
politicas, introduziu uma série de questdes sobre a autoridade politica e os correlatos
processos de legitimacdo da mesma.

Skinner demonstra que em Maquiavel o uso do termo Estado denotava um
determinado territério submetido a uma mesma autoridade ou um principe. Afirma também
ser uma precondicao da manutencdo do Estado enquanto produtor de leis, obviamente, a de
que ele seja capaz de preservar a caracteristica do regime existente. Como consequéncia, €
possivel encontrar os termos status e stato sendo usados para se referir ndo apenas ao Estado
ou uma condicao de principes, mas para indicar a presenga particular de regimes e sistemas de
governo (SKINNER, 1989, p.98). Uma segunda precondicdo da manutencdo do Estado
existente como legislador é a de ndo sofrer nenhuma perda ou alteragdo no escopo do seu
territorio. Nesse sentido, se encontra os termos status € stato para se referir a uma area geral
sobre a qual a lei ou as autoridades devem exercer o seu controle (SKINNER, 1989, p.100).
Na alta renascenca, as cronicas e tratados politicos ja apresentam recorrentemente O UsO
destes termos. Maquiavel usa com freqiiéncia o termo Estado para denotar o territério de um
principe. Nos primeiros anos do século XVI o mesmo uso j4 se encontra no norte da Europa.

Skinner se dedica, em seguida, a demonstrar como escritores republicanos
contribuiram para a formagdo da concep¢cdo moderna de Estado que prevalece entre nos.
Seguindo Skinner é possivel assegurar o duplo cardter impessoal que nova ordem assume.
Primeiramente deve-se distinguir a autoridade do Estado das pessoas que estdo imbuidas do
dever de exercé-la. Mas se deve destacar também uma segunda caracteristica impessoal que
se refere a separacao ou distingdo desta autoridade estatal de toda a sociedade ou comunidade

sobre a qual o seu poder serd exercido (SKINNER, 1989, p.112). Nessa segunda acepcgao,
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encontra-se explicita a separacdo entre governantes e governados, que nos interessa em
particular.

Primeiramente, afirma Skinner, o Estado tornou-se aceito como o elemento mais
substancial do argumento politico e a partir dai uma série de outros conceitos relacionados a
andlise da soberania foram reorganizados. Este processo culminou na aceitacdo do Estado
como uma autoridade suprema e impessoal que se torna central para a teoria e a prética de
governos em toda a Europa ocidental (SKINNER, 1989, p.124). Mas esta autoridade
impessoal precisa ser legitimada e este processo se dd de outra forma, dado que esta assentado
em outras bases, qual seja, o fundamento racional que passou a guiar a acdo dos individuos na
modernidade. Em outros termos, a compreensdo do conceito de legitimidade requer uma
andlise das formas de relacdo estabelecidas entre o Estado e a sociedade. Mas quais seriam as
origens dessa dualidade constitutiva da dindmica politica da vida moderna?

Os primérdios dessa dualidade se encontram na obra dos tedricos contratualistas, que
buscavam argumentos para a justificagio do poder nascente, que posteriormente se
concentraria nas maos do Estado, em contraposi¢do a sociedade ou a sociedade civil. De
forma simples e objetiva, o mesmo processo de especializagdo sist€émica que levou a
constituicdo do Estado moderno, entendido como uma unidade de dominacdo detentora do
monopodlio dos meios de coagdo fisica no ambito de um determinado territdrio, explicitou
também a constituicdo da sociedade entendida enquanto uma associacdo coletiva composta
por individuos autonomos, dotados da capacidade de julgamento para decidir sobre os
destinos de suas proprias vidas e da coletividade.

Por conseguinte, a emergéncia do conceito de sociedade civil pode ser localizada,
como o faz Avritzer (2008), no século XVIII, por volta de 1820. Nesse momento, esse
conceito dualista, permite expressar duas mudancas provocadas pelo processo de
modernizacao ocidental: “a diferenciacdo entre a familia e a esfera econdmica provocada pela
abolicdo da serviddao e a diferenciacdo entre o Estado e a sociedade causada pela
especializacdo sistémica do Estado” (p.2). Posteriormente, no século XIX, teria emergido uma
concepcao tripartite do conceito, no qual a sociedade civil se distingue tanto do Estado quanto
do mercado, como veremos a seguir.

Como nos mostra Giddens (1991, p.14), o periodo moderno é marcado por uma

.. 34 -~ s . - . .
descontinuidade™ em relacdo as formas de organizacdo precedentes. “Os modos de vida

* Giddens (1991) discorda dos interpretes da modernidade que a entendem como um processo de diferenciacio
e especializag@o das esferas da vida social. Com o conceito de descontinuidade, o autor sugere uma interpretacao
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produzidos pela modernidade nos desvencilharam de fodos os tipos tradicionais de ordem
social, de uma maneira sem precedentes”. Um dos indicativos da descontinuidade apontados
pelo autor €, exatamente, a natureza intrinseca das instituicoes modernas, tal como a
existéncia do sistema politico do estado nacdo-moderno, inexistente nos periodos histéricos
precedentes. Outra inova¢do da modernidade demonstrada por Habermas (1984) é a propria
emergéncia da categoria do individuo.

Uma caracteristica importante da modernidade seria, também, uma nova dinamica para
a vida coletiva na qual se observa uma separacdo entre as esferas politica e social, entre o
universo do publico e o do privado. Tal separa¢do ndo existiu durante a idade média européia
(HABERMAS, 1984, p.17). Dada essa separacdo, a emergéncia da representacdo politica
enquanto uma pratica inovadora e singular permite o estabelecimento de uma relacdo de
mediacdo entre esses dois polos outrora superpostos. Isto porque apenas alguns membros da
sociedade serdo selecionados para ocupar os cargos nos quais estdo distribuidos o poder de
mando, no ambito do Estado. A consequéncia mais imediata desse processo de autonomia da
esfera politica, de um lado, e de outro, da esfera social e da econdmica € uma alteragdo nos

fundamentos de legitimidade da primeira. Como sustenta Renaut,

é o aparecimento do povo como entidade capaz de autodeterminar livremente, logo a
afirmacdo de um sujeito politico, que permitira resolver a questdo da legitimidade do
poder fora de qualquer referéncia as respostas, anuladas pela ficcdo metddica do
Estado de natureza, que se apdiam na autoridade e na antiguidade da tradicao (2001,
p. 166).

O autor afirma, ainda, que se analisarmos a obra de Rousseau ou de Hobbes, € possivel
encontrar, em ambos, o argumento de que a legitimacdo da sociedade politica se faz na
realizacio das vontades individuais. E por essa razio que Hobbes ird conferir tanta
importancia ao processo de autorizacdo do representante pelos representados, como
mostramos no capitulo primeiro. Em Rousseau a questdo aparece por meio do dilema de se
encontrar um meio de que os individuos possam estar submetidos a um poder soberano e
permanecerem exercendo a sua liberdade como outrora fizeram. O que estd subentendido na
andlise destes autores precursores do pensamento politico moderno, é distingdo entre duas
ordens de soberania, sendo um delas a esfera propriamente politica, centralizada no Estado, e
outra, na esfera privada, da vida dos individuos.

Bobbio (2000) vai sustentar que antes dos tedricos da economia politica do século

XVIII, foram os tedrico do jusnaturalismo do século XVII que colocaram o individuo no

diferente desse processo. Pensamos, no entanto, que a critica do autor néo elimina, por completo, o ponto que
buscamos destacar aqui, da constitui¢do de esferas especificas e diferenciadas da acéo social.
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centro de sua argumentagdo sobre a formacdo da ordem politica. A tradi¢do liberal que se
inicia com o pensamento desses tedricos, para assegurar a legitimidade do poder nascente,
defendia um conjunto de itens que mediava a relacdo entre Estado e sociedade. Esta se define
nesta concep¢ao de politica em contraposicdo ao Estado, que deve cumprir uma série de
prerrogativas para garantir a continuidade dos direitos fundamentais dos individuos que
compdem a sociedade.

Neste sentido, essa acepcao do Estado iniciada com Locke, tem uma triplice funcgao:
por meio das leis e do uso legal da violéncia (exército e policia), garantir o direito natural de
propriedade, sem interferir na vida econdmica; tem a fun¢do de arbitrar, por meio das leis e da
forca, os conflitos da sociedade civil; tem o direito de legislar, permitir e proibir tudo quanto
pertenga a esfera da vida publica, mas nao tem o direito de intervir sobre as consciéncias dos
governados. E por essa razio, afirma Bobbio(2000b), que o estado na acepcdo liberal deve ser
limitado tanto em suas funcdes quanto em seus poderes, e disso resultam dois diferentes
modelos: Estado minimo e o Estado de direito, respectivamente. O segundo € aquele “em que
os poderes publicos s@o regulados por normas gerais (as leis fundamentais ou constitucionais)
e devem ser exercidos no ambito das leis que regulam, salvo o direito do cidadao de recorrer a
um juiz independente para fazer com que seja reconhecido e refutado o abuso ou excesso de
poder”’(Bobbio, 2000b, p.16). J4 o primeiro modelo se realiza a partir da menor interferéncia
possivel do Estado na ordem econdmica, pois se entende que os atores do mercado sdo mais
eficientes e 4geis para ofertar os servicos e produtos para a populagdo, mas para isso
dependem do Estado para garantir a seguranca de todos e as condicdes adequadas para a
competi¢do dos agentes econdmicos.

Nas origens do liberalismo, entendido como uma determinada concepc¢do do Estado,
na qual ele deve ser limitado, tedricos contratualistas como Hobbes (2002), Locke (1973) e
Rousseau (1999) propuseram interpretacdes proprias sobre esse processo de constituicao de
uma autoridade legitima. No argumento dos dois primeiros , parte-se do pressuposto de que
haveria inicialmente um Estado de natureza como o reino da liberdade individual e, por isso
mesmo da desordem, situacdo que colocava os membros desse coletivo em situacdo de
inseguranca permanente. Rousseau distingue-se de ambos por ndo considerar o estado de
natureza como o reino da violéncia, pelo contrdrio, na sua visao € a sociedade que institui a
desigualdade entre os homens. A despeito da especificidade da teoria de cada um dos autores,
€ possivel apreender um ponto de chagada similar, pois todos descrevem uma situagdo de vida
cadtica que levaria os individuos auténomos e livres a estabelecerem um contrato por meio do

qual aceitam se submeter a uma autoridade - o Estado civil - responsavel por instituir o
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ordenamento da vida em coletividade. Essa 16gica de argumentagdo veio a se constituir como
a principal base racional de justificacdo do Estado liberal e também colocou no centro do
debate a contraposic¢do entre Estado e sociedade, que serd a principal forma de se analisar as
fontes da legitimidade da autoridade.

Segundo Norberto Bobbio, a condicao histérica que viabilizou o nascimento do Estado
liberal foi a “continua e progressiva erosdo do poder absoluto do rei e, em periodos histéricos
de crise mais aguda, de uma ruptura revoluciondria (exemplares os casos da Inglaterra do
século XVII e a Franca do fim do século XVIII)” (BOBBIO, 2000b, p.14). A histéria nos
mostra, na constituicdo do Estado moderno, que ele veio a assumir predominantemente, na
contemporaneidade, a forma liberal e democrdtica. Esse € o resultado de um conjunto de
transformagdes histéricas, sociais, politicas e culturais derivadas do processo de
modernizacdo da sociedade que teve inicio com crise da Reforma e foi propulsionada pela
revolucdo industrial. A consequéncia mais imediata desse processo, segundo Lipset, foi a
seguinte: “o colapso da sociedade tradicional expds a vista de todos, pela primeira vez, a
diferenca entre Estado e sociedade” (LIPSET, 1967, p.22).

Como ja mencionamos, Habermas (1984) apresenta uma distingdo entre a nog¢do
moderna de representacdo e a nocdo de representatividade publica. Segundo o autor, “[a]
ultima configuracdo da representatividade publica, a0 mesmo tempo reunida e tornada mais
nitida na corte dos monarcas, ja € uma espécie de reservado, em meio a uma sociedade que ia
se separando do Estado. S6 entdo € que, num sentido especificamente moderno, separam-se
esfera publica e privada’(HABERMAS, 1984, p. 24). Assim, existe uma separacdo das
esferas publica e privada e, a0 mesmo tempo, uma separacdo e contraposi¢cdo, do ponto de
vista da l6gica argumentativa dos autores que estdo teorizando sobre essas questdes, entre 0
Estado e a sociedade.

A resposta de Constant a essa cisao estd na constituicdo de um governo representativo,
por meio do qual os individuos escolhem aqueles que se ocupardo corriqueiramente da
atividade politica e, assim livres das atividades publicas, podem cuidar dos seus interesses
privados, pré-condicdo para o exercicio do comércio™.

O mundo moderno vai sendo paulatinamente constituido por sistemas de governo
liberais e, posteriormente, democréticos, que sdo justamente a expressdo de um contato entre

os dois principios. Isto porque, se por um lado, a teoria liberal defende a autonomia do

3 Como ja mostramos no primeiro capitulo, Urbinati (2006) discorda dessa posi¢io ao sustentar o argumento de
que o governo representativo é uma invengdo original do mundo moderno, e ndo uma alternativa second best,
por meio do qual se criou um processo de interacdio entre formas participativas e representativas de agdo politica,
que permitem manter em comunicagdo o Estado e a sociedade.
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individuo, impondo limites a extensdo do poder, por outro, a democracia implica em uma
universalizacdo da cidadania, para que todos participem do poder. Deste modo, as
constituicdes escritas se apresentam como um dos principais instrumentos institucionais do
estado liberal democratico. Assim como a divisao de poderes entre o executivo, o judicidrio e
o legislativo, sendo este dltimo o mais importante. Com esta divisdo delimitam-se com
precisdo quais serdo os constituintes das leis, bem com o0s seus executores € 0s que fardo a
interpretacdo das mesmas. Esta delimitacdo impede que um s6 individuo detenha o acimulo
destas funcdes, como ja fora pratica nos tempos em que existira um s6 poder soberano. Os
sistemas partiddrios também sdo uma caracteristica institucional da democracia liberal,
enquanto forma de representacdo do individuo que participa da politica do estado. Tiveram
inicio no parlamento inglés. O poder € alcangado seguindo o principio do mandato, que por
sua vez & realizacdo por meio de eleicdes. Os individuos t€m o direito a livre associagao.

A democracia € uma dentre as varias formas de governo caracterizada pelo exercicio
do poder pelo povo. E uma concepgdo da ordem politica constituida a partir da nogdo da
vontade geral. Povo aqui no sentido de uma identidade fundamental comum, um coletivo que
€ unificado por uma qualidade que sobrepde todas as outras diferencas. Segundo Bobbio a
democracia € “uma das vdrias formas de governo, em particular aquelas em que o poder ndo
estd nas maos de um s6 ou de poucos, mas de todos, ou melhor, da maior parte, como tal se
contrapondo as formas autocréticas, como a monarquia e a oligarquia”’(Bobbio, 2000b, p.7).
Democracia como um principio de igualdade politica, € mais, ndo somente como um conceito,
mas principalmente como uma conduta.

Um argumento muito presente na literatura afirma que as dimensdes assumidas pelo
estado moderno fizeram do sistema representativo praticamente inevitivel, uma vez que
progressivamente se tornou impraticavel a participagdo direta dos individuos no poder. Nao
mais € possivel que todos os cidaddaos se reinam em praca publica, tal qual o faziam os
gregos. Nesse sentido, os individuos modernos assumem a impossibilidade de exercerem
governo da vida em coletividade por si mesmos (autogoverno). Enfim, a legitimidade do
governo nao ocorre pela presenca de todos, mas apenas de alguns. Principalmente apds as
mudancas que ocorreram no estado moderno, tais como a institui¢do do sufrdgio universal, a
democracia moderna representativa passa a operar com o principio de que os representantes
recebem um mandato, a eles delegado pelos representados, por meio do qual recebem a
atribui¢do de exercer a soberania popular.

A instituicdo desse modelo de Estado se afirmou, como demonstrou Bobbio(2000b),

na luta contra os Estados autoritdrios e despoéticos. As revolucdes francesa e americana
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tiveram forte influéncia para a consolidacdo dos ideais de igualdade e de liberdade que se
afirmaram a partir de entdo e alteraram significativamente os principios de legitimacdo da
ordem politica. A questdo da revolugdo se coloca originariamente em relacdo a questao das
liberdades politicas. Dunn (1989) sustenta que as revolucdes burguesas foram completamente
bem sucedidas em relacdo aos seus objetivos, uma vez que pretendiam derrubar o poder
despdtico e instituir, por meio de uma profunda transformacao politica, as liberdades politicas.
Ocorreram nos séculos XVIII e XIX e conseguiram instituir regimes liberais democraticos,
cujos fundamentos de legitimidade se encontram na afirmacdo dos principios da liberdade e
igualdad636.

Dada a nova configuracdo da dindmica da vida moderna, na qual temos num extremo
uma unidade de domina¢do — o Estado - e no outro extremo os suditos e posteriormente 0s
cidadaos, os individuos autdonomos e interessados em cuidar do universo de sua vida privada,
coloca-se a pergunta: o que existe entre esses dois extremos? Como podem se conciliar a
tensdo entre o universo publico e o privado? Bobbio recorre a Montesquieu, em sua andlise
sobre os corpos intermedidrios, para mostrar a importancia de determinados grupos para
exercer mediacao entre o Estado e o individuo. Montesquieu se refere a nobreza, ao clero e as
antigas ordens sociais para demonstrar como elas se constitufam em um ‘“contrapoder” com
capacidade para barrar a acdo do principe, portanto, o impedindo de governar simplesmente
ao capricho se sua vontade, ou seja, elas representavam uma garantia contra a existéncia de
um governo despético (BOBBIO, 2000a, p.321). As ordens das quais falava Montesquieu
eram bem diferentes das conhecidas hoje como grupos intermedidrios, principalmente, por se
constituirem em grupos com cardter hereditdrio como a nobreza, ao passo que as associacoes
atuais sdo voluntdrias. Em outros termos, o pluralismo dos antigos do qual nos falava
Montesquieu € muito diferente do pluralismo dos modernos.

Bobbio (2000a, p.322) nos mostra os argumentos contra e a favor da existéncia dessas
ordens. Os defensores viam nestas ordens um eficaz instrumento de protecdo contra a possivel
arbitrariedade do exercicio do poder soberano. Os criticos diziam que elas apenas se
configuravam como uma fonte permanente de determinados privilégios para uns grupos em
detrimento de outros, o que fazia com que o interesse geral estivesse subordinado aos

interesses parciais. Foi baseada nessa posi¢do critica que a Revolugdo Francesa aboliu todo e

36 A tradicdo socialista, por outro lado, entende a revolugdo como uma profunda transformagdo da ordem sécio-
econdmica, sobretudo em relacdo ao principio da propriedade. Estas s6 aconteceram no século XX, com
revolucdes como a Russa, a Chinesa e a Cubana. Enquanto as primeiras lutaram para instituir a liberdade, estas
ultimas lutavam pela igualdade.
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qualquer tipo de ordem intermedidria, pois viam nessa a¢do a Unica forma de se instituir a
igualdade, a liberdade e a fraternidade, lemas principais daquela revolucdo. Assim, a
constitui¢do de 1791 aboliu todas as institui¢des que pudessem ferir a liberdade e igualdade
dos direitos. Esta mesma postura pode ser assumida na contemporaneidade diante do papel
dos grupos intermedidrios nas sociedades atuais. Aqueles que os defendem o fazem para
sustentar a importancia de que existam grupos capazes de influir nas decisdes politicas nos
periodos compreendidos entre as elei¢des, por outro lado, os contrdrios a presenca destes
grupos o fazem porque afirmam existir a possibilidade de reprodugdo das desigualdades de
acesso ao sistema politico, uma vez que os individuos que mais se associam seriam aqueles
que possuem melhores condi¢des de renda e escolaridade.

Discutimos até este ponto a separagdo entre o Estado e sociedade como efeitos das
transformagdes sociais ocasionadas pela modernidade. Mostramos que ocorreu um longo
processo de diferenciacdo das esferas social e politica e que, a representacao politica, emerge
neste contexto como uma forma de vincular pdélos outrora superpostos. Na proxima secao
vamos abordar o problema da representatividade enquanto um elemento central da prética

representativa que permite conectar dois pélos distintos, o Estado e a sociedade®”.
2.4) O problema da representatividade
Afirmamos, acima, que a emergéncia dos parlamentos modernos trouxe a tona o

problema da legitimacdo da representacdo politica, por operar com o ideal de se exercer a

soberania popular. Rosanvallon (2006, p.43) afirma ser central para o seu entendimento da

7 Antes de passar a discussdo sobre a representatividade, cabe uma nota explicativa sobre o conceito de
sociedade civil, enquanto uma esfera de sociabilidade que permite aos individuos se reunir em torno de
significados compartilhados com vistas a atingir objetivos comuns. Esta discussdo relaciona-se ao problema da
legitimidade da ordem politica, pois estes individuos associados podem reivindicar, contestar e/ou propor
diretamente ag¢des ao Estado. Enquanto esfera de associacdo autdnoma dos interesses particulares as
organizagdes da sociedade civil podem propiciar mecanismos de mediacdo entre o Estado e os individuos que as
compdem, trilhando caminhos diferentes dos canais tradicionais de representacdo politica (parlamento). Nesse
sentido, se hoje alguns analistas t&ém buscado analisar e compreender as acdes representativas desempenhadas
pelas organiza¢des da sociedade civil (OSC), na contemporaneidade, € porque eles j4 possuiam condicdes
inerentes & suas dimensdes constitutivas, que propiciavam o estabelecimento de relagdes de mediacdo entre o
Estado e os individuos. E possivel afirmar, portanto, que além da possibilidade de conciliar a busca de interesses
particulares com fins coletivos, as OSC podem atuar como canais por meio dos quais os seus membros podem se
apresentar perante os seus semelhantes e também frente ao Estado e ao mercado. O mundo moderno e seu
processo de especializagdo das esferas social, econdmica e politica, opera, a0 mesmo tempo, com uma cisdo
desses universos outrora superpostos, mas propicia a criagdo de mecanismos capazes de viabilizar a
comunicacgdo sinérgica entre as distintas esferas da vida social. A sociedade civil pode ser vista como um canal
importante de expressdo das demandas sociais na esfera politica aumentando, assim, a possibilidade de se
construir decisdes compartilhadas com atores do mercado e do governo, no ambito do Estado e, assim, podem
conferir mais legitimidade aos governos eleitos e as politicas publicas.



119

politica a compreensao da dindmica do governo representativo. Mesmo se considerando que
nos seus primérdios a representacdo nio era democritica®®, o estudo das técnicas eleitorais
adotadas ao longo dos tempos pode ser visto como uma sucessao de tentativas de resolver o
problema que estd nos fundamentos dessa modalidade de governo: o déficit de
representatividade. Ele pode ser expresso da seguinte forma: por melhor que sejam os
mecanismos adotados no processo de transformacdo de votos em nimero de cadeiras
parlamentares, na operacdo de reducdo de complexidade de uma populagdo, sempre havera
uma perda significativa da heterogeneidade. Essa € a principal fonte do déficit permanente de
representatividade dos governos representativos.

As origens desse déficit se encontram na passagem da sociedade antiga para a
moderna, principalmente em dois elementos. A primeira é a transi¢do de uma sociedade
corporativa para uma individualista, pois a multiplicacio de interesses, opinides e
perspectivas derivadas desse processo torna a correspondéncia entre representantes e
representados sempre incompleta. A segunda é o fato de individuos que se ocupam
integralmente da vida politica serem chamados a ocupar o papel de agentes que “representam”
a sociedade cuja natureza nio assume uma forma imediata. “De acordo com Karl Marx, na
Idade Média o social estabelecia o que era imediatamente politico. Nas sociedades modernas,
por outro lado, passos positivos devem ser tomados antes da representacao da sociedade poder
ser instituida” (ROSANVALLON, 2006, p.61). Assim, uma aparéncia visivel e tangivel deve
ser dada a sociedade de individuos, e ao povo deve ser dada uma cara. Nesse sentido, afirma
Rosanvallon, existe um imperativo da representacdo nas sociedades modernas, ao contrario
das sociedades antigas, na qual as ordens, corporacdes e grupos privilegiados, enquanto
entidades coletivas exerciam um papel politico de expressiva relevancia.

Por essa razdo, Rosanvallon vai afirmar ser um dos objetivos de sua historia filosofica
da politica promover o entendimento sobre os caminhos pelos quais sao formados os sistemas
de representacdo, pois eles determinam a maneira como individuos e grupos sociais conduzem
suas atividades e concebem a vida comum. Um segundo objetivo seria prover um modelo
histérico no qual seja possivel explicitar a permanente interacdo entre a realidade e a sua
representacao por meio da defini¢do de um campo conceitual (2006, p.62). Quando a antiga
sociedade de corporagdes deixa lugar a um conjunto de individuos, hd que construir um

substituto capaz de dar sentido comum as relagdes estabelecidas entre os individuos. Assim, a

3

3 . . ~ .

® Alonso, Keane e Merkel (2001) afirmam que a “invengdo do governo representativo e sua subsequente
democratizacdo foi algo como um casamento de conveniéncia. O casamento supostamente serviu a representacio
e a democracia ao incrementar a efetividade e legitimidade do governo”(p.202-8).
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propria nocdo de povo, entendido como a representacdo desse conjunto da populacdo que
partilha hébitos e costumes comuns e estd submetida a um governo tnico, cumpre a funcao de
dar unidade ao conjunto heterogéneo de individuos que o compdem.

O problema do déficit de representatividade apontado por Rosanvallon (2006) € tao
importante que estd presente desde as origens da representacdo politica na Inglaterra. Se é
verdade que o rei passa a convocar representantes da comunidade para conseguir a anuéncia
dos governados em relacdo ao recolhimento dos tributos, naquele momento ja destinados
exclusivamente ao Estado, também ¢ verdade que a presenga desses representantes da
comunidade nas reunides do parlamento conseguem atenuar o déficit de representatividade do
parlamento ao incorporar individuos oriundos de diferentes regides do reino.

Da forma similar, como nos mostra a andlise de Knights (2009) sobre a Inglaterra pré-
democratica, os caminhos informais e participativos por meio dos quais a representacao
ocorria, para além do processo formal da eleicdo, cumpriam dois objetivos que também
reduziam o referido déficit de representatividade do parlamento. O primeiro € o nlimero muito
expressivo de participantes destas atividades informais pertencentes a setores da populacdo
excluidos da participacdo eleitoral formal, ou seja, eles encontravam no envolvimento com as
peticdes e discursos uma forma de opinarem no processo de formagdo e producdo das
decisdes parlamentares. O segundo € que mesmo as pessoas que autorizavam Os Seus
representes a agir por elas no parlamento, participavam de outras atividade de auto-governo e
entendiam que outras vozes representativas da sociedade poderiam complementar a
legitimidade das decisdes se interferissem nos resultados da atividade parlamentar.

Peter (2010) define legitimidade como "uma virtude das instituicdes politicas e das
decisdes produzidas no seu interior sejam elas leis, politicas publicas e/ou candidatos aos
cargos publicos"(p.1). Existem, portanto, trés dimensdes sobre as quais essa virtude das
institui¢des politicas e das decisdes se aplica, como se percebe na ultima parte da definicao. A
segunda dimensdo nos interessa, em particular, pois o nosso olhar estd dirigido para um
conselho estadual de politica publica. As outras duas dimensdes também estdo relacionadas
indiretamente ao nosso objeto de pesquisa, na medida em que os conselhos produzem
resolucdes que apresentam cardter normativo e regulatério das acdes implementadas pela
politica da &rea pertinente. Enquanto instituicdo politica, vinculada juridicamente ao poder
executivo, o conselho é composto por conselheiros que exercem uma fungdo publica, neste
sentido, embora ndo sejam eleitos pela populagdo geral, produzem decisdes que afetam
segmentos importantes da populacdo. Para que as decisdes de uma institui¢do sejam

consideradas legitimas, nos lembra Rehfeld (2009), € necessério que os seus membros sejam
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dotados de legitimidade. Portanto, € fundamental se investigar os fundamentos da
legitimidade dos conselheiros e das decisdes produzidas por eles.

Segundo Saward (2011) a representacao politica foi estudada, até muito recentemente,
como vinculada ao Estado ou exclusivamente estatal. Por esta razdo, os critérios de
legitimidade a ela associados, em geral, estdo vinculados a legitimidade estatal. Apesar de
estarmos investigando os fundamentos da legitimidade de atores civicos, eles também estdao
atuando como representantes no ambito de uma instituicdo vinculada ao poder executivo, o
CEDCA. Por estas razdes, o levantamento sobre o conceito de legitimidade realizado, a
seguir, buscou enumerar um conjunto de critérios relacionados pela literatura acerca da
legitimidade da autoridade politica. Neste sentido, o texto ndo se restringe a andlise das
abordagens que estdo pesquisando o processo de pluralizagdo das formas de representacao
politica na contemporaneidade.

No inicio deste topico, mostramos como a inovagdo politica decorrente da afirmacao e
consolidagdo do Estado moderno provocou mudangas terminoldgicas e conceituais em
palavras como: Estado, representacdo, partidos e democracia. A seguir, mostramos como
esses conceitos foram centrais para o entendimento do regime liberal democratico que se
afirmou como o modelo de Estado mais amplamente disseminado no ocidente ao longo dos
séculos XIX e XX. Mostramos também a emergéncia, pratica e tedrica, da sociedade civil
enquanto instancia que busca realizar a mediagdo entre o Estado e os individuos. Na realidade
brasileira recente, com a democratizacdo, a sociedade civil tem assumido cada vez mais
presenca no cendrio politico e para tal exerce também funcdes representativas no ambito das
instituicdes politicas participativas, razao pela qual voltamos nossa atencdo para essa
dimensao associativa da vida politica. Tais funcdes tém sido exercidas e, a0 mesmo tempo, as
teorias produzidas para compreender esse fendmeno tém buscado investigar quais sdo as
bases ou os fundamentos da legitimidade desta pratica social.

Para analisar tal base, no préximo tépico, vamos buscar entender o modo como o
conceito de legitimidade vem sendo abordado por diferentes autores e tradicdes do
pensamento politico. Especificamente, pretende-se verificar como eles responderam as
seguintes questdes: quais sdo os fundamentos da legitimidade de uma ordem politica
moderna?; o que torna a representacdo politica legitima? Buscar-se-4 verificar a defini¢cdo, os
fundamentos e a legitimidade da representacdo em trés acepgdes distintas: consentimento,
descritiva e normativa. As diferentes tradicdes do pensamento na teoria politica produziram
respostas distintas a questdo acerca dos fundamentos da legitimidade da autoridade. Na

primeira acepcdo o elemento central € o consentimento dos individuos que inicia o processo
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de autorizacdo dos representantes e pode possibilitar o estabelecimento de mecanismos de
controle da acdo dos mesmos. A segunda acep¢do considera também a importancia dos
processos de sele¢do dos representantes, mas acrescenta critérios especificos que levariam os
individuos a obedecer as ordens provenientes da autoridade politica, ou seja, identificam os
fundamentos da legitimidade do poder e de seu exercicio no ambito da politica. Neste sentido,
buscam também produzir interpretacdes capazes de explicitar a correlacdo entre a estabilidade
dos governos e a legitimidade do sistema politico. A terceira acep¢do amplia as bases de
entendimento do conceito de legitimidade e vai além dos possiveis critérios que fundamentam
a relacdo de obediéncia dos cidaddos as autoridades instituidas. Postula-se, portanto, alguns
pressupostos relacionados ao modo como as decisdes politicas sdo produzidas, tais como as
condicdes de igualdade entre os participantes € a presenca de regras democriticas na
regulagcdo do processos, para que os cidadaos tenham o dever de obedecé-las.

O trajeto a ser percorrido inicia com a afirmacdo de Arato (2002) segundo o qual o
governo representativo, no seu primordio, ndo enfrentava problema de legitimidade. Este
problema surge com a emergéncia e consolida¢do dos parlamentos. Este problema persiste e
assume formas diferentes dependendo do autor e tradi¢do ao qual é vinculado. As eleicoes se
consagraram como “0” mecanismo de autorizacdo dos representantes e a regra da maioria se

afirmou como o principal elemento de produgdo das decisoes.

2.6) A emergéncia do problema de legitimidade e a teoria do consentimento

Arato (2002, p.85) afirma que “[o] governo representativo € uma invenc¢ao ocidental
medieval”. Na sua interpretacdo, nesse inicio, a representacdo ndao enfrentava problemas de
legitimacdo. Primeiramente porque “as assembléias dos Estados eram simplesmente
apresentadas ao principe, diretamente ou através de mandatos imperativos das ordens sociais
que ja eram poderosas e que mantinham ou aumentavam seu poder através da
representatividade”. Em segundo lugar, também nao se colocava o problema da legitimidade
por ndo haver separacdo entre representantes e representados, pois todos aqueles que eram
considerados como parte da nac@o politica estavam incluidos nos processos decisorios. O
problema da legitimacdo surge com as institui¢des herdeiras desses Estados, quais sejam: “o
Parlamento no século XVII e as Convengdes Constitucionais ou Assembléias Constituintes do
século XVIII(...)(ARATO, 2002, p.85). As novas atribui¢cdes que receberam tais institui¢des,

como o exercicio da atividades constituintes ou legislativas estavam baseadas na ideia de que
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0 povo estaria ali representado, por isso surge o “problema da legitimacdo que nao foi
resolvido naquele periodo, nem desde entdo e que nunca serd plenamente resolvido”(idem).

Este problema colocado por Arato estd no cerne da questdo de pesquisa que orientou o
desenvolvimento deste estudo. Alguns séculos apds a emergéncia dos governos democraticos
representativos, o problema das formas e critérios possiveis de se considerar um governo
legitimo se atualizaram ao longo do tempo, mas persistem como uma questdo central nos
regimes democraticos. Manin (1997) apresenta quatro desses critérios que teriam perdurado
do século XVIII aos dias de hoje. Um deles € exatamente aquele no qual a agdo dos
representantes guarda um grau de independéncia em relacao as demandas da populaciao. Nos
termos de Pitkin (1985) seria a vitéria do mandato independente.

De um modo geral, o conceito de legitimidade expressa a aceitacdo e o respeito dos
cidadaos as normas estabelecidas por uma determinada comunidade politica. A obediéncia as
leis € uma aceitacdo tdcita e uma concordancia com a validade das mesmas. A discussdo
tedrica geral sobre a legitimidade € vasta na teoria politica, mas € possivel sintetizar a ideia
central do conceito na seguinte afirmacdo: o povo € unica fonte legitima do poder em um
regime democratico. Neste, as eleicdes se consagraram como o Unico mecanismo capaz de
viabilizar a escolha e a autorizacdo dos representantes. A regra da maioria viabiliza a
colocagdo de todos os votantes numa mesma categoria, de tal forma que as preferéncias de
parte da populacdo que venceu o processo passam a ser tomadas como a expressao de todo o
povo ou da nagdo, no singular. Afirma-se, assim, um sujeito politico Gnico e a0 mesmo tempo
se adota um procedimento pratico que € a eleicdo. Por essa razdo, Rosanvallon (2009) afirma
que a elei¢do mescla um principio de justificacdo e uma técnica de decisdo.

Esta questdo € abordada também por Manin (1987), quando desenvolve e questiona o
principio fundamental de que a unanimidade sozinha seria a fonte de legitimidade do poder
politico e das regras dele derivadas. Partindo do pressuposto liberal de que os individuos tém
direitos iguais e, a0 mesmo tempo, vontades diferentes e conflitantes, coloca-se o problema
do modo como pode ser alcancado o consentimento daqueles que estdo submetidos ao poder

politico. Nas palavras do proprio autor:

O poder politico e as regras por ele promulgadas ndo podem ter outra base de
legitimidade sendo o desejo daqueles individuos com direitos iguais. O poder e
aquelas regras aceitas por todos os membros da sociedade constrangem a todos estes
membros. As regras podem, deste modo, ser legitimas apenas se elas forem
provenientes do desejo de todos e represente esse direito de todos (MANIN, 1987,
p-340, tradugdo livre).

Por esta razao Manin (1987) afirma ser inevitavel as teorias liberais da justica buscar
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a resposta para a seguinte questdo: como seria possivel estabelecer uma ordem politica e
social baseada no desejo dos individuos? Na resposta a este questionamento, encontra-se a
principal diferenca entre os pontos de vista liberal e o democratico. Os dois chegam a uma
conclusdo comum segundo a qual, na esfera politica, a unanimidade € Ginica maneira capaz de
promover os principios de legitimidade. Entretanto, hd um ponto que diferencia as duas
perspectivas aqui em questdo, na medida em que “a maioria dos democratas lida ndo apenas
com questdo da legitimidade, mas também com a efici€éncia. O principio da maioria seria
entdo aquele que permite a reconciliacdo entre o principio de tomada de decisdo (maioria) e o
da legitimidade (unanimidade)” (MANIN, 1987, p.340).

Manin (1987) recorre ao pensamento de Sieyes para explicitar a tensdo existente entre
esses elementos. Por um lado, é possivel apreender no argumento do referido autor como o
requerimento da unanimidade se faz presente a partir do postulado original segundo o qual a
unica fonte legitima da obrigacdo politica seria a vontade dos individuos. Por outro, € notdria
a dificuldade de conciliacdo deste postulado quando se enfrenta os desafios cotidianos da
pratica politica, que s6 pode operar de forma eficiente a partir do principio da maioria. Deste
modo, a maioria passa a ser considerada como o equivalente da unanimidade, que continua a
ser a unica fonte de legitimidade (MANIN, 1987, p. 342).

Rousseau é outro autor mencionado por Manin (1987) para abordar a nocdo de
unanimidade, embora seu pensamento expresso na obra O Contrato Social seja muito
diferente do argumento desenvolvido por Sieyes. O principal ponto de diferenca entre os
autores é o posicionamento acerca da representacdo, endossado por aquele e rejeitado por
Rousseau. Mesmo tendo apresentado uma solucdo diferente frente ao principio da
unanimidade, ao postular o conceito de vontade geral e afirmar que obedecendo a ela os
individuos ndo obedecem sendo a si mesmos, Rousseau também reconhece aquele principio
como o unico fundamento possivel da legitimidade.

Dentre os autores cldssicos da teoria politica Rousseau foi aquele que sustentou no
livrto O Contrato Social a necessidade da participacdo ativa dos cidaddaos no processo de
decisdo coletiva como a inica condicdo possivel para o exercicio da liberdade convencional™.

A questdo que orienta o desenvolvimento do livro estd na busca dos fundamentos da

% Rousseau faz uma contraposicdo entre a liberdade natural, presente no estado de natureza, e a liberdade
convencional, derivada das convengdes construidas de forma consciente e racional pelos homens para
estabelecer as regras do convivio coletivo. A concep¢do do autor acerca do estado de natureza é diferente
daquela sustentada por Hobbes e Locke. Os trés autores sdo contratualistas, ou seja, terminologia utilizada para
designar os fil6sofos que, entre os séculos XVI e XVIII, sustentavam que a origem da sociedade derivava de um
contrato. O pressuposto € o que os homens poderiam viver naturalmente, na auséncia do poder e da organizaco,
que s6 emergiriam “depois de um pacto firmado por eles, estabelecendo as regras do convivio social e de
subordinagdo politica”(RIBEIRO, 2002, p.53)
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legitimidade do exercicio do poder do Estado sobre os cidaddos, ou seja, como € possivel que
a dominacao seja exercida de forma legitima.

Encontrar uma forma de associag@o que defenda e proteja a pessoa e os bens de cada
associado com toda a forca comum, e pela qual cada um, unindo-se a todos, sé
obedece contudo a si mesmo, permanecendo assim tdo livre quanto antes. Esse € o
problema fundamental cuja solu¢do o contrato social oferece (ROUSSEAU, 1999,
p-69-70).

Ciente das dificuldades de colocar em préitica suas idéias e, principalmente, das
objecdes que seriam feitas a sua proposta de participagdo ativa dos cidaddos na politica,
Rousseau recorre ao exemplo do império romano e o classifica como uma Republica, uma vez
que foi regido por leis. Como a lei é a expressdo da vontade geral para o autor, dai decorre
que “[t]odo governo legitimo € republicano”(ROUSSEAU, 1999, p.109).

Rousseau esclarece ainda, em nota de rodapé, que nao entende por republica “somente
uma aristocracia ou uma democracia, mas em geral todo governo dirigido pela vontade geral,
que € a lei. Para ser legitimo, ndo € preciso que o governo se confunda com o soberano, mas
que seja seu ministro. Entdo, a propria monarquia € republica” (ROUSSEAU, 1999, p.109).
O autor nos lembra que o ultimo censo do Império Romano contabilizou “mais de 4 milhdes
de cidadaos, sem levar em consideracdo os dependentes, os estrangeiros, as mulheres, as
criangas, os escravos”’(ROUSSEAU, 1999, p.179). Mesmo assim, a populacdo era convocada
periodicamente a participar das assembléias publicas nas quais as decisdes eram tomadas.

Sartori (1997) recorre aos detalhes da terminologia empregada por pensadores Gregos
e Romanos que teorizaram sobre a politica, para explicitar que os fundamentos da distin¢cdo
entre as expressoes utilizadas por esses autores na realidade expressam o que ele classificou
como duas distintas antropologias: a grega, de um lado, e a romana de outro. Os pressupostos
subjacentes a cada uma delas relativos a natureza do ser humano e da ordem social
condicionam o entendimento do que seja o politico. Aos gregos, para os quais a plena
realizacdo do homem s6 era possivel na polis, relaciona-se uma dimensdo horizontal da
politica. Isto era possivel porque os gregos viviam em comunidade, ou seja, um coletivo
muito homogéneo étnica e linguisticamente, que louvava os mesmos deuses e que tinha um
contingente populacional relativamente pequeno, enfim, caracteristicas que possibilitam aos
cidadaos o debate em praca publica. Os romanos encontravam-se numa situagdo complemente
distinta, com confins mais ampliados e juridicamente organizada, da cosmdpolis(denominagdo
utilizada por Séneca) (SARTORI, 1997, 159-160). A visdao romana da politica, portanto, ja é
moderna e necessita de uma organizacdo vertical. A estrutura institucional de governo,

demandada pelo império romano agregava uma heterogeneidade muito grande, tanto étnica
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quanto lingiiisticamente. Dai a necessidade de um coletivo juridicamente vinculado.
Apresentadas estas duas distintas antropologias, Sartori demonstra diferentes concepgdes de
politica delas derivadas.

Ainda assim, Rousseau € categérico ao afirmar que a despeito da pluralidade e
heterogeneidade da sociedade romana, era possivel o exercicio da liberdade, uma vez que o
povo romano era convocado a participar em publico de alguns processos decisorios. Segundo
ele “todo Governo, para ser legitimo, precisa fundar-se na soberania do povo” (ROUSSEAU,
1999, p. 147). Esta afirmacao nos permite inferir que a legitimidade para o autor é um atributo
que pode ser conferido a um governo no qual o povo tenha a capacidade de decidir sobre os

destinos da vida em coletividade. Rousseau (1999) entende a soberania como o exercicio do

poder, que €, por sua vez, guiado pela vontade geral.

Ha comumente muita diferenca entre a vontade de todos e a vontade geral. Esta se
prende somente ao interesse comum; a outra, ao interesse privado, e ndo passa de
uma soma das vontades particulares. Quando se retiram, porém, dessas mesmas
vontades, 0s a-mais e 0s a-menos que nela se destroem mutuamente, resta, como
soma das diferencas, a vontade geral (ROUSSEAU, 1999, p.92-3).

O conceito de vontade geral e sua expressao correlata o interesse geral tornou-se uma
referéncia fundamental entre os teéricos da democracia. Os regimes democraticos em geral
sdo avaliados pela sua maior ou menor capacidade de fazer com que o interesse geral40 de
uma determinada sociedade seja respeitado. Trata-se, portanto, de um dos critérios centrais de
avaliacdo das democracias.

E possivel sintetizar as contribuicdes de Rousseau a discussdo sobre a legitimidade da
seguinte forma. Ele concebe o conceito como “as decisdes produzidas com base na vontade
geral, que se materializa na Lei”. As potencialidades analiticas e normativas de seu modelo
derivam da inclusao do cidaddao no processo de constituicdo da lei como condi¢ao de
legitimidade das decisdes. Os limites analiticos e normativos de seu modelo derivam do
confinamento da proposta a pequenas sociedades, ou seja, € possivel afirmar a inviabilidade
de que seja implementado em sociedades complexas. Isto porque demandaria tempo e
recursos que o cidaddo moderno, em geral, ndo dispde.

Carole Pateman (1992) vai realizar uma critica a visdo que os “realistas” da politica
apresentam sobre a obra de Rousseau. Segundo ela, ndo seria necessdria esta homogeneidade
do corpo de cidaddaos como precondi¢do para a participacdo. Esta se daria nas sociedades

modernas e cumprem uma fungdo educativa, de incluir os cidaddaos no envolvimento com a

“ Vale lembrar que se trata de uma ideia muito dificil de ser apreendida, definida, e por isso mesmo muito
criticada na literatura. Nem por isso os autores deixam de menciond-la. Um exemplo recente € o uso freqiiente da
expressdo e da sua correlata “generalidade social” na obra de Rosanvallon (2009).
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coisa publica e com os processos decisorios. Esse processo poderia levar a um ciclo virtuoso,
por meio do qual decisdes mais qualificadas atrairiam mais cidaddos, que, por sua vez,
tornariam-se mais conscientes de suas responsabilidades coletivas.

Como ja mostramos anteriormente, o conceito de legitimidade dos representantes em
Hobbes (2002) advém do processo de autorizagdo que foi conferida a eles. Portanto, o mais
importante seria a legitimidade do representante, da qual derivam todas as decisdes
posteriores. Por conseguinte, o Estado legitimo é aquele que foi construido a partir de um
contrato entre os individuos que vivem em suas dependéncias. “Estado € instituido quando
uma multiddao de pessoas concordam e pactuam que a qualquer homem ou assembléia de
homens a quem possa ser atribuido pela maioria o direito de representar a pessoa de todos eles
— ou seja, de ser seu representante(...)”"(HOBBES, 2002, p.132). Um dos principais problemas
da defini¢cdo hobbesiana encontra-se na &€nfase quase exclusiva no processo de autorizacdo
que d4 inicio a atividade representativa. Por centrar sua aten¢do no inicio do processo de
constituicdo do representante, Hobbes ndo propde mecanismos que possam operar durante o
exercicio da atividade repesentativa, ou seja, ndo hd mecanismos de controle dos
representantes por pare dos representados.

Se, por um lado, Locke enfatiza a necessidade do consentimento dos individuos como
fonte do poder legitimo, por outro, € dificil operacionalizar a ideia do autor durante o processo
de tomada de decisdo pelos governos, que devem produzir respostas constantes as urgéncias
de regulamentagdo da sociedade.

A defesa do autor acerca da necessidade do consentimento dos governados deu origem
a um conjunto de obras tdo significativas que se pode falar da existéncia de uma teoria do
consentimento. De certa maneira, pode-se dizer que também Hobbes, ao afirmar a
necessidade de autorizacdo como inicio da acdo representativa prevé um consentimento
inicial dos representados. Rousseau atribui a vontade geral um lugar central no processo
decisério na qual resultardo as leis, nesse sentido existe a necessidade de consentimento dos
governados em relacdo as acdes dos governantes. A principal diferenca entre os dois autores €
que em Hobbes a autoriza¢do se dd uma unica vez, no momento de escolha do representante,
ao passo que em Rousseau o governado deve ser convocado a participar de todos os
momentos de formulagdo ou alteragdo das leis.

Dada a separacdao operada pela modernidade entre as esferas politica e social e
emergéncia dos individuos como fonte da legitimidade do poder, novas condi¢des se
estabeleceram para compreensdao do processo de legitimac¢do da ordem politica. O que os

autores modernos destacados até aqui, nos mostram, € a necessidade da existéncia de um
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processo de consentimento dos individuos como condi¢do sine qua non para o
estabelecimento da obrigacio de obedecer. No préximo topico vamos abordar alguns

concepgoes descritivas da legitimidade.

a) As concepgoes descritivas da legitimidade

Estamos concebendo as definicdes descritivas da legitimidade como sendo aqueles que
relacionam um conjunto de critérios capazes de serem observados como componentes deste
conceito. Os autores que desenvolvem esta visdo, a contrapde a uma visdo mais ampliada do
fendmeno que incluiria alguns fundamentos normativos no conceito. Levi (2007) apresenta a
seguinte defini¢ao:

(...) o termo legitimidade designa, a0 mesmo tempo, uma situacdo e um valor de
convivéncia social. A situacdo a que o termo se refere € a aceitacdo do Estado por
um segmento relevante da populacdo; o valor € o consenso livremente manifestado
por uma comunidade de homens autdénomos e conscientes. (...)a legitimidade do
Estado € uma situagdo nunca plenamente concretizada na histéria, a ndo ser como
aspiracdo, e que um Estado serd mais ou menos legitimo na medida em que torna
real o valor de um consenso livremente manifestado por parte de uma comunidade
de homens autdnomos e conscientes, isto €, na medida em que consegue se
aproximar a idéia-limite da eliminacdo do poder e da ideologia nas relagdes sociais

(LEVI, 2007, p.678).

A definicdo acima € nitidamente influenciada pela concepcdo weberiana. Weber
apresenta uma definicdo descritiva para o conceito de legitimidade, que pode ser delineada
como os fundamentos ou as crencas que levam os individuos a obedecer. Seriam trés os
principais fundamentos da autoridade legitima: o carisma; a tradicdo/costumes e a
racionalidade das leis. Na primeira a obediéncia estd relacionada a determinados atributos do
lider, na segunda ao peso dos habitos e tradi¢des e na terceira ao processo racional de
producdo das leis.

A tipologia weberiana apresenta um rico potencial de identificacdo da avaliagdo dos
cidaddos em relagcdo as leis e ao sistema politico. No entanto, a é€nfase descritiva do autor
limita a capacidade do conceito de que o cidaddo realize um julgamento moral acerca da
justica das decisdes do Estado. A potencialidade da defini¢do descritiva weberiana encontra-
se na possibilidade de identificar a avaliacdo dos cidaddos acerca do sistema politico. O
principal limite desta perspectiva, no entanto, seria a consequéncia da énfase descritiva, que
anula o conteido normativo do conceito. Assim, ndo € possivel utilizar a nog¢do de
legitimidade para avaliar o julgamento moral dos cidaddos no que concerne a justica das

decisdes do Estado.
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Lipset (1967) parte da definicdo socioldgica weberiana para formular outro conceito
de legitimidade amplamente mencionado pela literatura que trata do assunto. De acordo com
o autor, “[a] legitimidade envolve a capacidade do sistema para engendrar e manter a crenca
de que as instituicdes politicas vigentes sdo as mais apropriadas para a sociedade (LIPSET,
1967, p. 78). Deste modo, faz-se uma tradugio politica daquele conceito inicialmente restrito
ao ambito socioldgico, ou melhor, aos fundamentos sociais do poder politico.

Lipset (1967) claramente aprimora a definicdo weberiana e vai sugerir que a
estabilidade das democracias depende ndo sé do desenvolvimento econdmico, mas também da
eficicia e da legitimidade do sistema. A primeira é primordialmente instrumental e se
relaciona as capacidades do governo de resolver os problemas cotidianos enfrentados pela
sociedade. A segunda € avaliativa e diz respeito a0 modo como os individuos e grupos véem
as normas que regulam o seu convivio.

Outra importante contribuicao do autor diz respeito a explicacdo de quando surgem os

problemas de legitimidade. Nas suas palavras:

A legitimidade, em si e por si mesma, pode estar associada a mdltiplas formas de
organizac¢do politica, incluindo as opressivas. As sociedades feudais, antes do
advento do industrialismo, indubitavelmente desfrutavam a lealdade bdasica da
maioria de seus membros. As crises de legitimidade sdo, primordialmente, um
fendmeno histdrico recente, que se segue as profundas clivagens entre grupos que
estdo aptos, em virtude das comunicacdes de massa, a organizarem-se em torno de
valores diferentes daqueles que previamente eram considerados os tnicos aceitdveis
(LIPSET, 1967, p. 78).

Neste sentido, € importante mencionar que as crises de legitimidade indicam sempre
uma necessidade de mudancga. Esta, como se sabe, é uma caracteristica marcante da sociedade
moderna, em funcdo de sua orientagdo para o progresso. Neste sentido, a legitimidade da nova
ordem depende do modo como as bases de sustentacdo da anterior foram erodidas e/ou
incorporadas pela nova.

Apesar da contribuicdo de Lipset (1967) a discussdo sobre a legitimidade, sua
concepcdo puramente descritiva retira do conceito o seu conteiido normativo, cujas virtudes
serdo apontadas por Buchanan (2002) e Simmons (1999). Ao aprimorar a defini¢ao
weberiana, uma potencialidade da concep¢do de Lipset € permitir uma avaliacdo das
instituicdes politicas e possuir uma capacidade explicativa das democracias estdveis com base
na legitimidade, que € derivada da avaliacdo dos cidaddos acerca das institui¢des. O principal
limite estd no pressuposto de que a estabilidade democratica deriva da combinagdo entre

eficdcia (instrumental) e legitimidade (avaliativa), pois apesar de incluir uma dimensdo

avaliativa, o cardter descritivo no conceito de legitimidade limita a possibilidade de
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compreensdo da dimensao do julgamento moral sobre a justica das decisdes do Estado.

b) As concepgoes normativas da legitimidade

Buchanan (2002) realiza uma interessante anélise critica da teoria do consentimento,
que teria florescido no momento em que se firmaram dois pilares do liberalismo: a ideia da
liberdade como uma propriedade inerente a condicdo humana e a ideia da igualdade entre as
pessoas como um fundamento moral. A virtude do consentimento estaria na eliminacdo da
pura coercdo e na reconciliacdo da liberdade individual com o poder politico. Mas tal
justificativa do consentimento como auséncia de coercao se sustenta apenas se assumirmos
que a liberdade, no sentido de auséncia da coer¢do, seria a Unica acepcdo possivel para o
termo ou o maior valor fundamental.

O poder politico traz um problema para tal ideia da igualdade (ndo exatamente para a
liberdade) porque ele envolve algumas pessoas impondo regras sobre outras. Se ha igualdade
entre os homens, porque apenas alguns podem exercer o poder politico? A resposta oferecida
pela teoria do consentimento fundamenta-se na autorizacdo que foi concedida aqueles que
exercem o poder por meio do consentimento. Assim, o poder poderia ser reconciliado com a
igualdade e liberdade de uma forma que respeita a autonomia dos individuos (BUCHANAN,
2002, p.698).

Sintetizando o argumento de Buchanan (2002, p.698-9), a teoria do consentimento
oferece uma mesma resposta para quatro diferentes problemas relacionados ao poder politico.
Primeiro, é o consentimento que justifica moralmente o governo ao exercicio do poder
politico (resposta para a questdo da justificacdo do agente). Segundo, ao consentir em ser
governado por essa entidade o povo se obriga a obedecé-lo (questao da autoridade politica).
Terceiro, o povo ao consentir com 0 governo incorre na obrigacdo de obedecer a suas regras,
e sendo obrigado a obedecé-lo, as tematicas regulamentadas por ele representam um motivo
suficiente para que sejam cumpridas (a questdo da authoritativeness). Quarto, a teoria do
consentimento também prevé uma resposta para o que Buchanan descreve como sendo, ao
longo da questdo da legitimidade politica, a principal preocupacdo de uma teoria moral do
poder politico: sob quais condi¢cdes nds teriamos razdes suficientes para acatar questdes
decretadas por aqueles que exercem o poder politico?(questido das razdes para cumprimento).
A principal resposta fornecida por diferentes tedricos da democracia seria: quando
participamos de sua confeccao.

Vale destacar que as quatro questdes mencionadas servem como referéncia
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fundamental para uma reflexdo substantiva sobre a legitimidade, ou seja, discorrer sobre a
legitimidade € buscar respostas para as quatro questdes enumeradas acima. Deste modo, por
apresentar respostas a questdes tdo substantivas colocadas pela teoria politica, a atratividade

da teoria do consentido foi significativa por muito tempo. No entanto,

[u]m ndmero de criticos da teoria do consentimento t€ém enfatizado que nada como o
que hoje chamamos de um governo satisfaz ou € sempre susceptivel de satisfazer as
condigdes exigidas para todos ou mesmo a maioria dos seus cidaddos possam
consentir ao exercicio do poder politico de acordo com qualquer concepgdo de
consentimento que justificaria o exercicio do poder politico (BUCHANAN, 2002,

p.699, tradugdo livre).

Percebe-se, portanto, que toda atratividade da teoria consentimento advém,
principalmente das respostas que oferece as questdes complicadas expostas anteriormente,
pela reconciliacao entre igualdade, liberdade e exercicio do poder politico. No entanto, ela
apresenta limitagdes estruturais se confrontadas com a realidade politica. Um exemplo nitido
pode ser tomado das democracias mais consolidadas, como é o caso da Inglaterra e EUA.
Mesmo com todos os mecanismos construidos com a finalidade de realizar amplos processos
de autorizagao via elei¢des, é praticamente impossivel conseguir o consentimento de todos os
individuos no processo. Os tedricos do consentimento vao dizer que mesmo ndo tendo
participado diretamente do processo decisorio, € possivel inferir que aqueles que ndo
participaram, mas que permaneceram no pais deram um consentimento indireto a norma
produzida.

No entanto, mesmo assim teriamos que considerar outros procedimentos sociolégicos
anteriores de constituicdo das normas que regem a sociedade e sdo por elas consideradas
legitimas para fazer uma afirmacdo como esta. Buchanan (2002, p.701) demonstra que
“consentir com o exercicio da autoridade politica, se esse consentimento tiver forca
normativa, pressupdem um acordo sobre alguma concepcdo acerca do escopo do poder
politico — a0 menos uma ideia do como e porque o poder politico € usado™.

Vale recorre as palavras de Buchanan para esclarecer a sua concep¢do sobre a
legitimidade:

Meu objetivo nesta secdo é desenvolver uma teoria da legitimidade politica que nao
se baseia na no¢do de um direito a ser obedecido. A idéia central é: um portador do
poder politico (o monopdlio de fazer, aplicar e de forgar a obediéncia as leis em um
territério) é legitimo (ou seja, ¢ moralmente justificado no exercicio do poder
politico) se, e somente se ele (a) faz um trabalho cujo crédito é o de proteger pelo
menos os mais basicos direitos humanos de todos aqueles sobre os quais se exerce o
poder, (b) fornece essa protecdo por meio de processos, politicas e acdes
que respeitam os direitos humanos mais bésicos, € (¢) ndao € um usurpador (ie , ndo
vem exercer o poder politico pela forma errada de depor um portador legitimo do

poder politico) (BUCHANAN, 2002, p.703, tradugdo livre).
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E importante destacar a concepgio de Buchanan segundo a qual o direito de governar
(autoridade) € diferente do dever de obedecer (legitimidade). Isto porque o autor considera e
inclui em sua concepcao de legitimidade um critério de justi¢a das decisdes produzidas pelos
governantes (critérios a, b e ¢), ou seja, estd preocupado com os resultados das decisoes, de tal
forma que alguns requisitos minimos e essenciais devem ser respeitados no processo de
producdo das leis, tal como o respeito aos direitos humanos.

Se o exercicio do poder politico traz um problema para o principio da igualdade entre
os membros de um coletivo, ao separar governantes e governados, é o conceito de
legitimidade que torna possivel reparar os efeitos da desigualdade, na medida em que os
governantes sdo aceitos pelos governados como os legitimos possuidores das posicoes de
mando. A principal contribui¢do de Buchanan esté relacionada a exigéncia de que a realizacdo
dos itens a, b e ¢ seja vista como um dever de justica, fundamentada na igual consideracao de
todos os seres humanos.

E importante sintetizar, aqui, as contribuicdes de Buchanan (2002) a discussio deste
tépico. Segundo ele, o conceito de legitimidade refere-se ao direito do governo de fazer e
impor as leis. Trata-se de uma noc¢ado central da teoria da moralidade do poder politico, ou
seja, como pode ser justificado o dever de se impor leis (governo) pelos agentes que estao
submetidos a ele. Os fundamentos da defini¢do sdo claramente filos6ficos e normativos. A
partir de sua discussd@o € possivel distinguir trés tipos: legitimidade politica; autoridade
politica e authoritativeness. As potencialidades analiticas e normativas do modelo estdo
exatamente nesta distingdo que permite esclarecer bem a distin¢cdo sobre a especificidade de
cada conceito. Authoritativeness torna possivel especificar como os trés conceitos se aplicam
na esfera politica. A legitimidade (por que os individuos devem obedecer?) € vista como um
atributo exclusivo dos regimes democréticos. J4 autoridade politica inclui o direito de fazer
leis e também o de ser obedecido. Um dos limites do modelo deriva do fato de ndo explicar
bem como os regimes democriticos persistem no tempo, ou seja, de onde provém a
legitimidade e a autoridade politica dos mesmos. Mesmo se for considerada a imposi¢do pela
forca como o fundamento da obediéncia, ndo se consegue explicar porque nao ha rebelido por
parte dos que devem obedecer sem o consentimento.

A concepcdo hobbesiana acerca da legitimidade do Estado pode ser diferenciada da
lockeana, que permite fazer uma distin¢ao entre os conceitos de justificacdo e legitimidade do
Estado, embora Locke ndo tenha usado exatamente esses termos como destaca Simons
(1999). A justificacdo de uma instituicao relaciona-se a avaliacdo acerca de sua capacidade de

produzir decisdes prudentes e racionais, de ser moralmente aceitdvel ou ambos (SIMONS,
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1999, p.740). Ao passo que a legitimidade é compreendida como “um conjunto de direitos
morais que o Estado possui de ser o inico a impor obrigacdes aos cidadaos, de fazer com que
eles sigam tais deveres e de usar a coercdo para obrigar o cumprimento desses deveres”
(SIMONS, 1999, 746). Percebe-se, desse modo, que o Soberano hobbesiano tem autorizacao
ilimitada para agir, ao passo que Locke aponta para a necessidade de que a a¢do do Estado
seja julgada sistematicamente pelos cidadaos.

A diferenciacdo entre justificacdo e legitimidade permite tornar mais claras as duas
perspectivas de andlise que estdo presente na relagdo entre o cidadao e o Estado. Em geral, é
comum encontrar a utilizacdo do conceito de legitimidade para descrever um atributo de um
regime politico ou de uma instituicdo que teria a prerrogativa de ordenar o convivio coletivo
nem determinado territério. De outro lado, utilizamos o mesmo conceito para designar as
atitudes dos cidadaos que aceitam o regime ou instituicdo como legitimos detentores do
exercicio do poder, da soberania popular, ou seja, da dominagao politica.

Simons (1999, p.747-8) enumera um conjunto de sentidos geralmente presentes na
literatura acerca do conceito de legitimidade. Um deles ¢ o de que o Estado pode ser
considerado legitimo se € reconhecido por outros na comunidade internacional. Outro
sentido comumente empregado designa como legitimo um regime politico oficial ou legal,
“no sentido de que ele chegou ao poder e continua a governar de acordo com as regras
geralmente aceitas naquele estado"(SIMONS, 1999, p.747). O terceiro sentido é adotado pela
maioria dos cientistas sociais contemporaneos, que seguindo Weber, “denominam legitimos
aqueles regimes aceitos ou aprovados por seus membros em certas formas especificas”
(SIMONS, 1999, p.750, traducdo e énfase nossa).

Essas concepcdes de entendimento do conceito de legitimidade estdo centradas
principalmente na crenca ou nas atitudes dos individuos que compdem a coletividade em
relacdo ao exercicio da dominacdo pelo Estado. Alguns problemas emergem desse
entendimento da legitimidade. O primeiro deles é o de que o conceito passa a ser
compreendido como um reservatdrio de lealdade que os lideres politicos poderiam dirigir, ou
seja, o problema aqui reside em tornar incompreensivel a possibilidade de que os individuos
possam julgar e constatar o que € legitimo ou ilegitimo com base em avaliacdes racionais ou
critérios objetivos (SIMONS, 1999, p.750). O segundo problema da explicacao atitudinal da
legitimidade € o fato de focar muita atencdo na avaliagdo dos sujeitos e pouca na do Estado.
Um terceiro problema mais grave pode ser derivado desse segundo, trata-se da dificuldade de
consolidar uma teoria plausivel da legitimidade do Estado que possa precisar os direitos sobre

quais se sustentam a sua legitimidade, quais sejam, a exclusividade de impor e exigir
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coercitivamente o cumprimento dos deveres por parte de seus membros (SIMONS, 1999,
p.750).

Simons (1999, p.752) recupera a teoria lockeana no intuito de apresentar a distincao
entre os conceitos de legitimidade e justificacdo do Estado que permite retomar a importancia
do julgamento moral da relacdo entre o cidad@o e o Estado. O autor nos mostra que essas duas
dimensdes podem ser consideradas como “varidveis independentes, da mesma forma que uma
empresa tem o direito de prestar servigo e cobrar por ele, e isto € completamente independente
da eficiéncia ou qualidade do servigo prestado por ela” (SIMONS, 1999, p.752).

Simons apresenta o seu conceito de legitimidade como um “direito moral exclusivo de
uma instituicao de impor deveres compartilhados sobre um grupo de pessoas, que devem ser
obedecidos por ele, e se necessario, impor tais deveres coercitivamente”. Os fundamentos da
“reivindicacdo de legitimidade concernem as relagdes especificas entre individuos e
instituicdes” (SIMONS, 1999, p. 769, traducdo livre).

Ao fazer um balanco das diversas propostas apresentadas acerca da justificacdo,
Simons (1999) formula uma importante distingdo entre dois diferentes tipos de avalia¢do. De
um lado, estaria o que ele denominou de avaliacdo genérica que estaria presente na filosofia
politica por meio das virtudes morais de um modo geral ou das qualidades positivas dos
arranjos politicos, ou seja, se € justo ou razoavelmente aceitavel. De outro lado, estaria uma
avaliagcdo transacional relativa as questdes moralmente significantes na histdria especifica de
interacdo entre os individuos e as politicas implementadas para atendé-lo*'.

De uma perspectiva mais ampla, a avaliacdo transacional permite também ao cidadao
julgar a qualidade do desempenho dos seus governantes. Ora, ndo seria esse exatamente um
dos problemas cruciais dos regimes democraticos contemporaneos? A literatura tem apontado
para a auséncia de mecanismos de controle dos governantes nos periodos compreendidos
entre uma elei¢do e outra. O julgamento atualmente esta restrito a recompensa ou puni¢ao dos
politicos pelo eleitor no momento do voto, com excecdo daqueles paises em que existe a

possibilidade da revoga¢do do mandato, como é o caso do recall nos Estados Unidos.

! Essa distingdo apresenta um rico potencial para a andlise de politicas ptiblicas, sobretudo para as pesquisas que
pretendem avaliar as percepcdes dos usudrios acerca das agdes implementadas, a partir da avaliagdo
transacional. Tais informacdes sdo extremamente relevantes para o aprimoramento das atividades finais das
politicas. No caso brasileiro recente, por exemplo, o mérito de alguns conselhos de politicas, como na drea da
saude e da assisténcia social, é exatamente a possibilidade de que os usudrios tenham assento nos conselhos que
formulam as politicas. No caso do objeto desta tese, 0 CEDCA-MG, ha um complicador para avaliacdes desse
tipo em fun¢do da auséncia do publico beneficidrio da politica no processo deliberativo do conselho. No entanto,
os conselheiros sdo atores da sociedade civil envolvidos diretamente na implementacio de ag¢des voltadas para
esse publico, portanto, tem condi¢gdes de avaliar a qualidade das politicas pelo conhecimento direto das lacunas
da politica que se apresentam no seu trabalho cotidiano.
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Sintetizando, a potencialidade analitica do modelo proposto por Simmons (1999) estd na
concepcdo ampliada do conceito, capaz de incorporar as duas dimensdes do mesmo, ou seja, o
Estado e os cidadaos. A definicdo do autor permite realizar uma aproximacdo entre a
justificacdo do Estado e a sua legitimagdo. Por meio da critica a definicdo weberiana, o autor
afirma que ela diz muito sobre os individuos e quase nada sobre o Estado, tampouco quanto a
relacdo entre o estado e os cidaddos. Um possivel limite a defini¢do de Simmons (1999) sobre
a legitimidade, estaria na demasiada ampliagdo do conceito, que pode perder a sua
especificidade.

Andrew Rehfeld segue a proposi¢do de Buchanan e conceitua a legitimidade como “o
direito governamental de fazer e impor as leis” (2008, p.4). E interessante o tratamento dado
pelo autor a questdo, pois ele a considera como uma varidvel continua, ou seja, um atributo
que alguns regimes podem possuir em maior ou menor quantidade que outros, ou seja, alguns
regimes sdo0 mais ou menos legitimos que outros. “Se a legitimidade ¢ uma varidvel
descontinua, em que os sistemas podem ser legitimos ou ndo, temos uma descricdo que
obscurece a complexidade e as nuances do conceito” (REHFELD, 2008, p.13).

Segundo o autor, haveria ainda outras acep¢des sobre o conceito na literatura. A
primeira delas € a que ele adota, a legitimidade normativa, que se refere ao direito do governo
de fazer as leis. A segunda pode ser denominada de legitimidade normativa ampliada, na
medida em que considera ndo apenas o direito do governo, mas também a obrigacdo do
cidadao de obedecer as leis formuladas pelo primeiro. A terceira acep¢do é da legitimidade
sociologica centrada no principio da aprovacdo publica dos governos e das leis por ele
produzidas.

O conceito de legitimidade interessa diretamente a Rehfeld (2008) em funcdo de sua
relacdo com o conceito de constituency (distrito eleitoral), tema central do seu livro. Em suas
palavras: “[o] conceito de distrito eleitoral define como, em uma nacdo particular, os
excluidos sdo legitimamente constituidos, ou simultaneamente, eles selecionam seus
representantes que irdo governa-los” (REHFELD, 2008, p.XI).

Rehfeld (2008) demonstra que o distrito com base territorial, amplamente adotado
pelos regimes democraticos do mundo inteiro, induz os representantes a agir segundo a 16gica
das particularidades, pois orientam suas acdes para a defesa dos interesses das localidades nas
quais foram eleitos. Por essa razdo, o autor sugere a formacdo de distritos aleatorios que
teriam a possibilidade de gerar incentivos institucionais aos representantes de promover acoes
em prol do bem de todos, ou seja, a representacdo assim orientada promoveria os valores

republicanos (REHFELD, 2008, p.XI). Essa seria uma das principais contribui¢cdes analiticas
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do modelo do autor.

Uma ideia relativamente simples, mas muito importante desenvolvida por Rehfeld
(2008) ¢ a de que a legitimidade das leis tem com pré-requisito a legitimidade dos
representantes. O modelo de Rehfeld (2008) expressa uma proposi¢do tedrico-normativa
consistente, mas carece de um teste de realidade que confirme a potencialidade do distrito
aleatério para realmente alcancar um principio de representacdo menos exclusivo e mais
universalista. Se a territorialidade pode ter o problema de induzir a uma representacao
particular de interesses, por outro lado, tem a potencialidade de apresentar problemas
especificos daquele espaco e do grupo de pessoas que ali vivem, que nao podem ser tratados
de forma universal. Esta pode ser uma das virtudes da representacdo com base territorial.
Problemas locais demandam solucdes locais. Neste sentido, talvez fosse mais razoavel a
constituicdo de distritos que pudessem gerar os dois tipos de incentivo institucional.

Outra contribui¢do muito substantiva para a reflexdo acerca das especificidades do
conceito de legitimidade e, principalmente, de seus principais fundamentos na
contemporaneidade estd presente no livto A legitimidade democrdtica: imparcialidade,
reflexividade e proximidade. Rosanvallon afirma que o regime democrético se sustenta em
duas fic¢des fundadoras. A primeira delas é exatamente a equivaléncia que permite qualificar
como democrdticos aqueles procedimentos que mais fielmente conseguem expressar a
generalidade social. A segunda € a “identificacdo da natureza de um regime com suas
condicdes de estabelecimento. A parte vale pelo todo e o momento eleitoral vale pela duracao
do mandato (...)”(ROSANVALLON, 2009, p.22-3).

No final do século XIX, no entanto, essa dupla ficcdo fundadora comeca a ser
questionada em func¢do da prépria dindmica dos regimes politicos reais. Enquanto o sufrdgio
universal masculino estava se disseminando pela Europa, ao mesmo tempo emergia um

significativo desencanto com aqueles ideais.

As palavras povo e nagdo que nunca deixaram de alimentar as expectativas e
imaginacdes, se viram diminuidas ao encontrarem-se afogadas nos meandros da
agitacdo partiddria e do clientelismo. O sistema de partidos, cuja existéncia e funcdo
ndo tinham sido consideradas por nenhum dos primeiros tedricos da democracia, se
impds a partir desse periodo como o efetivo coracio da vida politica, dando lugar ao
reino das rivalidades pessoais e do favorecimento dos amigos (ROSANVALLON,
2009, p.23, tradugdo livre).

Deste modo, entre 1890 e 1920, a politica e o universo eleitoral parlamentar se
mostraram governados pela l6gica da particularidade, por conseguinte, as duas fic¢des
fundadoras se arrefeceram, ou seja, a realizacdo da generalidade social tornou-se realmente

uma idéia distante da prética real dos sistemas politicos democraticos. Para agravar ainda
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mais o quadro chega a emergir nesse periodo a idéia extremada de que até mesmo um projeto
totalitario, poderia, em algum momento, produzir o bem publico.

Rosanvallon (2009) demonstra que nesse periodo que culminou na primeira guerra
mundial, surgiu também um processo que resultaria numa alteragao significativa dos regimes
democraticos. O Estado torna-se mais forte e mais organizado por meio do estabelecimento e
da formacao de um verdadeiro poder administrativo. As expectativas de realizacao da vontade
geral puderam ser entdo retomadas, na medida em que o desenvolvimento da “mdaquina
burocratica” viabilizaria uma “refundacao” dos préprios principios democraticos. Isto seria
possivel por meio da propria identificacdo do poder administrativo com a realizagdo da
vontade geral, na medida em que ele seria guiado pela implementacdo estrita da lei, além do
fato do seu processo de constituicdo se fundamentar na realizacdo de concursos publicos
regidos pelo principio meritocratico. As técnicas cientificas empregadas tanto na gestao da
administracdo publica quanto na sele¢do dos funciondrios viabilizariam essa identificagdao
com a vontade geral da nagao.

Deste modo, Rosanvallon (2009) consegue mostrar que os regimes democriticos
foram se apoiando, progressivamente, em duas bases principais: o sufrdgio universal e a
administracio publica. O primeiro deles seria 0 momento de escolha subjetiva que permitiria
aos cidaddos expressar a generalidade social no momento eleitoral, ao passo que o segundo
seria 0 momento de escolha objetivo, uma vez que sdo critérios racionais que guiam a
realizagdo dos concursos que selecionam os melhores funciondrios. O segundo surge com o
objetivo de suprir o déficit de legitimidade pelo qual passava o primeiro sistema no final do
século XX. A grande expectativa era a de que a administracdo publica composta pelo
melhores quadros de funciondrios selecionados por concurso pudesse encarnar o interesse
geral, pois teriam suas acdes guiadas pelos critérios e procedimentos estabelecidos em lei.

No decorrer de um século explicitou-se o distanciamento entre os ideais de realizacdo
da vontade geral por meio da combinagdo dos dois sistemas acima mencionados, ou seja, a
acdo combinada do exercicio do sufrdgio universal e da administracdo publica. A legitimacao
por meio das urnas teve um retrocesso, em fun¢do de um processo de relativizagdo e de
dessacralizacdo da funcgdo eleitoral regida pela regra da maioria, que viabilizou por tanto
tempo a constituicao de um sujeito politico tinico expresso no conceito de nagdo. As minorias
deixaram de ser apenas a menor parte dos coletivos e passaram a ser vistas como uma
multiplicidade de expressdes da totalidade social. De outro lado, o poder administrativo
também foi profundamente criticado e deslegitimado, principalmente pela retérica neoliberal

expresso nas criticas da abordagem da gestdo publica intitulada The new public management
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(ROSANVALLON, 2009, p.25-26).

Diante dessa dupla crise novas bases de legitimidade do sistema foram emergindo e
ganhando forca. Surgem, aos poucos, novas expectativas cidadas, vinculadas principalmente
as diversas reivindicagdes de maior participagdo nos governos. Os valores da imparcialidade,
pluralidade, compaixdo ou proximidade, por exemplo, passaram a ser valorizadas de forma
sensivel. Paralelamente, surgiram, se multiplicaram e fortaleceram instituicbes como as
autoridades independentes e as cortes constitucionais (ROSANVALLON, 2009, p.27).

O autor vai mostrar que hd outras maneiras de se tornar um representante legitimo,
para além das eleicdoes. A principal delas € relativa a importincia e qualidade do servigo
prestado, ou seja, seria uma legitimidade de eficicia (ROSANVALLON, 2009, p.135).
Seriam duas as principais qualidades esperadas desses representantes: capacidade e
proximidade.

A imparcialidade é entendida por Rosanvallon (2009, p.136) como ‘“vigilancia,
presenca ativa no mundo, vontade de representar da maneira mais fiel possivel”. Essas
qualidades sdao fundamentais se considerarmos a atuacdo de um conselheiro, por exemplo,
uma vez que ele pretende contribuir para a formulagdo de politicas publicas universalistas
para as criancas e adolescentes mineiras, no caso do CEDCA. Neste sentido, quanto mais
imparcial for a atuacdo de um conselheiro, mais ela estard voltada para a construcdo de
politicas que atendam ao maior numero de criancas e adolescentes.

O autor nos mostra que a legitimidade de imparcialidade emergiu principalmente com
a criacdo de instituicdes denominadas de autoridades independentes. Elas apresentam trés
caracteristicas marcantes: constituicao colegiada; cardter irremovivel dos seus membros e
estrita limitacdo do prazo de suas funcdes. Isso faz com que a modalidade de tomada de
decisao seja marcada pela deliberagcdo e pelo pluralismo. Nesse sentido, a principal fonte de
legitimidade de uma institui¢do independente deriva dos procedimentos de tomada de decisdo
(ROSANVALLON, 2009, p.142).

Segundo Rosanvallon (2009), por suas caracteristicas proprias, a legitimidade de
imparcialidade deve ser construida e validada permanentemente. Por esta razdo se constitui
em uma legitimidade de exercicio. Sdo trés os tipos de provas que sustentam essa modalidade
de legitimidade: as provas procedimentais, as de eficdcia e as de controle (ROSANVALLON,
2009, p.147).

As provas procedimentais dizem respeito a “atengdo estrita e ao respeito as normas, ao
rigor das argumentacdes, a transparéncia dos procedimentos, a publicidade de todos os seus

atos”(ROSANVALLON, 2009, p.147). Trata-se dos critérios que orientam o processo de
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discussdo e de funcionamento das instituicoes. As provas de eficicia ‘“‘consistem
simplesmente na avaliacdo das acdes e das decisdes (...)"(ROSANVALLON, 2009, p.147).
Aqui o foco estd sobre a produgdo ou resultado do trabalho das institui¢des. As provas de
controle t€m como objetivo dar um carater reflexivo as instituicdes de imparcialidade, ao
introduzir circulos de controle permanente sobre as agdes da instituicdo. Pode-se observar que
os trés tipos de prova realmente oferecem critérios de avaliacdo do exercicio da func¢do
representativa. Se conjugadas as trés provas t€ém-se condi¢des de fazer uma boa retrospectiva
sobre a acdo desempenhada.

De acordo com a tipologia apresentada por Rosanvallon (2009), as instituicdes de
participacdo ampliada da populagdo, estariam localizadas no tipo legitimidade por
proximidade. Isso se deve principalmente ao fato de essas instituicdes viabilizarem um
contato mais préximo entre os governantes e governados, o que facilitaria uma maior atencao
as particularidades dos usudrios de uma politica publica, por exemplo. No entanto, como essas
instituicdes tém também o dever de formular politicas publicas universais em prol de
determinados publicos, faz-se necessdrio também que atuem com base nos principios da
imparcialidade. Quando a politica em questao trata dos direitos de criangas e adolescentes
esta necessidade da imparcialidade se colocada ainda mais expressivamente, uma vez o
publico destinatdrio da politica ndo participa da producdo das decisdes da area. Faz-se
necessario que aqueles que decidem possam atuar de forma imparcial, com o objetivo de
evitar qualquer privilégio e conseguir construir politicas universalistas. Nesse sentido, essas
politicas podem também ser classificadas dentro da tipologia de Ilegitimidade de
imparcialidade.

O modelo analitico apresentado por Rosanvalon (2009) realmente nos oferece
condicdes de sustentar que outros critérios de legitimidade podem ser usados, para além das
elei¢des, para fundamentar a acdo de representantes diversos. Na realidade, em fungdo das
especificidades das funcdes desenvolvidas pelos atores, como € o caso das instituicdes
independentes, € melhor que sejam propostos novos critérios de legitimidade, mais adequados
ao exercicio de cada funcao.

Um possivel problema para implementar politicas orientadas pelo principio da
proximidade proposto por Rosanvallon (2009) deriva da constatacio que emerge da
observacdo do desenho de algumas institui¢des participativas, no Brasil do século XXI, onde
a pluralizacdo dos espacos de proximidade se fazem presente, mas podem assumir a forma
representativa, por questdes relacionadas a propria dinamica institucional, como € o caso da

eleicdo de delegados no Or¢camento Participativo, ou pela questdo da escala, como € o caso de
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instituicdes participativas de ambito estadual. A solucdo para esse problema poderia ser
similar a proposta por Parkinson (2006) para o problema da escala, que atribui aos
representantes a possibilidade de agir/falar pelos individuos ausentes de um férum
deliberativo e, ao fazé-los, ofereceriam condi¢des para que os excluidos da participagdo no
processo decisorio confiram legitimidade as decisdes produzidas por esse forum. Nesse
sentido, seria possivel realizar o principio da proximidade em instituicdes que operam com a
representacio, desde que sejam assegurados procedimentos que propiciem a publicidade das
decisdes e mecanismos que viabilizem o accountability. Antes de passar a andlise das
questdes especificas colocadas por Parkinson (2006) vamos apresentar a andlise de alguns

autores localizados no campo da teoria democrética deliberativa acerca da legitimidade.

c) As concepcoes normativas de legitimidade da teoria deliberativa

Na década de 1970 Jirgen Habermas publica um texto no qual apresenta algumas
criticas aos dois modelos normativos extremamente atuantes naquele momento: o liberal e o
republicano. Com base no apontamento dos limites e das possibilidades de cada um deles, o
autor vai propor um terceiro modelo, o deliberativo, que seria uma forma de conjugar alguns
principios dos dois outros modelos, e a0 mesmo tempo, oferecer uma saida como os
problemas estruturais daqueles dois. Sua obra posterior, juntamente com a de John Rawls,
oferecem os pressupostos normativos para a constituicdo de um campo que se firmaria na
teoria politica posteriormente, do modelo deliberativo da democracia. Vamos analisar alguns
contribuicdes deste campo, como um avanco em relagdo a proposicdo de Buchanan (2002),
por exemplo, na medida em que se propdoem uma forma de operacionalizar a igualdade que
ndo estd presente neste autor.

Uma concepcdo ampliada do conceito de legitimidade € proposta por Jiirgen
Habermas (2003). Para o autor, que apresenta uma concep¢ao normativa, a legitimidade das
decisdes deriva da possibilidade de que todos aqueles diretamente afetados pelas decisdes
possam participar de sua formulagdo. As principais potencialidades analiticas do conceito
derivam da proposta de uma racionalidade comunicativa, que viabilizou o desenvolvimento
dos modelos deliberativos de democracia. Assume importincia, no modelo do autor, os
processos de formagdo informal das demandas em combinacdo com as opinides derivadas dos
meios de comunicagdo, que teriam a capacidade de influenciar o poder no interior das arenas
decisorias. Um dos limites da definicdo refere-se a €nfase na informalidade dos processos de

formagcdo das demandas e opinides, que impede uma compreensdo dos processos
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comunicativos que se desenrolam no ambito do Estado, nas instituicdes participativas, por
exemplo.

Iris Young(2000) define normativamente uma decisdo democrética legitima como
aquele que incorpora no processo decisério, com real capacidade de interferéncia sobre os
resultados, aqueles individuos diretamente afetados por esses decisdes. Percebe-se, portanto,
que Young (2000) endossa a definicdo habermasiana e dos democratas deliberativos ao
postular como principal fundamento da legitimidade da representacao a inclusdo dos afetados
no processo decisorio. Um possivel limite de sua afirmagdo se coloca na pretensao elevada de
contar com a participa¢do de todos os individuos afetados no processo decisdrio. Assim, a
legitimidade fica confinada a existéncia dos foruns deliberativos. Nesse sentido, o modelo
apresenta uma pequena capacidade explicativa para a legitimidade das decisdes produzidas
nas arenas decisorias tradicionais do executivo e legislativo.

Nessas duas arenas, apesar do voto ser considerado o principal mecanismo de
autorizacdo dos representantes, portanto, o critério mais nitido e frequentemente evocado para
conferir legitimidade a representacdo politica, ele € também insuficiente para promover a
realizacdo dos interesses da populacdo. Como Manin (1987) demonstrou acima, a regra da
maioria viabilizou a utilizacdo do principio da unanimidade como principal fundamento de
legitimidade do regime democrético, pois ele transforma a opinido de uma parte da populagdo
vencedora das eleicdes na representacdo de todo o coletivo. O préprio Manin (1987) vai
propor a adog¢do do principio da deliberacdo como um fundamento possivel da legitimidade
das decisdes.

Avritzer (2000) recorre a etimologia do termo deliberacdo para mostrar que ele pode
significar tanto ponderar, refletir quanto decidir, resolver. A teoria democrdtica teria adotado,
na visao do autor, uma relacdo histdrica circular com esse conceito, pois os autores se dividem
entre aqueles que o utilizam como sindnimo de decisdo e outros que se valem dele para se
referir as razdes apresentadas acerca da discussdo de uma determinada questao.

Segundo o autor, Rousseau teria identificado o processo de formag¢do da vontade geral
com a afericao da vontade da maioria para propor uma concep¢do de democracia na qual a
decisdo assume o elemento central do processo deliberativo e, além disso, ao se chegar a
vontade da maioria a posicdo perdedora representa apenas um erro. A forca de tal posi¢cdo foi
expressiva ao ponto de ter se tornado “hegemonica na teoria democratica por quase 200
anos”. O autor demonstra, no entanto, que ela “tem dado lugar a uma concepcao alternativa,
que utiliza o segundo significado etimolégico do conceito de deliberacdo, qual seja, a ideia de

um processo de discussdo e avaliagdo no qual os diferentes aspectos de uma determinada
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proposta sdo pesados” (AVRITZER, 2000, p. 26). Trata-se, portanto, de olhar mais ampliado
de todo o processo decisério na medida em que considera tanto o momento de formacgdo das
opinides sobre um tema quanto a influéncia das mesmas no processo que culmina na decisao
final.

As origens dessa mudanca remontam a década de 1970 quando passou a ser
“reavaliado o peso do elemento argumentativo no interior do processo deliberativo” e um dos
elementos mais importantes dessa reavaliagdo foi o “questionamento da centralidade do
momento decisério no processo deliberativo”. Avritzer destaca trés elementos centrais nesse
processo: 1) as obras de autores como Touraine, Habermas, Cohen, Melucci e Bohman, seja
por proporem teorias dos movimentos sociais seja por formular teorias da esfera publica e
chamarem a ateng¢do ‘“para a centralidade do momento argumentativo, momento esse
entendido como um “intercambio de razdes feito em publico”; 2) a obra de autores como
Melucci e Young que estudam a questdao das identidades, pois chamam “a atencdo para a
centralidade do processo argumentativo no momento do reconhecimento da validade de uma
identidade alternativa”; 3) a emergéncia de um conjunto de experiéncias administrativas,
analisadas por autores como Boaventura de Souza Santos, Rebecca Abers, Leonardo Avritzer
e Archon Fung, pois colocam em cheque a ideia weberiana de que “formas complexas de
administracio poderiam prescindir de elementos participativos € argumentativos”
(AVRITZER, 2000, p. 26).

Dryzek (2010) localiza na década de 1990 a chamada virada deliberativa (deliberative
turn) por meio da qual se afirmou o modelo da democracia deliberativa responsavel por
colocar a comunicagdo e a reflexdo no centro das discussdes sobre os regimes democraticos.
No referido modelo, a democracia ndo se refere apenas ao processo de tomada de decisdes
resultante da agregacdo de preferéncias pré-formadas no ambito da sociedade. Ao contrario,
ela também se relaciona com o “processo de julgamento e formagdo e transformacdo das
preferéncias por meio de didlogos informados, respeitosos € competentes. A legitimidade
democratica é procurada na participagdo em deliberacdes resultantes daqueles submetidos a
decisao (ou seus representantes) "(DRYZEK, 2010, p.3).

Por serem os responsdveis pela virada na qual se coloca o foco das atencdes no
processo de legitimagdo das decisdes, € necessdrio ressaltar brevemente a contribuicdo dos
tedricos da democracia deliberativa para a discussdo sobre legitimidade. Ao estabelecer
critérios e principios que devem ser respeitados para se construir uma delibera¢do publica,
eles enfatizaram critérios especificos de legitimidade democrética. De forma bem resumida

poderiamos dizer que eles defendem que todos aqueles que estio sujeitos as decisdes politicas
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tem que ter a oportunidade de participar da produgdo da decisdo, em condicdo de igualdade
com os demais participantes. Esse processo deve viabilizar a expressdo da pluralidade de
razdes e opinides, consideradas como vélidas dentre os participantes, que serdo convencidos
pelo uso do melhor argumento. Todos podem se expressar livremente, nao estando sujeitos a
qualquer tipo de constrangimento ou coer¢ao.

Segundo Bohman “[a]s teorias deliberativas sdo geralmente restritivas no sentido de
que o critério de legitimidade politica que empregam € o acordo racional entre cidaddo livres
e iguais” (2009, p.44). O autor vai defender uma abordagem dialégica da deliberacdo publica,
em contraposi¢do as abordagens procedimentais sobre a questdo. Para ele, a deliberacdo €
essencialmente uma atividade social coletiva de troca de razdes, por isso estd imersa na acao
social do didlogo. Ele pretende, com sua abordagem, desenvolver um critério geral para a
legitimidade democrética. “A unanimidade é um forte critério para o acordo democratico;
todavia, tudo que € necessario € continuar a cooperagdo num processo dialégico continuo de
exposicdo de problemas e conflitos comuns” (BOHMAN, 2009, p.42).

A deliberacao publica é uma forma de resolu¢ao dos conflitos de uma sociedade. Para
tanto, os cidadaos podem se engajar na troca de opinides e razdes que buscam alcancar o
melhor curso de acdo a ser seguido. A legitimidade desse processo depende de alguns
requisitos, que sdo destacados pelos tedricos deliberativos. A primeira dessas qualificacdes
“dos acordos democriticos é que eles preenchem o que James Fiskin chama de
“constrangimentos da nao tirania” (BOHMAN, 2009, p. 44-5). O principio da igualdade
politica entre os membros também deve caracterizar o processo. Outra condi¢do que precisa
ser satisfeita € o da publicidade, ou seja, as decisdes devem estar abertas ao conhecimento de
todos.

Joshua Cohen é o autor de um artigo seminal intitulado Deliberacdo e legitimidade
democrdtica. Ele define uma democracia deliberativa como “uma associag¢do cujas relacoes
sdo governadas pela deliberacdo ptblica de seus membros” (COHEN, 2009, p.85). A base
para a legitimidade neste modelo € a deliberacdo livre entre iguais. Outras quatro
caracteristicas do mesmo sdo: € uma associacdo independente e em processo, da qual seus
membros esperam a continuidade num futuro indefinido; trata-se de uma associacao
pluralista; hd uma preferéncia dos membros por instituicdes nas quais as conexodes entre
deliberacdo e resultados sdo evidentes; os membros reconhecem-se mutuamente como
portadores de capacidades deliberativas (COHEN, 2009, p. 91).

Benhabib (2009) desenvolve o argumento de que as sociedades democrditicas

modernas, desde o fim da Segunda Guerra Mundial, “enfrentam a tarefa de assegurar trés
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bens publicos. Sdo eles: a legitimidade, o bem estar econdmico e um sentido vidvel de
identidade coletiva” (BENHABIB, 2009, p. 109). A primeira delas “precisa ser entendida
como o resultado da deliberagao publica livre e isenta de constrangimentos a respeito de tudo
aquilo que se relaciona a questdes de interesse comum” (BENHABIB, 2009, p. 110).

Peter (2007) apresenta uma instigante reflexdo sobre o conceito de legitimidade, no
qual propde uma taxonomia de classificacdo das diversas abordagens do assunto na
contemporaneidade, principalmente a partir da distin¢do entre teorias deliberativas e teorias
agregativas. Nas palavras de Peter: “[p]or legitimidade democritica eu entendo o conceito
normativo que estabelece sob quais condi¢des os membros de um distrito democratico devem
respeitar uma decisdo democratica” (2009, p.282-90). Ela desenvolve no livro uma
abordagem sistemadtica acerca dos requerimentos necessdrios ao conceito, orientada pelos
seguintes questionamentos: “[qJual deve ser a base normativa da avaliacdo do processo de
tomada de decisdo democritica? E suficiente para a legitimidade democritica que as decisdes
sejam tomadas por meio de procedimentos apropriados, ou as decisdes devem também
satisfazer algumas condi¢des normativas que se aplicam diretamente a elas?”’(PETER, 2009,
p. 237-46).

Na busca de respostas a essas perguntas, Peter (2007, 2009) cria uma taxonomia das
principais teorias que lidam com a questdo, a partir de uma dupla distin¢do. Primeiramente,
ela diferencia as concepcdes puramente procedimentais da legitimidade, que consideram
apenas as condi¢des que se aplicam ao processo de tomada de decisdo, daquelas abordagens
que consideram, além dos procedimentos, a qualidade das decisdes produzidas, por ela
denominada de procedimentalismo racional. Em segundo lugar, Peter distingue entre os
modelos agregativos da democracia, de um lado, e, de outro, os modelos deliberativos. Esses
dois modelos sdao ainda subdivididos em outras duas categorias, podendo ser abordagens
epistémicas ou ndo-epistémicas da democracia.

A combinacdo desses diferentes elementos resulta numa tipologia, que pode ser assim
descrita: (1) Pure Aggregative Proceduralism; (2)Rational Aggregative Proceduralism; (3)
Pure Deliberative Proceduralism; (4) Rational Deliberative  Proceduralism; (5) Rational
Epistemic Proceduralism, and (6) Pure Epistemic Proceduralism. Vejamos as caracteristicas
de cada um dos modelos.

O Pure Aggregative Proceduralism considera justas aquelas decisdes produzidas
segundo a regra da maioria, porque ela concede igual consideragdo a todas as preferéncias que
foram expressas, portanto, os resultados dela derivados, independente de quais sejam, podem

ser vistos como legitimamente reconhecidos por aquela razdo. Segundo Peter, Dahl seria um
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autor que utiliza este tipo de argumento. (PETER, 2007, p.333). No entanto, de acordo com
muitos tedricos agregativos, esses requerimentos nio seriam suficientes para assegurar a
legitimidade do sistema.

Os autores reunidos no modelo Rational Aggregative Proceduralism defendem a ideia
de que, além de ser determinado por procedimentos corretos, as decisdes democraticas devem
ser, em certo sentido, corretas. Assim, além de atender as demandas de requerimento pela
criacdo de um processo que seja justo, esses tedricos também impde a racionalidade das
decisdes como requisito necessdario para os resultados do processo democritico (PETER,
2007, p.334). Um exemplo deste modelo pode ser encontrado na obra de Arrow, expressa no
que ele demominou de “voting paradox’.

Dentre as teorias deliberativas da democracia, que buscam superar os problemas
colocados pelo modelo agregativo, uma primeira distingao possivel é entre Pure Deliberative
Proceduralism and Rational Deliberative Proceduralism (PETER, 2007, p.334). De acordo
com primeiro, a legitimidade € obtida tdo logo as demandas por um procedimento justo sejam
alcancadas. Os resultados ndo importam para a legitimidade no modelo puro. Um exemplo
deste modelo seria o livro de Thomas Cristiano The rule of the many, segundo Peter (2009).
De acordo com o segundo modelo, espera-se um pouco mais do processo democratico. Assim
como o primeiro modelo, este defende o principio da legitimidade no qual as decisdes
produzidas publicamente podem ser aceitas por todos aqueles diretamente afetados por ela, ou
pelo menos, que ela ndo possa ser rejeitada por alguém com boas razdes. Eles adicionam ao
requerimento de igualdade na produgao das decisdes, a exigéncia de que os resultados de uma
decisdo coletiva sejam justificados racionalmente (PETER, 2007, p.335).

Segundo Joshua Cohen um “modelo epistémico de democracia” € caracterizado pelas
trés propriedades que se seguem: “um modelo independente de decisdes corretas; uma
explicacdo cognitiva de votagao; uma explicacdo da tomada de decisdo como um processo de
ajustamento de crencas” (COHEN, apud PETER, 2009, p.337). Neste modelo, os votos ndao
expressam as preferéncias individuais e sim a crenga acerca da correcdo das politicas
publicas. Por essa razdo, os processos de tomada de decisao t€ém a potencialidade de expressar
a formacao racional dos julgamentos comuns.

No modelo Rational Epistemic Proceduralim, a legitimidade das decisdes advém do
fato delas serem corretas. Portanto, a legitimidade do processo democrdtico advém da
possibilidade de refazer ou reconstruir a verdade expressa em sua construcao. Neste sentido,
quanto maior for o seu potencial de alcancar a verdade, mais legitima serd a decis@o

produzida.
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Por fim, o modelo defendido por Fabienne Peter denominado Pure Epistemic
Proceduralism, segundo o qual o objeto principal da deliberagdo ndo se restringe ao processo
de oferecer e receber opinides acerca de diferentes cursos de acao social, pois inclui também o
modo como sdo examinadas publicamente as bases de conhecimento em que se sustentam as
razdes publicas relativas as alternativas de politicas publicas. Em outros termos, interessa a
propria reivindicacdo pelo conhecimento e os processos nos quais ela foi gerada (PETER,
2007, p. 343). Como resultado desse pressuposto, o fundamento da legitimidade democratica
deriva da deliberacdo publica entre todos aqueles afetados sob condi¢des politicas e
epistémicas de justica.

Percebe-se que a tipologia construida por Peter tem o mérito de enumerar os principais
critérios de legitimidade democratica utilizados pela literatura contemporanea. O modo de
constru¢do de cada um dos tipos € muito interessante, pois a autora constréi o modelo
seguinte sempre a partir das criticas e limitagcdes por ele apontadas ao anterior, de tal forma
que se explicitam os limites e potencialidades de cada um dos tipos. E interessante observar
como a maioria dos modelos esta concentrada entre os tedricos da democracia deliberativa,
que emerge basicamente como um modelo de legitimidade democratica. O modelo que nos
pareceu mais promissor € exatamente aquele apontado pela autora, na medida em que permite
avaliar tanto a qualidade das decisdes produzidas, quanto o préprio processo de discussdao em
torno das regras do processo de producdo das decisoes.

Parkinson (2006) vai afirmar que a democracia deliberativa apresenta uma contradi¢ao
no seu coracdo, por ele denominada do problema de escala. Sendo a deliberagdo de todos
aqueles afetados pela decisdo ou regime impossivel, a pratica deliberativa ndo pode alcangar o
critério de legitimidade das decisdes como a teoria a define. A saida proposta por Parkinson
(2006) a esse problema estrutural da democracia deliberativa é dupla e envolve o processo de
composi¢ao de representantes e a criagdo de mecanismos de publicidade das decisdes, que
podem estabelecer vinculos entre os participantes e ndo participantes. SO esses vinculos
podem conferir legitimidade as decisdes por parte daqueles que ndo participaram do processo
de deliberacdo. Isto é, Parkinson oferece com essa proposi¢do um instigante modelo para
aferir a legitimidade da representacdo politica no interior dos conselhos de politicas.

Um segundo problema da teoria democrética deliberativa esta relacionado a motivagado
das pessoas a participar. Se, de um lado, o principio fundamental da legitimidade € a presenca
de todos os afetados pela decisdo, de outro, as pessoas podem nao ter o menor interesse em
participar da producdo da decisdo. Nesse sentido, hd um problema de motivacdo na teoria

democratica deliberativa. A seguir, vamos abordar em maiores detalhes esses dois problemas
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colocados por Parkinson (2006), bem como a solucao apresentada por ele, pois os argumentos
do autor foram cruciais para mostrarmos a relacio entre a discussdo tedrica mais geral acerca
dos conceitos abordados até aqui e o nosso objeto empirico.

Ao analisar um conjunto de institui¢des britanicas da politica de satide, na qual foram
utilizados diferentes formatos deliberativos, Parkinson (2006) apresenta uma instigante
investigacdo dos problemas e das solucdes possiveis para a questdo da legitimidade no interior
da teoria democratica deliberativa. Esta, em sua versdo normativa, estd baseada em dois

principios fundamentais:

(...) insiste no convencimento entre as pessoas como o guia do procedimento
politico, mas do que a barganha entre interesses concorrentes ou a agregacio de
preferéncias privadas; e o ato politico fundamental — a oferta, avaliacdo, aceitacio
ou rejei¢do das razdes — € um ato piiblico, em oposi¢do ao ato puramente privado de
votar (PARKINSON, 2006, p.3, destaque no original, tradugdo livre).

Percebe-se claramente nessas duas premissas do modelo uma nitida oposi¢ao aos dois
principios estruturais da democracia agregativa descrita por Peter (2009) e Young (2002).
Neste sentido, trata-se de um questionamento e de uma proposta de substitui¢do dos critérios
de legitimidade dos regimes democrdticos, razdo pela qual Dryzek (2010) afirma que o
modelo democratico deliberativo teria nascido como uma teoria da legitimidade. Isso pode ser
observado claramente, destaca Dryzek (2010, p.15), nos dois trabalhos cldssicos de Manin
(1987) e Cohen ([1989]2009), a partir dos quais se pode afirmar que as decisdes coletivas sao
legitimas na medida em que todos aqueles que estdo sujeitos a elas tiverem tido o direito, a
capacidade e a oportunidade de participar da deliberac@o na qual foram produzidas.

Na visdo de Parkinson (2006), a teoria democratica deliberativa, nessa versdo cldssica
mencionada, apresenta dois problemas estruturais. O primeiro estd relacionado a uma
contradicdo no seu postulado supremo, no qual poderia contar com a presenca (ou o direito a
ela) de todos aqueles diretamente afetados por uma decisdo, durante o processo deliberativo
na qual ela foi produzida. No entanto, a presenca de todos € impossivel, pois inviabilizaria a
propria deliberacdo, que se realiza apenas em pequenos grupos. Nesses termos, como seria
possivel aos excluidos conferir legitimidade aos entendimentos produzidos no interior do
férum deliberativo? Trata-se do problema da escala, ou seja, da possibilidade de criar regras
capazes de conferir legitimidade aos resultados produzidos na auséncia daqueles excluidos do
processo decisorio.

Em segundo lugar, hd também uma limitacdo do ponto de vista da motivacdo, pois o
modelo ndo oferece uma resposta satisfatéria a possibilidade bem plausivel de que muitas

pessoas, mesmo sendo diretamente afetadas pelas decisdes, possam escolher nunca serem
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incluidas no férum deliberativo. Alids, os baixos indices de participacdo politica dos cidaddos
das sociedades de massa, mesmo nas democracias mais consolidadas, indicam exatamente
para essa propensao a nao participagao.

A saida proposta por Parkinson (2006) estaria na possibilidade de escolha de
representantes, preferencialmente pela via eleitoral, pois teria a capacidade simultinea de
conceder uma autorizacdo dos representados aos representantes, e de tornar os tltimos atentos
aos mecanismos de accountability. Eles seriam os responsaveis por falar e agir em nome
daqueles que, embora ausentes do processo deliberativo, sdo diretamente afetados e
interessados pelos resultados das decisdes produzidas.

Como nem sempre € possivel haver eleicdes para os foruns deliberativos, no entanto,
na auséncia de uma autorizacdo inicial, duas seriam as principais estratégias para
fundamentar a legitimidade da acdo dos representantes. A primeira delas seria a
responsabilidade dos mesmos em relacdo as demandas e interesses dos representados, ou seja,
a instituicdo de mecanismos que viabilizem os processos de accountability, mesmo sem a
eleicdo. O segundo € publicidade das decisdes produzidas, pois além de contribuir para o
desenvolvimento do primeiro, possibilitaria o estabelecimento de canais de comunicagdo entre
os micro-processos deliberativos de cada instituicdo que opera com esse formato e o publico
mais geral.

Filgueiras (2011) apresenta uma importante distincdo entre os mecanismos de
transparéncia e a politica da publicidade. O autor afirma que a politica da transparéncia teria
se tornado um lugar comum nos processos contemporaneos de reforma do Estado e faz parte
de uma busca por novos fundamentos de legitimidade do mesmo. O autor critica a politica da
transparéncia e defende outra via de democratizacao do Estado, a politica da publicidade. Esta
seria outra resposta para a crise de legitimagao do Estado, organizada em torno do conceito de
accountability. Este se fundamenta no pressuposto de responsabilizacdo dos agentes publicos
perante o conjunto dos cidaddos, vistos como a fonte de autoridade dos primeiros.
Parkinson(2006) demonstra também como os principios da transparéncia e da accountability
poderiam tornar os representantes escolhidos para atuar nas institui¢des deliberativas mais
responsivos em relacdo a sociedade, em geral.

Vejamos em maiores detalhes o argumento parkinsoniano do modo como a
representacdo poderia resolver o problema da escala. O autor parte de trés diferentes usos do
termo representacdo na literatura: “1) [p]ara denotar um agente ou orador que age em nome
do seu “principal”’; 2) [p]ara indicar aquela pessoa que possui algumas caracteristicas de uma

classe de pessoas; 3) [plara indicar que uma pessoa simboliza a identidade ou qualidades de
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uma classe de pessoas”’(BIRCH apud PARKINSON, 2006, p. 28). Os trés sentidos,
claramente, ndo sdo suficientes para a compreensdo da representacdo politica que se
desenvolve nos conselhos de politicas publicas.

Parkinson (2006, p.30) comeca pelo tltimo dos usos e utiliza, como exemplos desse
tipo de representacdo, a Rainha Elizabeth que simboliza os britdnicos em certas
circunstancias, ou o caso do Nelson Mandela, como a expressao simbolica da esperanca de
uma Africa do Sul unida. Esses simbolos podem ser extremamente importantes para a
legitimacdo de um determinado processo, pois as pessoas sentem que elas tiveram uma
influéncia sobre as decisdes finais ou um regime se eles puderem perceber que os simbolos
com os quais elas se identificam participaram e foram responsaveis por uma influéncia real
sobre o referido processo.

O segundo uso mencionado do termo representacdo € aquele denominado por Pitkin de
representagdo descritiva e ocorre quando um representante possuiu algumas caracteristicas
relevantes das pessoas que ele ou ela representa. Neste caso, as mulheres representariam
outras mulheres, 0s mexicanos outros mexicanos e assim por diante. Assim, a representacao
descritiva enfatiza as identidades, porque elas sdo politica e normativamente relevantes como
destacou Anne Phillips (2005) ao defender a politica da presenga"2 (PHILLIPS apud
PARKINSON, 2006, p.30). Neste modelo, a representacao justa é aquela que se aproxima ao
méximo de um espelho, por meio do qual a sociedade em toda a sua heterogeneidade se possa
fazer representar no parlamento e nas instituicdes deliberativas.

O primeiro sentido no qual a representacao € utilizada é um velho conhecido, tanto do
ponto de vista tedrico quanto prético, pois fundamenta o modelo da representacdo eleitoral
denominado agente-principal. Trata-se das relacOes diretas estabelecidas entre um ou mais
“principais” e os seus agentes. Como ja destacamos acima, Pitkin (1985) demonstra uma
divisdo entre autores defensores desse modelo em dois grandes grupos. O primeiro foi
denominado de modelo da representacdo delegada e estd baseado no principio do mandato

imperativo, ou seja, refere-se aqueles autores que defendem a ideia de que os representantes

** No primeiro capitulo do livro Anne Phillips (2005) apresenta o argumento da teoria liberal da democracia, no
qual a diferenca é tratada basicamente como uma questdo de ideias, ou seja, nessa Otica a representacdo é
considerada mais ou menos adequada de acordo com o modo como ela consegue refletir as opinides,
preferéncias e crencgas dos eleitores. Os partidos politicos desempenhariam a fun¢do primordial de apresentar aos
eleitores blocos de ideias e os eleitores olham para essa etiqueta e ndo para os candidatos. Nesse sentido, ndo
importa a posicdo de origem sdcio-econdmica dos representantes, pois orientam suas acdes no governo a partir
das ideias defendidas pelos partidos aos quais pertencem. No entanto, quando se trata da representag@o de grupos
ditos marginalizados ou excluidos, Phillips (2005, p.63-68) demonstra que os grupos dominantes ndo pretendem
perder sua superioridade, portanto, ndo agiriam no intuito de representar os interesses dos dominados. Por isso a
autora defende a politica da presenga dos representantes desses grupos como a saida possivel para esse impasse
e se alcancar condigdes mais préximas da igualdade politica.
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devem agir em conformidade com ordens a eles expressas pelos representados. O segundo
chamado de frustee®® model est baseado no principio do mandato independente e engloba os
defensores da liberdade de julgamento dos representantes no desempenho de suas funcdes no
parlamento (PARKINSON, 2006, p.31).

Transposto para o modelo tedrico deliberativo, essa tensdao expressa pelo modelo
bindrio trustee/delegate da representacdo coloca um problema adicional. Em principio, a boa
deliberacdo € aquela em que todos os presentes estdo abertos a for¢a do melhor argumento.
Neste sentido, a Unica op¢ao vidvel seria aquela na qual existe a independéncia de julgamento
do representante (trustee model), pois sé assim ele pode estar aberto a ser persuadido pelos
argumentos dos demais membros da arena deliberativa. Por outro lado, no entanto, a
legitimidade do processo também demanda movimentos de accountability entre
representantes e representados, isto nos levaria a privilegiar o mandato por delegagao
(delegate model) e dar énfase as possibilidade de ocorréncia do accountability
(PARKINSON, 2006, p. 32).

Parkinson nos mostra parte da solucdo desse problema a partir do argumento da
propria teoria liberal da democracia. Segundo ele, mesmo nesse modelo cldssico, todos os
representantes desempenham um papel misto, pois sdo a0 mesmo tempo transmissores de
informacdo e de instru¢des nas duas dire¢des possiveis, ou seja, levam as demandas de seus
representados ao governo e transmitem de volta as opinides dos demais delegados aos seus
representados para consideragdes posteriores. Constituem, assim, o que Young denominou de
“representation as relationship”(YOUNG apud PARKINSON, 2006, p.32). Vamos tratar
com um pouco mais de detalhes os argumentos desenvolvidos por Young (2002). Antes disso,
no entanto, vejamos como O autor sintetiza os seus argumentos acerca do modo como a
representacao pode resolver o problema da escala em uma institui¢ao colegiada deliberativa.

Em primeiro lugar, Parkinson afirma que a “boa representacdo varia de acordo com o
contexto” (2006, p.35). Partindo do principio que a representacdo envolve a combinagdo de
um conjunto de elementos, o autor deixa clara a impossibilidade de se criar um tnico critério
de legitimidade aplicdvel a todo e qualquer contexto, pois o que é legitimo em um pode ndo
ser em outro. Os elementos varidveis dentro de um determinado corpo representativo podem

ser: “os membros que os individuos consideram relevantes, os papeis dos representantes vis-

* Fideicomissdrio seria a tradugdo literal para trustee, segundo os diciondrios Larousse(2009) e Longman(2009).
O Diciondrio Aurélio apresenta a seguinte definicio para fideicomissdrio: “aquele que recebe do fiduciario, por
determinagdo do testador, a heranga ou o legado”(FERREIRA, 2009, p.894). Trata-se, portanto, de uma palavra
pouco usual no portugués e confinado ao vocabuldrio juridico. Assim, optamos por manter a palavra inglesa para
expressar aquele que é depositdrio da integral confianca e a quem o representado pode conceder a liberdade de
julgamento.
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a-vis seus representados, o processo de selecdo, e a questdo da proporcionalidade, todos
dependem do tépico em questdo e dos objetivos do corpo representativo” (PARKINSON,
2006, p.32).

Em segundo lugar, Parkinson recupera o argumento de Fishkin segundo o qual a
representacao deliberativa s6 pode ter um poder de decisdo definitivo se ela for origindria de
eleicoes, caso contrario, ela deve ter apenas um ‘poder de recomendacdo’(FISKIN apud
PARKINSON, 2006, p.35). Um dos limites desse pressuposto é a considera¢do do autor de
que a sociedade civil ndo representa, mas € representativa, pela falta de eleicao. O que estd em
questdo nesse ponto € o critério de selecdo mais adequado a ser adotado em relacdo aos
propositos finais da instituicao deliberativa. Fica claro nesse ponto quais sao os dois desenhos
deliberativos que o autor tem em mente: as pesquisas deliberativa e os jiris cidaddos™.
Embora a metodologia seja diferente, ambos tem o propdsito de incrementar a informagao dos

seus membros. Nesse sentido,

[e]xiste um papel para a selecdo de participantes quando o propdsito € o de informar
0 grupo, mas apenas como a entrada de um amplo processo democrético deliberativo
no qual os representantes estdo diretamente accountable em relagdo as pessoas
afetadas, ndo como um substituto para aquela delibera¢do accountable. Igualmente,
corpos deliberativos devem ser proporcionais apenas quando seu propdsito é
informar o grupo, ndo quando ele é o de produzir uma decisdo. Isto é para proteger
as minorias de serem dominadas pelas maiorias (PARKINSON, 2006, p.32,).

Por fim, em terceiro lugar, a legitimidade requer que os representantes desempenhem
um duplo papel. “Eles devem ser livres para serem persuadidos pelo melhor argumento, entdao
agindo como frustee; mas eles devem também comunicar-se com os seus representados como
delegados”, preferencialmente pelos mecanismos de autorizacdo e accountability
(PARKINSON, 2006, p.35). Nesse sentido, o representante legitimo desempenha a dificil
tarefa de balancear suas agdes sem deixar que se concentrem em uma das extremidades desse
cldssico modelo bindrio (trustee/delegates) descrito por Pitkin (1985).

As questdes colocadas por Parkinson, como mostraremos adiante, foram fundamentais
para o desenho da presente pesquisa. E extremante instigante 0 modo como o autor apresenta
dois problemas tedricos e busca solugdes a eles tanto tedricas quanto empiricas. Uma questdao
extremamente importante merece destaque e aparece com frequéncia no argumento do autor,
qual seja, ele concede a palavra aos seus entrevistados no decorrer do texto e mostra, por
exemplo, a inexisténcia de contradi¢des ou conflitos com a categoria da representacdo na
opinido da maioria deles. Apenas quatro dos entrevistados comentaram diretamente sobre os

conflitos entre diferentes tipos de representacio, sendo que dois deles eram académicos. Os

* Para maiores detalhes sobre esses desenhos deliberativos ver (SILVA; CUNHA, 2010; SINTOMER, 2010).
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demais vinte e seis entrevistados apresentaram a representacdo como uma categoria nao
problematica (PARKINSON, 2006, p.68). Esses ultimos mobilizaram a acep¢do tradicional
do conceito quando entrevistados, ou seja, a de uma pessoa agindo em prol do interesse de
outras.

Parkinson (2006) desenvolve uma importante discussdo acerca da legitimidade,
comegando por uma distin¢ao entre os seus dois significados principais. O primeiro, de maior
nivel de abstracdo, é de ambito moral e pode ser expresso nos seguintes termos: € a
moralizacdo da autoridade, ou seja, refere-se as bases morais que sustentam a obediéncia ao
poder, em oposi¢do aos fundamentos do auto-interesse ou da coercao (CROOK; POGGI apud
PARKINSON, 2006, p.21). O segundo sentido € instrumental, na medida em que a
legitimidade torna o processo politico mais eficiente ao reduzir os custos advindos da
necessidade de se forcar a obediéncia por parte dos governados (PARKINSON, 2006, p.22).

O autor destaca como essa dupla visdo da legitimidade, no entanto, difere da posicao
da maioria dos cientistas politicos, pois eles seguem a defini¢do weberiana do conceito e
buscam identificar os fundamentos psiquicos e sociolégicos da obediéncia. Assim, € possivel
a esses autores identificar nas ac¢des dos cidaddos, como o voto, a crenga amplamente
generalizada na populagdo acerca da legitimidade do regime. Para exemplificar essa posi¢do,
Parkinson (2006, p. 22) recorre a cldssica e amplamente citada definicdo de legitimidade
formulada por Lipset. Ele vai mostrar que se trata de uma visdo problemadtica, pois toma a
legitimidade como o equivalente da estabilidade e efetividade do poder e ao fazé-lo, reduz o
conceito a uma mera submiss@o rotineira a autoridade (GRAFSTEIN apud PARKINSON,
2006, p.22)

Em substituicdo a visdo meramente descritiva da legitimidade, Parkinson (2006)
propdem uma concepcdo substantiva, cujos fundamentos sdo de dois tipos: 1) o grau em
que os resultados da politica coincidem com os objetivos das pessoas afetadas; 2) o grau de
sucesso dessas pessoas em atingir fins normativamente justificiveis ou desejaveis. Em
sintese, a legitimidade refere-se aos fins da vida politica, ndo apenas aos seus
procedimentos (PARKINSON, 2006, p.23).

Ap6s o didlogo critico com a literatura pertinente, Parkinson conclui a discussao sobre
a legitimidade afirmando que a sua natureza € composta por trés elementos especificos: 1)
legalidade — inclui as normas relativas as fontes de autoridade, aos ideais substantivos e as
metas de uma sociedade; 2) legitimidade propriamente— esté relacionada as formas de acessar
as demandas legitimas de representagdo dos incluidos em beneficios dos excluidos de um

colegiado, ou seja, quais seriam os possiveis mecanismos de accountability existentes; 3)



153

legitimagcdo — institui¢Oes deliberativas podem ajudar os participantes a internalizar o
requisito/norma da reciprocidalde45 (PARKINSON, 2006, p.25, traducdo livre). Percebe-se,
no modelo apresentado, um rico potencial de entendimento da legitimidade, capaz de produzir
compreensdes ampliadas da questdo. Vale destacar, por exemplo, a capacidade de inclusao
dos diversos atores no processo, incluindo a sociedade civil, na categoria prevista no terceiro
ponto.

Avritzer (2007) considera a contribuicdo de John Dryzek a que “melhor percebeu as
antinomias da forma contemporanea de representacao” entre as proposi¢des dos autores por
ele analisadas. “No livro Deliberative Democracy and Beyond o autor ja aponta para uma
diferenciacdo entre a representacdo de pessoas e interesses € a de discursos” (Avritzer, 2007,
p.454). Apds a critica das trés propostas de repensar o conceito de representacdo politica,
Avritzer (2007) apresenta o seu conceito de representacdo por afinidade, segundo o qual a
legitimidade da representacdo da sociedade civil se daria nos conselhos e outros espacos
similares por meio da afinidade e relagdo com o tema, construidos ao longo da trajetéria
participativa dos atores.

Dryzek e Niemeyer(2008, p.31) afirmam que o accountability discursivo pode ser
facilitado pela publicidade, na medida em que os representantes estdo sempre atentos para o
modo como serd recebido o que eles irdo dizer em termos de discurso que torna vélido sua
representacdo. Caso os representantes mudem de idéia, eles teriam que justificar a mudanga
em termos dos discursos que eles representam.

Parece, no entanto, que os autores desconsideram a dimensao do conflito inerente ao
proprio discurso. Seria muito dificil identificar um discurso nitidamente puro e homogéneo.
Como nos mostra o estudo de Dagnino, Olvera e Panfichi(2006) tanto o Estado quanto a
sociedade civil s@o caracterizados pela heterogeneidade que se expressa por diferentes
discursos. Assim, seria praticamente impossivel identificar discursos tdo homogéneos como
supdem Dryzek e Niemeyer(2008).

Um critério de legitimidade apontado por Saward (2008) que poderia orientar as
reflexdes sobre as formas ndo eleitas de representacdo seria a reivindicagcao por representagao,
mais do que um fato resultante de eleicoes livres e justas. Assim, a representacio €é entendida

como uma reivindicagdo ou pretensdo e ndo como um fato ou uma posse (SAWARD, 2008,

* Parkinson adapta essa tripla natureza da legitimidade de um modelo originalmente formulado por Beetham,
que utiliza as seguintes categorias: 1) legalidade — as regras do jogo politico, as normas sobre as fontes de
autoridade e os ideais substantivos e metas da sociedade; 2) legitimidade propriamente — os agentes devem
manter-se accountable, preferencialmente pela via eleitoral, perante os seus principais; 3) legitimag@o — tratar as
pessoas e seus pontos de vista com justica. (BEETHAM apud PARKINSON, 2006, p.23).
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p-3). O autor sugere entender a “representacio como um processo em curso de fazer e receber
reivindicagdes — durante, entre, e fora dos ciclos eleitorais” (SAWARD, 2008, p.4, traducdo
livre). Com essa perspectiva o autor consegue retirar o foco colocado por Pitkin([1967]1985)
sobre os representantes e dirigi-lo aos representados, buscando apresentar a contribui¢do dos
primeiros na constru¢do dos simbolos e imagens do que deve ser representado.

Young (2000) endossa o conceito de legitimidade dos tedricos deliberativos ao afirmar
o seguinte: “[a] legitimidade normativa de uma decisdo democritica depende do grau de
inclusdo viabilizado aqueles diretamente afetados por ela e se tiveram a oportunidade de
influenciar os resultados” (YOUNG, 2000, p.123-28). A autora argumenta, ainda, que o
modelo da democracia deliberativa concede um forte significado a inclusdo e a igualdade
politicas. Por essa razdo, quando é implementado ele aumenta a probabilidade de que o
processo de producdo das decisdes democraticas promova a justica (YOUNG, 2000, p.126-
35).

Importante destacar a énfase dada ao conceito de inclusdo politica como critério
fundamental da legitimidade politica dos resultados. Com base nesse critério da inclusao
Young sustenta o argumento de que mesmo com a discordancia de uma parte dos autores
afetados pelo resultado, os mesmos devem aceitar a legitimidade da decisdo se ela tiver sido
construida por meio de um processo inclusivo de discussdo publica (YOUNG, 2002, p.681-
86).

No entanto, diante do fato facilmente constativel de que as democracias existentes
geralmente violam a norma fundamental da inclusdo politica, Young (2000) busca distinguir
dois mecanismos distintos de exclusdo: a exclusdo externa e a exclusdo interna. As formas
incluidas na primeira sdo as mais evidentes e referem-se aqueles motivos ou causas que
mantém os individuos de fora dos féruns e arenas decisérias, ou aqueles na quais
determinados individuos ou grupos dominantes monopolizam o controle de tudo o que se
passa nesses foruns ou arenas decisorias. As formas incluidas na segunda categoria se referem
ao modo como os termos do discurso produzem conjecturas ndo compartilhadas por alguns
dos membros. Assim, a interagdo privilegia estilos especificos de expressao e a conseqiiéncia
direta disso € que a participacao de algumas pessoas é deixada de fora da discussdo. Frente a
essas dificuldades, Young (2000) teoriza trés modos de aten¢do comunicativa que podem

mitigar essa exclusdo interna: greeting, rethoric and narrative®® (YOUNG, 2002, p.686-

% Narrativa ou entendimento situado é o termo utilizado por Young para enfrentar as formas de exclusdo interna
provenientes do fato de alguns participantes da discussdo publica ndo terem um entendimento compartilhado
sobre premissas e valores ndo explicitados, mas fundamentais para uma participacdio ativa no debate. Assim, os
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91).Considerando-se a centralidade do debate e a qualidade das discussdes realizadas no
interior das instituicdes deliberativas, € importante levar em conta os mecanismos de exclusao
propostos pela autora, como requisitos para a avaliagao da qualidade das decisdes produzidas.
Em outros termos, a qualidade do processo deliberativo interfere na legitimidade das decisdes.

Vejamos qual é o significado e sentido de utilizacdo de cada um dos termos. O
primeiro deles, no ambito mais bdsico de entendimento, “saudacdo (greeting) refere-se
aqueles momentos da comunicagdo cotidiana no qual as pessoas reconhecem uns aos outros
em suas particularidades. Entdo isto inclui ‘saudacgdes’ literais, tal como ‘Ola’, ‘Como vai
vocé?’, e chamar a pessoa pelo nome” (YOUNG, 2000, p.753-58). Reconhecimento publico é
outra expressdo utilizada por Young para se referir as diferentes formas de saudacdo, e
expressam os gestos de comunicagdo politica por meio dos quais aqueles individuos em
conflito buscam resolver seus problemas, reconhecendo os outros como incluidos na
discussao, especialmente aqueles com opinides, interesses ou posicoes sociais diferentes.

O segundo dos termos, retdrica, € utilizado por muitos autores e tedricos da
democracia deliberativa a partir da distin¢do platonica entre “a fala racional e a mera retdrica,
e ao fazer isto eles sempre depreciam a emocdo, a linguagem figurativa, ou as formas
brincalhonas e ndo usuais de expressao” (YOUNG, 2000, p.826-31). A autora discorda dessa
posicdo e afirma que, na sua concepg¢do, a retorica torna-se uma forma de expressdo politica
por meio da qual os atores politicos devem se atentar quando se engajam com outros, € nao
apenas como uma forma de expressao racional. O entendimento sobre o papel da retorica nos
processos de comunicacdo politica é importante, principalmente, em funcdo da sua ligacdo
com o significado dos discursos proferidos. Tanto os aspectos retoricos quanto os aspectos
assertivos do discurso, sdo elementos fundamentais para a operacdo pragmatica dos discursos
nas situagdes de interagdo comunicativa entre individuos (YOUNG, 2000, p.848-58).

No que se refere a segunda forma de exclusdo, se os resultados politicos tiverem sido
claramente produzidos como o resultado de um processo no qual os individuos ou grupos
detentores de muita riqueza e poder “sdo hdbeis em dominar o processo, entao, sob o ponto de
vista das normas democraticas aqueles resultados sdo ilegitimos” (YOUNG, 2000, p.712-17).
Essa ideia apresentada pela autora € similar aquela, j4 mencionada acima, desenvolvida por
David Copp ao sugerir uma situacdo hipotética na qual o Estado foi tomado, por vias

democraticas, por uma quadrilha criminosa. Ele afirma, no entanto, ndo ter sido incluido

atores que compartilham essas premissas tendem a dominar o debate. A narrativa seria outro modo de expressio
para desempenhar importantes fun¢des na comunicacdo democrdtica, ao situar todos os participantes, com as
mais diversas experiéncias e entendimentos, sobre o que é realmente importante para a discussdo (YOUNG,
2000, p. 917-21).
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nenhum atributo moral a esses bandidos por terem conseguido ocupar as posi¢des de mando e
as regras desse “Estado salafrario” sdo ilegitimas. Em outros termos, os cidaddos ndo t€ém o
dever moral de obedecer as regras impostas por esse Estado.

Quanto ao terceiro termo, narrativa ou entendimento situado € utilizado por Young
para enfrentar as formas de exclusdo interna provenientes do fato de alguns participantes da
discussdo publica ndo terem um entendimento compartilhado sobre premissas e valores nao
explicitados, mas fundamentais para uma participag¢do ativa no debate. Assim, os atores que
compartilham essas premissas tendem a dominar o debate. A narrativa seria outro modo de
expressdao para desempenhar importantes funcdes na comunicagdo democratica, ao situar
todos os participantes, com as mais diversas experiéncias e entendimentos, sobre o que €
realmente importante para a discussdao (YOUNG, 2000, p. 917-21).

A abordagem de Young acerca da sociedade civil é extremamente rica e instigante,
pois uma de suas caracteristicas mais marcantes ¢ a capacidade de expor e criticar as
exclusdes. Ao fazé-lo, ela pode efetivamente alterar a legitimidade das regras institucionais e
das decisoes politicas (YOUNG, 2000, p.712-17). Essa ideia é importante para pensarmos a
representacao da sociedade civil em conselhos gestores de politicas publicas.

Sob essa 6tica, além da importancia de se considerar a inclusdo das OSC nos féruns
deliberativos como uma das formas de se reformular os principios de legitimidade da mesma,
faz-se necessario também observar a dindmica de funcionamento interna do férum, no intuito
de identificar as possiveis exclusoes internas, tal como concebidas por Young. Ela lembra,
inclusive, que muitos tedricos da democracia forte discutem a questdo da exclusdo externa,
principalmente em fun¢do da interferéncia do poder e da riqueza nos processos politicos
existentes. No entanto, as formas de exclusdo interna, tal com formulada pela autora, ndo sdo
muito noticiadas pela literatura (YOUNG, 2000, p.717-22). Por essa razdo, ela afirma: “[e]u
concentro na exclusdo interna e inclusdo porque elas tem recebido menos atengdo tedrica, e
porque respondendo aquelas exclusdes internas completo o refinamento do modelo da
democracia deliberativa que eu iniciei no capitulo anterior” (YOUNG, 2000, p.727-32,
tradugdo livre).

Outro argumento defendido por Young € o de que a participagdo e a representacio
politica ndo se excluem mutuamente e, algumas vezes, elas trabalham em conjunto para
produzir os resultados politicos (YOUNG, 2000, p. 103-7). A autora aborda alguns problemas
centrais no capitulo introdutério do livro, sendo o pano de fundo de todos eles os aspectos de
uma pratica democrética sob as condi¢des de desigualdades estruturais. As principais

questdes abordadas a esse respeito sdo: o sentido e o papel da discussdo publica no processo
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de produgdo das decisdes; a natureza da representacdo politica tanto por meio de institui¢des
formais quanto da sociedade civil; bem como impedimentos de igualdade e justica dos
resultados provenientes de questdes estruturais; comunica¢do e jurisdicionais (YOUNG,
2000, p.107-12).

Dentre esses elementos, em particular, interessam para a pesquisa em tela, a forma
como a autora desenvolve um modelo para lidar com o problema da inclusido/exclusdo; a ideia
dos diferentes mecanismos formais e informais de representacdo da sociedade civil por ela
desenvolvida; bem como a importancia da discussdo e dos debates publicos para os processos
de producao das decisdes. Todos sdo uteis para andlise dos conselhos de politicas.

Ao abordar o problema de como equacionar as desigualdades advindas do ndo
reconhecimento e da falta de respeito as diferencas, Young assume uma posi¢ao frontalmente
contréria aquela defendida por Anne Phillips (2005) em sua politica da presenca. Esta tltima
defende mecanismos de representacdo descritiva e trabalha com a l6gica das identidades
construidas em torno dos grupos ditos minoritarios ou excluidos. A primeira, ao contrério,
sugere uma revisao dos processos de expressao publica das demandas de grupos como se elas
se reduzissem a formulacdes de identidade grupais. Assim, sugere uma revisdo dos
argumentos organizados em torno da no¢ao de identidade de grupo e sustenta a tese segundo a
qual a maioria dos movimentos e demandas formuladas por esses grupos, nas democracias
contemporaneas, deriva das diferenciagdoes estruturais constituidas de forma relacional
(YOUNG, 2000, p.151-55).

Isso implica numa posicdo diferente em relagdo a 16gica da identidade, organizada em
torno de determinados atributos compartilhados por individuos. Aqueles portadores desses
atributos tenderiam a se agrupar quando estdo submetidos a posi¢des de subalternidade ou
inferioridade. A discordancia principal de Young (2000) em relagdo a esse argumento € o fato
de tratar de forma estética e rigida a constituicdo dos grupos, pois a no¢ao de identidade esta
organizada em torno de atributos inalterdveis dos individuos, como a cor da pele, o sexo, a
idade etc.

Essa discussdo € relevante para se pensar o modo como 0s grupos ‘“‘minoritarios”
podem se expressar na cena publica e, principalmente, como construir mecanismos capazes de
assegurar a representacdo dos mesmos nas instituigdes politicas relevantes. Essas questdes se
fazem relevantes no CEDCA, em particular, tanto por lidar dois grupos relacionados a faixa
etéria - criancas e adolescentes - quanto pela discussdao em torno das politicas para deficientes,

negros etc.

Sistemas de representacdo sdao mais inclusivos, além do mais, quando eles
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encorajam as perspectivas particulares de grupos sociais relativamente
marginalizados ou em desvantagem para receber uma expressao especifica.
Mecanismos para essa representacdo especifica de grupos sociais marginalizados
podem envolver instituicdes estatais, tais como sistemas de votacdo, regras
eleitorais, e regras sobre a cria¢cdo de comissdes e condutas de escuta (YOUNG,
2000, p. 155-60, tradugdo livre).

Importante destacar aqui a énfase da autora nos mecanismos necessdrios de serem
criados no ambito do Estado. De forma complementar a essa ideia, ela realiza também uma
critica aqueles autores defensores do conceito de sociedade civil como o ldcus privilegiado da
promoc¢ao da mudanca social e da justica, pois todos os interessados em reduzir as injusti¢as
ndo podem se furtar da tarefa de promover alteracdes na estrutura institucional do Estado
(YOUNG, 2000, p.155-60). O desenho institucional brasileiro resultado do novo ordenamento
politico e juridico derivado da constitui¢do de 1988 abriu a possibilidade para a criagdo das
Instituicdes Participativas (IPs), dentre elas os conselhos gestores, que apresentam uma
oportunidade singular de combinar a a¢do de atores governamentais e da sociedade civil no
planejamento e monitoramento da implementacdo de politicas publicas. Seu caréter hibrido
seria, portanto, uma caracteristica marcante na possibilidade de promocao da mudancga social
e da justica destacado por Young, na medida em que dreas tdo importantes de politicas como
a assisténcia social, a satide e a crianca e o adolescente, contam com a participag¢ao de atores
da sociedade civil e do Estado e dos prestadores de servigo na atribui¢do compartilhada de
planejamento e monitoramento das agdes da politica. Antes de entrar nas especificidades das
institui¢des participativas, no Brasil, vamos retomar alguns elementos historicos importantes
para a consolidac¢do do desenho por elas assumido apds a democratizagao brasileira. Isso serd
feito no primeiro tépico do préximo capitulo.

Mostramos nesse capitulo como foi o processo de afirmacdo do Estado moderno
enquanto uma unidade de dominacdo, com delimitacdes geograficas definidas dentro das
quais um povo esta submetido a um governo unico. Com a separacdo das esferas social e
politica e a emergéncia da representacdo politica enquanto um processo por meio do qual se
estabelecem mecanismos de comunicacdo entre Estado e sociedade, emerge o problema da
legitimacgdo dos representantes, que passam a assumir a atribuicdo de agir/falar em nome da
outros. Buscou-se, portanto, analisar em que consiste o contetido desta legitimidade por meio
da andlise do termo em vdrios autores.

No capitulo seguinte apresentamos as especificidades da politica para as criancas e
adolescentes no Estado de Minas Gerais. Vamos identificar os principais atores da drea, no

intuito de esclarecer as interrelagdes estabelecidas entre eles no ambito do Conselho Estadual
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dos Direitos da Crianga e do Adolescente de Minas Gerais. O foco da andlise estard sobre os
conselheiros oriundos da sociedade civil, na medida em que existe um processo eleitoral de
escolha dos mesmos, que nos permite investigar sobre a representacdo e legitimidade desses
conselheiros.

Antes de passar a andlise da representacdo e legitimidade no CEDCA, vamos fazer
uma breve apresentacdo da politica na qual esse conselho se insere, no intuito de explicitar as
caracteristicas da drea, bem como o desenho institucional que tornam relevante analisar a
dinamica do conselho a luz dos conceitos de representacao e legitimidade.

Como mostramos acima, ao abordar a literatura pertinente na teoria politica, existem
diferentes acepcodes acerca do conceito de legitimidade democrdtica. No capitulo primeiro
abordamos o conceito de representacdo politica, que também tem sido analisado por muitos
autores contemporaneos, sobretudo a partir da emergéncia de intimeras atividades
representativas exercidas por atores da sociedade civil, tradicionalmente analisados pela Gtica
de outra categoria analitica: a da participagcdo. Procuramos apresentar um breve levantamento
dos diferentes usos dos dois conceitos no intuito de apontar o modo como foram
compreendidos por diferentes tedricos que produziram conhecimento sobre o Estado
moderno, com a inten¢do de esclarecer a compreensao das revisdes contemporaneas propostas
nas categorias da representacdo e da legitimidade. Tendo em vista o objeto desta tese,
importa destacar as contribui¢des das revisdes contemporaneas propostas nos dois conceitos,
pois estdo fundamentadas na crise dos principios em tornos dos quais 0s regimes
democraticos estiveram amparados ao longo do século vinte, como demonstra Rosanvallon
(2009).

Dada a orientacdo historia empreendida nos capitulos anteriores, buscaremos mostrar
também o modo como os atores da sociedade civil participaram do processo de
democratizagcdo brasileiro e tiveram sucesso na articulacdo com legisladores da assembléia
nacional constituinte para inserir instrumentos de participa¢do da populacdo na formulagdo
das politicas publicas.

Antes, no entanto, é importante retomar os elementos principais destacados na
discussao precedente e se constituem no cerne da nossa hipdtese de pesquisa. Os trés critérios
fundamentais da legitimidade dos representantes do CEDCA s@o os seguintes: a autorizagdo
formal conferida por meio da elei¢do entre pares; os mecanismos adotados pelos conselheiros
no exercicio do mandato que tornam possivel a criacdo de elementos minimos de publicidade
das acdes desempenhadas; formas de a¢ao dos conselheiros que podem ser classificadas como

accountability. Soma-se a esses elementos um quarto que emergiu da observacdo das
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atividades do conselho, qual seja, o reconhecimento da qualidade do trabalho desempenhados
pelas organizacOes de origens dos conselheiros e por eles proprios, aferida por meio do
discurso dos colegas em relacdo aos demais membros do conselho. As quatro categorias
mencionadas serdo mobilizadas para aferir a legitimidade dos representantes da sociedade

civil no CEDCA.
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CAPITULO 3: A POLITICA DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE E SEUS ATORES

Introdugao

Para analisar o padrdo de representacao dos conselhos do CEDCA, este capitulo fard
uma caracterizagdo da politica publica estadual dos direitos da crianca e do adolescente, em
Minas Gerais, e se apoiard na andlise institucional e discursiva. Nossa hipdtese € que a
legitimidade da prética representativa destes atores se apdia nos quatro elementos ja
consideredos: a autoriza¢do formal concedida no processo eleitoral; as agdes desempenhadas
pelos conselheiros que possibilitam algum grau de publicidade as atividades; as acdes
realizadas pelos conselheiros que possibilitam o exercicio dos mecanismos de accountability
e, por fim, o reconhecimento do trabalho desempenhado pelas organizacdes de origem e pelos
proprios conselheiros na drea da crianga e do adolescente.

De um modo geral, a legislacdo conferiu a unido e aos estados a atribuicdo de
financiamento e coordenagao/gestao da execucdo das politicas publicas e aos municipios a
atribuicdo de criar e manter as unidades de atendimento responsdveis por ofertar os servigos
diretamente a populacdo. Apesar da importancia do nivel estadual na gestdo, coordenacdo e
até mesmo na execucdo (em alguns casos) das politicas, existem poucos estudos sobre os
conselhos nesse nivel da federacio (CUNHA, 2007; FARIA, 2010; JARDIM, 2010;
PEREIRA, CORTEZ ¢ BARCELOS, 2009). As pesquisas existentes mostram que hd uma
série de instituicdes governamentais e associacdes da sociedade civil atuando como
representantes do governo e da sociedade nesses espacos, ndo obstante nada dizem sobre o
padrao de representacdo desempenhado por estes atores, na medida em que estavam voltadas
mais para os resultados da participagcao destes atores.

Como j4 afirmado, a dinamica politica dessas instituicdes possibilita além do
exercicio da participacdo, o exercicio da representacdo. A representacdo ocorre porque OS
conselheiros sdo geralmente representantes de instituicdes e organizagdes do Estado ou da
sociedade civil”’. Neste sentido, os conselhos como uma instituicio politica "tem a

particularidade de permitir a representacdo, ndo de individuos, mas de diferentes coletividades

*7 O municipio de Belo Horizonte criou, recentemente, o Conselho Municipal de Cultura cujas regras permitem a
eleicdo de pessoas fisicas como conselheiras, isto €, os individuos com comprovada atuacdo na drea da cultura,
ha pelo menos dois anos, podem se candidatar ao processo eleitoral realizada em cada uma das nove regionais da
cidade. Outro critério inovar do processo € a definicdo dos eleitores: a populagdo do municipio (BELO
HORIZONTE, 2011). O conselho estadual da mesma temética exige como requisito para pleitear uma vaga no
conselho o CNPJ (Cadastro Nacional de Pessoa Juridica). Isto é, o conselho municipal de cultura permite
representacdo de individuos, ao passo que apenas organizag¢des ou instituicdes podem ter assento no conselho

estadual. O segundo caso é o mais comum.
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(..)"(LAVALLE e ARAUJO,2008, p. 12).

Antes da emergéncia dos conselhos setoriais, as politicas eram pensadas e criadas a
partir da interag¢do entre os governantes e os técnicos administrativos do poder executivo e do
legislativo. Com a inclusao da participacdo da sociedade civil e de diferentes atores do
governo dentro dos conselhos, criou-se uma nova dindmica para o processo decisorio destas
areas, tornando-o um fendmeno mais complexo e plural. Acredita-se que este processo muda
as bases da legitimidade do processo decisério como um todo, na medida em que incluiu
novos atores e requer um novo quadro institucional para a formulagdo e monitoramento das
politicas.

O estudo em tela, compreendido no periodo aproximado de dois anos (Nov/2009-
Jan/2012), por meio das técnicas da observacdo participante, da aplicacdo de questiondrio e
da realizacdo de entrevistas, serd estruturado neste capitulo em trés secdes™.

A primeira secdo (3.1) descreve os precedentes historicos e normativos das politicas
destinadas as criangas e adolescentes, bem como a emergéncia da legislacdo atual que
permitiu a criacdo das instituigdes participativas. Assim, procura-se demonstrar como a
participacdo de atores da sociedade civil organizada desempenhou um papel importante na
configuracdo atual da legislacdo brasileira que regulamenta diferentes setores de politicas
publicas. Aquelas destinadas as criancas e aos adolescentes, em particular, experimentaram
uma mudanca paradigmdtica introduzida pela adocdo da doutrina da protecdo integral,
responsavel por estabelecer a concep¢do desse publico como sujeito de direitos em condi¢ao
peculiar de desenvolvimento.

Dois 6rgaos colegiados - Conselhos de Direitos € Conselhos Tutelares - sdo as
instituicdes estabelecidas no Brasil para assegurar a execucdo de acdes especificas nessa drea
de politica. Ambos foram regulamentados pela lei federal 8.069/1990, que instituiu o Estatuto
da Crianga e do Adolescente (ECA). A primeira instituicdo foi designada para formular e
acompanhar as politicas na drea. A segunda tem a funcdo de iniciar a implementacdo de
atendimentos, medidas de protecdo e as sdcioeducativas, prescritas no ECA.

A segunda se¢do (3.2) apresenta a estrutura da politica publica destinada as criangas e

adolescentes, os principais atores responsaveis pela implementacdo das acdes da drea e a

* Foram observadas dezesseis reunides plendrias no periodo, assim distribuidas: 2009(2);2010(7), 2011(5) e
2012(2); seis reunides da Comissdao de Orcamento e Financas; trés reunides da Comissdo de Medidas
Sécieducativas; trés reunioes da Comissao de Politicas Puablicas e trés reunides da Comissdo de Normas. Os
questiondrios foram encaminhados por e-mail para os quarenta conselheiros titulares e suplentes. A partir de um
controle da resposta, pediamos também aos conselheiros que ndo enviaram por e-mail para responder nos
intervalos das reunides plendrias e das comissdes. Obtivemos dezoito respondentes, sendo seis do Estado e doze
da sociedade civil. As entrevistas foram realizadas com treze conselheiros, sendo doze da sociedade civil € um
do Estado.
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estrutura de financiamento da politica. O objetivo € mostrar como o CEDCA, enquanto um
locus que reine um nimero significativo de atores da politica, recebe a atribui¢do de ser o
orgdo articulador das acdes das diferentes instituicdes responsaveis pela politica, marcada
pela complexidade e transversalidade. Areas afins, como a satde, a educacio e a assisténcia
social destinam parte significativa dos seus recursos para a oferta de servigos a esse publico.

A terceira se¢do (3.3) comeca com a descri¢do do desenho institucional do CEDCA.
Serd enfatiza a dindmica de funcionamento das reunides plendrias e alguns elementos
derivados da observacdo das comissdes temdticas. O objetivo € mostrar como os
representantes do Estado e da sociedade tém desempenhado suas atividades dentro da
instituicdo. A partir da andlise das falas dos atores da sociedade civil com assento no
CEDCA-MG, mostraremos o que fazem e pensam esses atores sobre sua pratica
representativa. Avaliaremos em que medida elas interpelam os quatro elementos aludidos.

Em primeiro lugar, quanto a autoriza¢do que inicia a a¢do representativa, serd descrito
o processo de selecdo dos conselheiros, no qual o governador do Estado indica os
representantes governamentais, provenientes de um amplo conjunto de 6rgdos publicos
previamente relacionados no regimento interno do conselho. Os membros da sociedade civil
sdo escolhidos por meio de eleicao. As OSC se inscrevem no processo enquanto eleitoras ou
candidatas.

Em segundo lugar, quanto a publicidade, o processo eleitoral é convocado por um
edital publicado no didrio oficial do Estado e que permanece, no periodo aproximado de um
més, nos sites do conselho e da secretaria a qual ele estd vinculado. Sdo divulgadas com
antecedéncia as entidades eleitoras aptas e também aquelas aprovadas como candidatas a vaga
no conselho. Durante trés dias, qualquer pessoa pode interpor pedido de impugnacdo das
entidades que possam ter cometido algum ato ilicito durante o processo. Uma segunda
dimensao da publicidade diz respeito a dinamica das reunides plendrias que também sao
publicas e as atas e resolucdes do conselho sdo disponibilizadas no site do conselho. Todos os
editais para concessdo de recursos sdo publicados no Didrio Oficial do Estado e no site do
conselho. Os resultados sdo divulgados no site € os membros das OSC, em geral, entram em
contato com o CEDCA por e-mail e telefone para solicitar esclarecimentos sobre os
resultados.

Em terceiro lugar, quanto ao controle, os cidaddos e organizagdes interessadas podem
acompanhar todo o processo eleitoral. Um membro do Ministério Publico acompanha o
processo eleitoral e também as reunides plendrias e das comissdes. Durante a realizagdo das

atividades cotidianas do conselho, em funcdo das reunides serem abertas, os cidaddos e
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membros de organizagdes da sociedade podem acompanhar e exercer algum tipo de controle
sobre a acdo dos conselheiros. Estes, por sua vez, mencionam préticas por meio das quais suas
entidades e/ou cidaddos envolvidos com a politica acompanham o desenvolvimento de usas
atividades no conselho.

Em quarto lugar, o reconhecimento do trabalho desempenhado pelas OSC e seus
representantes, no ambito das politicas destinadas as criancgas e adolescentes, ¢ um elemento
fundamental para escolha das entidades durante o processo eleitoral. Mas esta dimensdo
extrapola este momento, pois na dindmica de funcionamento do conselho existem editais
publicos anuais por meio dos quais sdo escolhidas as entidades que receberdo recursos do FIA
para a execucdo das agdes na area. Além dos critérios técnicos, tais como a qualidade dos
projetos apresentados, um fator explicativo importante das OSC contempladas é o
reconhecimento da qualidade do trabalho desempenhado pelas instituicdes proponentes

perante os membros do conselho.

3.1) Antecedentes historicos da legislacdo atual acerca das institui¢oes participativas

Trabalhando num elevado ambito de abstracdo, embora com base em pesquisas
histéricas e empiricas sobre diferentes desenhos de institui¢des colegiadas e participativas,
Pierre Rosanvallon (2009) € o autor responsavel por descrever as peculiaridades do processo
de erosdo e a posterior emergéncia de novos fundamentos da legitimidade das democracias
contemporaneas. Rosanvallon (2009) demonstra como progressivamente foram abaladas as
bases dos dois principais fundamentos da legitimidade democrética — as eleicdes e o poder
administrativo — que perduram solidamente até a década de 1980. Transformacgdes sociais,
histéricas e no ambito dos valores possibilitaram a emergéncia de novos principios —
imparcialidade, reflexividade e proximidade — por meio dos quais se expressam atualmente os
reclamos e as demandas de legitimidade dos cidaddos em relacdo aos governos.

Alguns elementos do modelo analitico proposto por Rosanvallon (2009) podem ser
vistos no processo de transi¢do brasileira para a democracia, na década de 1980. O pais
vivenciou um amplo movimento popular mobilizado em torno da demanda pela
democratizacdo do regime, que colocou em cheque as bases de bases de legitimidade do
regime iniciado em 1964, minando-a com o passar dos anos até se mostrarem incapazes de
sustentar sua permanéncia.

Santos (1985) localiza os principais elementos propulsores do processo de

modernizacdo brasileiro em oito fatores que teriam contribuido para uma transformacgdo
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estrutural da sociedade brasileira entre as décadas de 40 e 80 do século XX. Neste periodo, a
sociedade brasileira passou por um profundo processo de mudancas sociais e econdmicas.
Observa-se, sobretudo a partir da segunda metade do referido século, que o Brasil se
industrializou, cresceu economicamente, transformou profundamente a sua estrutura
ocupacional, aumentou significativamente os indices de escolaridade e passou de uma
sociedade majoritariamente rural a urbana. Estes elementos apontam transformacdes radicais
na organizagao social e econdmica brasileira e foram responsiveis, em sua acdo combinada,
pela emergéncia de novos padrdes associativos e também contribuiram para a queda do
regime autoritdrio e a posterior emergéncia da democracia®.

Em que pese o fato de haver uma variacdo entre as interpretagdes correntes sobre o
processo de transi¢do consideramos relevante analisar a democratizacdo brasileira, a partir das
relacdes entre o Estado e a sociedade, como uma via de mao dupla, ou seja, tanto o Estado
interferindo no modo como a dindmica interativa entre os atores se desenvolve, quanto os
processos associativos e reivindicativos da sociedade interferindo no resultado das decisdes
politicas e, até mesmo, iniciando processos de alteragdo da prépria estrutura institucional do
Estado.

A qualidade desta relacdo € analisada de forma interessante por Dagnino, Panfichi e
Olvera (2006), por meio da categoria “projetos politicos” através da qual se mostra que
quando hd concordancias em relacdo aos projetos a  “efetividade” da
participacao/representacao torna-se mais possivel. Dagnino et al(2006) mobiliza um conjunto
de elementos para explicar a finalidade desta relagdo: o principio da heterogeneidade da
sociedade civil e do Estado; o conceito de projetos politicos; e a no¢do de trajetorias da
sociedade civil-sociedade politica.

A importancia destes elementos reside no fato de que permitem ir além do modelo

simplista e unificado da sociedade civil por meio do reconhecimento de sua heterogeneidade,

¥ As assim chamadas “teorias da transi¢do para a democracia” interpretam essa passagem a partir de varidveis
institucionais e dos acordos realizados entre as elites politicas. Avritzer critica os dois pressupostos centrais
dessas teorias. O primeiro deles é o entendimento da democracia como a “auséncia de constrangimentos (veto)
sobre o sistema politico” (1996, p. 128). O autor vai defender, em contraposi¢do a essa ideia, uma concepc¢do de
democracia baseada no conceito de cultura politica proposto por Charles Taylor. “De acordo com tal concepgdo,
a democracia deve ser entendida como a interligacdo da livre operacdo do sistema politico com o sistema de
normas, valores, crengas e tradi¢des culturais que predominam no interior desse mesmo sistema
politico”(AVRITZER, 1996, p.128). O segundo pressuposto das teorias da transicdo € o de que “a democracia
constitui um fendmeno relacionado exclusivamente a operacdo das instituicdes e do sistema politico”
(AVRITZER, 1996, p.129). Nesse sentido, o modelo relega a um segundo plano as relacdes entre o Estado e a
sociedade civil, portanto, ndo consegue explicar os impactos do autoritarismo nas referidas relagdes. Avritzer
defende a tese de que a “democratizagdo deve estar ligada as praticas dos atores sociais e sua luta contra a
predominancia de formas sist€micas de a¢do no interior dos dominios societarios” (1996, p.130).



166

isto é, a sua diferenciac@o interna na qual coexistem uma pluralidade de atores, diferentes
tipos de praticas e projetos, assim como formas variadas de relacdo com o préprio Estado.
Assim, o processo de constru¢do democratica na América Latina pode ser interpretado como
o resultado de um complexo processo de disputa entre os diversos atores diretamente
envolvidos neste processo.

A segunda contribuicao estd relacionada a andlise da sociedade civil em suas relagdes
com a sociedade politica. A retomada do conceito de sociedade civil na América Latina esta
associada ao processo histérico de (re)construcdo da democracia na regido, fortemente
marcado pela acdo dos diversos atores da sociedade na luta contra Estados autoritarios. Se,
por um lado, € inegdvel a importincia da acdo dos diversos atores sociais no processo de
democratizacdo da regido, por outro, ha que se reconhecer, também, a idealizacdo que se
construiu em torno do conceito de sociedade civil como um ator unificado e virtuoso. A
democracia seria, assim, o resultado da participacdo e do poder de influéncia desses atores
sobre os partidos e o Estado. Dagnino, Olvera e Panfichi (2006) mostram, no entanto, a
existéncia de diversos projetos no interior da prépria sociedade civil, e indicam que a
identifica¢do cuidadosa de cada um deles aponta para uma visdo mais complexa e realista do
processo. Neste sentido, seria possivel identificar, tanto no Estado quanto na sociedade civil, a
presenca de projetos democratizantes e outros de cunho autoritario. Como consequéncia dessa
concepcdo, demonstra-se como o processo de constru¢do democratica poderia ser considerado
como o resultado de um intricado jogo de for¢as em disputa que se travou em diversas arenas,
com a presenca de vdrios atores.

Por fim, a terceira caracteristica, refere-se a nocdo de projeto politico que denota um
“conjunto de crengas, interesses, concep¢des de mundo, representacdes do que deve ser a vida
em sociedade, que orientam a a¢do politica dos diferentes sujeitos” (DAGNINO, 2004, p.98).
Sustenta-se o argumento de que haveria uma “confluéncia perversa” entre um projeto politico
democratizante e participativo, € o projeto neoliberal, que marcam o cendrio da luta pelo
aprofundamento da democracia na sociedade latino-americana atual. O que ha de perverso
nesta confluéncia € o fato de que ambos os projetos politicos, que t€m concepgdes diferentes
do que seja a boa vida em sociedade, defendem a necessidade de uma sociedade civil ativa e
propositiva. Por essa razao, mobilizam os mesmos conceitos, tais como o de participacdo e
cidadania, mas com contetidos e significados diferenciados.

Como o Brasil, em seu processo de democratizacdo, ampliou os espacos de
interlocucdo entre o Estado e a sociedade, a nocdo de projetos politicos tem sido uma

ferramenta interessante para analisar a prética destes multiplos espacos. Ela nos permite



167

analisar as relagdes que se estabelecem entre o Estado e a sociedade nessas instituicoes
hibridas e, principalmente, a trabalhar com a no¢do de complexidade e heterogeneidade que
caracterizam os atores que participam destes espagos.

Assim, no caso brasileiro, paralelamente aquele movimento de massas que levou
milhdes de brasileiros as ruas em busca da democratizagdo — Movimento das “Diretas J4” -
inimeros movimentos sociais se organizaram em torno de teméticas como a saude, 0 meio
ambiente, direitos das criancas e adolescentes, para demandar politicas publicas do Estado.
Esses atores encontraram na assembléia nacional constituinte de 1987/1988 uma janela de
oportunidades e conseguiram articular com os legisladores para incluir a emenda n°021:
Participacdo popular. Esta foi oficialmente apresentada pelas seguintes entidades: Comissao
Brasileira de Justica e Paz, Rio de Janeiro; Associacdo Brasileira de Imprensa (ABI), com
sede também no Rio; e Associacdo Brasileira de Apoio a Participagdo Popular na
Constituinte, de Sao Paulo. Contou ainda com o apoio de outras cinco entidades
(WHITAKER, 1989, p.202).

Segundo Whitaker et al(1989, p. 202) a referida emenda “traduz o cerne da luta de
organizacdes informais, plendrio e comités, que surgiram para defender e promover a
participacdo popular durante a Constituinte e introduzir no futuro texto constitucional
mecanismo de democracia direta”. Resultaram de todo esse amplo processo os mecanismos de
participacao semi-direta da populacio (plebiscito, referendo e a iniciativa popular de lei) nas
decisdes politicas. Do ponto de vista da estruturacao das politicas publicas e da possibilidade
de participacdo da sociedade em sua formulacdo sdo relevantes os seguintes artigos da
Constituicdo de 1988: Art. 194, inciso VI, que trata da Seguridade Social; Art. 198, inciso 111
relativo a politica de Sadde; Art. 204, inciso 1l relativo a Assisténcia Social; Art. 227, § 1°,
que dispde sobre a politica para a Crianca e o Adolescente.

Todos os artigos mencionados apresentam relagdes diretas ou indiretas com a politica
da crianca e do adolescente. Na politica de seguridade social estdo incluidos beneficios
trabalhistas, dentre eles o auxilio maternidade. Nas politicas de saide e de assisténcia social
também existem inuimeras politicas destinadas ao atendimento as maes, as criangas € aos
adolescentes. E fundamental o fato de essas politicas contarem, a partir dos referidos artigos
constitucionais e das legislagdes ordindrias que os regulamentam, com a presenca de
organizagdes representativas da sociedade para a formulacdo e monitoramento das politicas
publicas dessas dreas.

O referido artigo 227 da Constitui¢do Federal de 1988 foi o resultado de um processo

de articulacdo entre os legisladores da assembleia nacional constituinte com setores do poder
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judicidrio e da sociedade civil organizada, que estavam mobilizados em torno da defesa dos
direitos da crianca e do adolescente (SILVA, 2003) Neste sentido, é um exemplo da
confluéncia positiva entre a sociedade civil e a institucionalidade. Embora esses atores tenham
reconhecido a vitéria obtida com a inclusdo, na Carta Magna, do principio da prioridade
absoluta as criangas e adolescentes, eles também tiveram a clareza de que uma transformacao
da politica de atendimento dependeria da regulamentacio do referido artigo em lei ordindria.
Por essa razao, construiram articulagdes para pressionar o governo pela criacdo da legislacao
especifica para a drea. Como ja mencionamos, a regulamentacdo desse artigo resultou no
Estatuto da Crianca do Adolescente, cujo artigo 86, estabelece que o atendimento as criangas
e aos adolescentes se dard por meio de um conjunto articulado de agdes governamentais e
nao-governamentais da Unido, dos Estados, do Distrito Federal e dos municipios (BRASIL,
2001).

Um dos fatores cruciais para a organizacdo da sociedade civil mobilizada em torno
dessa temadtica foi a constituicdo dos Féruns de Defesa dos Direitos da Crianca e do
Adolescente (FDCA) em todo o pais. Assim como ocorreu em outras areas de politicas
publicas, como o meio ambiente e a reforma urbana, os féruns relacionados a tematica
infanto-juvenil desempenharam um papel muito relevante tanto no processo de coleta de
assinaturas para a constituinte, quanto na posterior regulamentaciao do artigo constitucional e
na luta pela implementacdo das novas instituicOes criadas pela lei, como os conselhos
tutelares e de direitos. No caso do Estado de Minas Gerais, por exemplo, a criacdo da Frente
de Defesa data de 1988. Desde entdo, ela tem acompanhado e participado de perto das agdes
da politica, como veremos adiante.

Antes de passarmos a apresentacdo e discussdo sobre os conselhos na drea da crianca e
do adolescente, faz-se necessdrio retomar um breve histérico do processo de elaboracdo do
Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA), no intuito de destacar a importancia e a
centralidade assumidas pelos Féruns de Defesa dos Direitos das Criancas e Adolescentes na

conformacdo final da legislacao.

a) O Estatuo da Crianga e do Adolescente

0 Art. 227 - E dever da familia, da sociedade e do Estado assegurar a crianga e ao adolescente, com absoluta
prioridade, o direito a vida, a sadde, a alimentacdio, a educagdo, ao lazer, a profissionaliza¢do, a cultura, a
dignidade, ao respeito, a liberdade e a convivéncia familiar e comunitaria, além de coloca-los a salvo de toda
forma de negligéncia, discriminagdo, exploragdo, violéncia, crueldade e opressdo (BRASIL, 1988).
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Antes mesmo da promulgacdo da constituicdo de 1988, o entdo ministro da Justica,
Paulo Brossard, convocou um reduzido grupo de juristas para cuidar da legislacdo
complementar referente aos direitos da crianca e do adolescente. Um dos resultados do
trabalho do grupo foi a constatacdo de que havia uma incompatibilidade entre a legisla¢ao
vigente, que se materializava no Cdédigo de Menores, e texto constitucional, uma vez que o
primeiro estava embasado juridicamente na Doutrina da Situag¢do Irregular, ao passo que o
segundo, se fundamentava na Doutrina da Prote¢do Integral. Esta dltima é a mesma que
fundamenta a Declaracdo Universal dos Direitos da Crianga da Organizacdo das Nagdes
Unidas (ONU) (SILVA, 2003).

Foi aquele pequeno grupo reunido no Ministério da Justica que comecou a delinear o
Estatuto da Crianca e do Adolescente. No entanto, mudangas no ministério culminaram na
dissolucdo do grupo e a redagdo do Estatuto s6 foi retomada com a criagdo do Férum
Nacional de Entidades Nao-Governamentais de Defesa das Criancas e Adolescentes (Férum
DCA) (SILVA, 2003).

Simultaneamente a constituicdo dos féruns pelo Brasil, observou-se também uma
atuacdo e papel muito relevante de trés procuradores de justica do Ministério Publico de Sao
Paulo, que atuavam na drea da infancia e estabeleceram relacdes com os movimentos €
organizagdes pela defesa da crianga na Constituinte. Eles foram os responsaveis pela
elaboracdo de um documento intitulado “Normas Gerais de prote¢do a infancia”, que foi
apresentado ao Férum DCA e continha as diretrizes principais para a elaboracdo de um novo
codigo legal na drea da infancia. O documento foi o ponto de partida para o Estatuto e, apesar
da discordancia de alguns representantes do Férum com alguns aspectos do documento,
decidiram enviar o documento ao Congresso Nacional com a intencdo de dar agilidade a
aprovacao da nova lei.

Enquanto o processo tramitou no Congresso foi constituida uma comissao de redagdo
da nova lei, que se articulou a uma rede nacional para a discussdo da proposta, que foi
integrada por atores de peso na area, tais como o Movimento Nacional de Meninos € Meninas
de Rua (MNMMR), a Pastoral do Menor, ligada a Confederagao Nacional dos Bispos do
Brasil (CNBB), a Frente Nacional de Defesa dos Direitos da Criangca e do Adolescente, a
Articulacdo Nacional dos Centros de Defesa de Direitos, Coordenagdo dos Nicleos de Estudo
das Universidades, a Sociedade Brasileira da Pediatria, a Associa¢do Brasileira de Protecao a
Infancia e Adolescéncia (Abrapia) e a Ordem dos Advogados do Brasil(OAB) (SILVA, 2003,
p.32).

A referida comissdo de redacdo do Estatuto foi composta pelos seguintes atores:
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membros do Ministério Publico Paulista; um membro do Poder Judicidrio; representantes do
Fundo das Nag¢des Unidas para a Infancia (UNICEF); da Fundacdo Nacional de Bem-Estar do
Menor (Funabem), do Movimento Nacional dos Meninos ¢ Meninas de Rua (MNMMR); da
Pastoral do Menor e do Forum DCA (SILVA, 2003, p. 32). Durante o processo de redacdo da
lei foi organizado um amplo processo de submissdo do texto as discussdes e revisdes com
setores dos movimentos sociais, igreja catdlica e organizagdes sociais de todo o Brasil, que
enviavam suas sugestdes novamente a comissao de redagdo. Esta se reunia nas dependéncias
do Ministério Pablico de Sao Paulo (SILVA, 2003, p. 32).

Quando o documento transformou-se em projeto de lei foi composta uma comissdao
designada pelo procurador-geral do Ministério Publico paulista, integrada pelos procuradores
da area da infancia Jurandir Marcura, Munir Cury e Paulo Afonso Garrido — os responsaveis
pela elaboracdo do documento inicialmente enviado ao Férum DCA - para analisar o
documento, que foi, em seguida, encaminhado para todos os Ministérios Publicos estaduais,
em 1989, quando foi realizado um congresso nacional em Sao Paulo. O deputado Nélson
Aguiar, que apresentou o projeto ao Congresso, a Deputada Rita Camata, redatora do projeto,
e o Senador Ronan Tito, ndo fizeram nenhuma objecdo ao documento e aceitaram
integralmente o projeto de lei, que foi apresentado em versdo tnica na Camara e no Senado,
com o intuito de dar agilidade a tramitacdo (SILVA, 2003).

Durante o processo de aprovacgdo pelo Congresso Nacional, alguns apoios importantes
se somaram aos demais atores ja envolvidos com a causa. Um deles foi o Férum Nacional de
Dirigentes Estaduais de Politicas Publicas para Criancas, composto por técnicos e gestores
governamentais, que se empenhou na busca do apoio dos governadores, dos deputados
estaduais e federais e dos senadores. O outro foi a Frente Parlamentar pelos Direitos da
Crianga, composto por parlamentares de diversos partidos (SILVA, 2003, p.33).

Por fim, em 16 de julho de 1990, foi sancionado o estatuto (ECA), que foi aprovado
por todos os lideres partiddrios da Camara e do Senado e ndo recebeu nenhum veto do
presidente Fernando Collor de Mello. Apés a aprovagdo do ECA, os atores que se envolveram
na sua elaboragdo continuaram mobilizados no intuito de pressionar o Estado para a sua
implementagdo (SILVA, 2003, p.33).

Em 1991, foi fundado o Pacto pela Infancia no intuito de promover agdes junto a
sociedade civil e ao Estado em defesa dos direitos das criangas. O movimento teve o
apoio de organizacdes tdo diferentes como a CNBB, Pastoral da Crianca, Férum
DCA, OAB, Associacdo Brasileira das Emissoras de Radio e TV(Abert), Central
Unica dos Trabalhadores(CUT), Comando Geral dos Trabalhadores(CGT), Forca
Sindical, Sociedade Brasileira de Pediatria, Legido Brasileira de Assisténcia(LBA),
Conselho Nacional de Propaganda, Federacdo da Industria do Estado de Sao
Paulo(FIESP) e Pensamento Nacional das Bases Empresariais. Em 1994, existiam
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cerca de 300 Féruns Municipais, 25 Féruns Estaduais e um Férum Nacional de
Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente em todo o Brasil(...)(SILVA, 2003,
p.34).

Os mecanismos de participacdo da sociedade na formulagdo das politicas publicas
destinadas as criancas e adolescentes foram assegurados na legislacdo, portanto, porque
resultaram de amplo processo de articulagdo entre atores sociais, membros do Ministério
Publico, dos poderes judicidrio, legislativo e executivo, mobilizados em torno da causa da
infancia e que tiveram influencia tanto na elaboracdo da Constituicdo de 1988 quanto do
ECA. Resultaram desse processo os conselhos tutelares e os conselhos dos direitos das
criangas e adolescentes, como ja foi mencionado na introducdo. Nossa atencao estard voltada
para os conselhos de direitos, por serem instituicdes participativas. Segundo Avritzer, elas

apresentam quatro caracteristicas principais:

a) operam simultaneamente por meio dos principios da participacdo e da
representacdo; b) transformam caracteristicas voluntdrias da sociedade civil em
formas permanentes de organizacdo politica, c) interagdo com partidos politicos e
atores estatais, e d) relevincia do desenho institucional para sua efetividade (2009,
p.8, traducdo livre).

Avritzer sustenta ainda que o sucesso das institui¢des participativas depende: 1) das
relacdes entre a sociedade civil e a sociedade politica; 2) do desenho institucional e; 3) da
efetividade em distribuir bens publicos. Quanto ao primeiro elemento, o autor destaca que os
modelos de associacao politica ou civil, isoladamente, ndo podem gerar o sucesso de IPs, pois
ele deriva da combinagdo especifica estabelecida entre ambos. No que concerne ao segundo
elemento, o autor propdem uma gradacdo da importancia da participacdo a partir de trés
diferentes desenhos: bottom-up designs, power-sharing designs e ratification designs. Cada
um deles se aplica a diferentes contextos, o que significa dizer que o fato da participacao ser
mais intensa no primeiro do que no segundo e no terceiro desenhos, ndo implica
necessariamente em maior sucesso das instituigdes. O terceiro elemento mostra que os
desenhos menos participativos funcionam melhor em situagdes contenciosas (AVRITZER,
2009, p.17).

O nosso estudo de caso aborda um desenho do segundo tipo, pois deve haver um
compartilhamento do poder decisério entre atores do estado e da sociedade, responsaveis pela
formulacao da politica publica estadual dos direitos da crianca e do adolescente. No préximo
tépico, abordaremos as caracteristicas da politica, no concerne aos principais atores € as

fontes de financiamento, antes de entrar nas especificidades do conselho estudado.
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3.2) A estruturagdo da politica, seus atores e as fontes de financiamento

A legislacdo brasileira instituiu como diretriz para a gestdo da politica publica de
atendimento as criangas e adolescentes a existéncia obrigatoria dos Conselhos de Direitos das
Criangas e Adolescentes nas trés esferas de governo como requisito para que os Estados e
municipios recebam recursos federais destinados a implementa¢do dos programas e servicos
da drea (BRASIL, 2010, Art.261, §tnico). Foram criados Fundos especificos para a gestao da
politica, sendo os conselhos dos respectivos entes federados os responsdveis pelas
deliberagcdes dos recursos desses fundos. Esse desenho, assim como as demais diretrizes da
politica de atendimento, foi estabelecido pelos artigos 86 a 89 da Lei federal 8.069 de 13 de
julho de 1990°" — o Estatuto da Crianca e do Adolescente (ECA) - que regulamentou o artigo
227 da constitui¢ao federal de 1988.

A Carta Magna definiu a politica de atendimento como um direito das criancas e
adolescentes e um dever do Estado, da sociedade e das familias, que deveriam promover
acdes articuladas para a promocdo dos direitos desse publico™>. Dado o nimero de atores
envolvidos nesse processo, bem como as diferentes esferas de governo e as distintas
organizacdes da sociedade, o propdsito de se criar agdes articuladas ndo € uma tarefa simples.
Nesse sentido, € importante observar, mais detalhadamente, o nimero de atores envolvidos na
gestdo da politica e o papel dos conselhos no processo de articulacio dos mesmos. Antes de
passar a andlise dessa questdo, no entanto, faz-se necessdrio apresentar uma breve
caracterizacdo da politica publica instituida pela legislac@o pertinente.

Além da criagdo dos conselhos de direitos nas trés esferas de governo como 6rgaos
deliberativos e controladores da politica, o artigo 88 do estatuto definiu outras seis diretrizes

da politica de atendimento as criangas e adolescentes:

I) a municipalizacio do atendimento; II) criagdo e manutencdo de programas
especificos, observada a descentralizagdo politico-administrativa; III) manutencio
de fundos nacional, estaduais e municipais vinculados aos respectivos conselhos;
IV) integracdo operacional de 6rgaos do Judicidrio, Ministério Publico, Defensoria,
Seguranga Publica e Assisténcia Social; e, por fim, VI) a mobilizacdo da opinido
publica(BRASIL, 2010, Art.88, T a VII).

A andlise da estrutura normativa da politica, inclusive com a descricdo das medidas

7z

previstas como aplicaveis aos adolescentes em conflito com a lei, € importante para se

3 A lei 12.010 de 2009 regulamentou a politica de convivéncia social e comunitiria promoveu algumas
alteracdes significativas na legislacao instituida em 1990.

2 Para uma descricio mais detalhada do historico da consolidacio da politica destinada as criangas e
adolescentes, no Brasil, ver FROTA, 2004.
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caracterizar o escopo das atividades que devem ser ofertadas pelo Estado nesta drea de
politica puiblica. E importante destacar a necessidade de integracdo prevista no item IV, uma
vez que a oferta dos servigos ao publico alvo depende da agdo articulada de inimeros atores.
O fato de ser mencionada a politica de Assisténcia Social, dentre esses atores, ja indica uma
atencdo especial dos legisladores para a centralidade das acOes dessa area na oferta de
servigos destinados as criancas e adolescentes.

O ECA instituiu também, além das politicas de atendimento, por meios das quais os
direitos assegurados as criancas e adolescentes podem ser efetivados, as medidas protetivas.
No Art. 98, estas sdo consideradas como aplicdveis nas situacdes em que os direitos das
criancas e adolescentes forem ameacados ou violados, em trés situacdes especificas: “I - por
acdo ou omissdo da sociedade ou do Estado; II - por falta, omissao ou abuso dos pais ou
responsavel; I1I - em razao de sua conduta” (BRASIL, 2010).

As referidas medidas protetivas incluem nove itens, conforme listado a seguir:

I - encaminhamento aos pais ou responsdvel, mediante termo de responsabilidade; 11
- orientagdo, apoio e acompanhamento tempordrios; III - matricula e freqiiéncia
obrigatdrias em estabelecimento oficial de ensino fundamental; IV - inclusdao em
programa comunitdrio ou oficial de auxilio a familia, a crianca e ao adolescente; V -
requisi¢do de tratamento médico, psicoldgico ou psiquidtrico, em regime hospitalar
ou ambulatorial; VI - inclusdo em programa oficial ou comunitdrio de auxilio,
orientacdo e tratamento a alcodlatras e toxicomanos; VII - acolhimento
institucional; VIII - inclusdo em programa de acolhimento familiar; IX - colocacdo
em familia substituta (BRASIL, 2010, p.83).

Dentre os itens relacionados, destacam-se o IIl e o V, na medida em que buscam
assegurar a esse publico os direitos fundamentais a educacdo e a saide. A implementacao das
acoes relacionadas aos demais itens, em especial o IV e o VII, dependem dos servigos
previstos na politica de assisténcia social, uma vez que a manutencdo da rede de abrigos e
centros de passagem €, em geral, responsabilidade das secretarias municipais de assisténcia
social. Por essa razdo, é importante analisar, também, a estruturacdo normativa da politica de
Assisténcia Social, para uma melhor compreensdo da interface existente entre estas duas areas
de politicas publicas, como faremos a seguir, a partir da anélise desenvolvida por Menecucci
(2010).

Além das politicas de atendimento e das medidas protetivas mencionadas, o ECA
estabelece um conjunto de medidas socioeducativas aplicédveis aos adolescentes - aqueles
com a idade entre 12 a 18 anos - e que tenham cometido algum ato infracional, definido como
“uma conduta descrita como crime ou contravencio penal”’(BRASIL, 2010, p.94). O art. 112
do estatuto relaciona as seguintes medidas sécioeducativas: “I - adverténcia; II - obrigacao de

reparar o dano; III - prestacdo de servicos a comunidade; IV - liberdade assistida; V - inser¢ao
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em regime de semi-liberdade; VI - internacdo em estabelecimento educacional; VII - qualquer
uma das previstas no art. 101, [ a VI3, (BRASIL, 2010, p.96).

Percebe-se, portanto, trés situacdes distintas, pois os quatro primeiros itens prevéem
situacdes em que o adolescente cumpre as medidas em regime de liberdade, por isso sdo
denominadas medidas em meio aberto. O item V apresenta um cardater hidrido, na medida em
que existe uma privagdo de liberdade, mas hd momentos em que o adolescente pode sair, por
exemplo, para freqiientar a escola e/ou cursos profissionalizantes e também para passar o final
de semana com a familia. Por fim, na terceira situacdo, existe a privacdo da liberdade, pois o
adolescente permanece todo o tempo nas unidades de internacdo, que devem ter, conforme
estabelecido pela lei, cardter educacional.

A partir da andlise da legislacdo estabelecida pelo ECA € possivel apresentar uma
breve descricdo das competéncias e formas de aplicacdo de cada uma dessas medidas. No
ambito do poder judiciario, a adverténcia deve ser proferida pelo Juiz da Infancia e da
Juventude, por meio de uma admoestacdo verbal, a partir da qual se produz um termo a ser
assinado pelas partes; a obrigacdo de reparar o dano constitui-se na sentenga na qual o
adolescente € responsabilizado pelo ato cometido por meio da obrigagao de restituir a vitima o
bem ou valor equivalente ao que lhe foi retirado; na prestacdo de servico a comunidade é
determinada ao adolescente a execucao de algum servigo relevante para a comunidade, sendo
importante destacar a exigéncia de que seja desenvolvida com cardter educativo. No ambito
do poder executivo, as atividades podem ser desempenhadas no ambito de institui¢des
diversas (hospitais, escolas, organizacdes beneficentes etc), em Orgdos governamentais e
instituicdes ndo-governamentais; a medida de liberdade assistida prevé o desenvolvimento de
um trabalho de acompanhamento personalizado do adolescente em relacdo aos diversos
ambitos de sua vida social, seja na escola, na familia, na comunidade e no trabalho. Os
servicos de atendimento devem ser ofertados pelo poder publico municipal; a semiliberdade
pode ser aplicada judicialmente como uma primeira medida ao adolescente infrator ou como
uma forma de transicdo para as medidas de meio aberto, no caso daqueles adolescentes que
estavam cumprindo a medida de internacdo. Os servigos e equipamentos necessarios a

execugdo desta medida devem ser mantidos pelo poder publico estadual, sendo obrigatdrias a

>3O Art. 101. relaciona oito medidas protetivas passiveis de serem aplicadas. Os itens mencionados, no item VI,
do art. 112 referem-se as seguintes medidas: “I - encaminhamento aos pais ou responsavel, mediante termo de
responsabilidade; II - orientag@o, apoio e acompanhamento tempordrios; III - matricula e freqiiéncia obrigatérias
em estabelecimento oficial de ensino fundamental; IV - inclusdo em programa comunitdrio ou oficial de auxilio
a familia, a crianca e ao adolescente; V - requisicdo de tratamento médico, psicolégico ou psiquidtrico, em
regime hospitalar ou ambulatorial; VI - inclusdo em programa oficial ou comunitdrio de auxilio, orientagdo e
tratamento a alcodlatras e toxicomanos(...)(BRASIL, 2010, p.36-37).



175

escolarizagdo e a profissionalizacao; por fim, a internagdo se constitui no ultimo recurso a ser
aplicado pelo juiz, por se tratar da medida mais grave de todas, pois o adolescente deve
permanecer em estabelecimento educacional, em regime de privacdo de liberdade, e sob a
guarda de um sistema de seguranca eficaz. Esta ‘“‘sujeita aos principios da brevidade,
excepcionalidade e respeito a condi¢do peculiar de pessoa em desenvolvimento” (BRASIL,
2010, p.102). Assim como a semiliberdade sua implementacdo € da competéncia do poder
publico Estadual.

Segundo Menicucci (2010) a politica de atendimento destinada as criangas e
adolescentes, principalmente no que concerne as medidas em meio aberto (Liberdade
Assistida e Prestagdo de Servicos a Comunidade), apresentam uma interface com a politica de
assisténcia social. Esta drea temadtica de politica publica foi instituida pelo artigo 204 da
constituicdo de 1988 e prevé como diretrizes das a¢des governamentais “a descentralizacdo
politico-administrativa e a participagdo da populacdo”(MENICUCCI, 2010, p. 179, destaque
no original). Dentre os objetivos da politica estd a protecao a infancia e a adolescéncia (inciso
I do art. 203). Embora a autora ndo mencione, a constitui¢do define a politica como nao
contributiva e extensiva a todos os cidaddos que dela necessitarem. Trata-se de um ponto
importante, se observado o histérico das politicas sociais brasileiras, uma vez que elas
comecgaram a ser formuladas apenas para aqueles cidaddos incluidos no mercado de trabalho
formal, ou seja, que tinham carteira assinada (SANTOS, 1979).

Um passo importante para a regulamentagdo do referido artigo 204 foi a Lei Organica
da Assisténcia Social (LOAS, Lei n. 8.742/2003), que estabeleceu o ‘“arcaboucgo legal da
politica, inclusive definindo como usudrios os ‘cidaddos que se encontram em situagdes de
vulnerabilidade e riscos’, entre esses os ‘ciclos de vida’, nos quais se incluem as criangas e
adolescentes”(MENICUCCI, 2010, p.180).

Outro marco importante para a estruturagdo da politica de assisténcia social foi a
publicacdo da Norma Operacional Bésica (Nob/Suas), proveniente da resolu¢do n.24 do
Conselho Nacional de Assisténcia Social, quando foi criado o Sistema Unico de Assisténcia
Social (SUAS). Seu objetivo principal foi regulamentar a Politica Nacional de Assisténcia
Social (PNAS), que tinha sido aprovada em 2004, no intuito de tornar materialmente
aplicadas as diretrizes da Loas (MENICUCCI, 2010, p. 181).

A PNAS estabeleceu, como diretriz da politica de atendimento, dois diferentes niveis
hierdrquicos. A protecdo social bésica e a protecdo social especial. A primeira € destinada as
familias e individuos cujos vinculos familiares encontrem-se fragilizados, razdo pela qual

devem ser fortalecidos pelas acdes da politica, que cumprem, portanto, o objetivo de prevenir
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as situacdes de risco. A segunda € destinada aqueles individuos e familias que ja se encontram
em situagdes de risco pessoal e social, “por ocorréncia de abandono, maus tratos fisicos e, ou,
psiquicos, abuso sexual, uso de substancias psicoativas, cumprimento de medidas
socieducativas, situacdes de rua, situacdo de trabalho infantil, entre outras”(PNAS apud
MENICCUCI, 2010, p. 180, destaque da autora). Percebe-se, em func¢do do publico alvo
relacionado, que um ndmero expressivo de técnicos dos diversos servicos da politica de
assisténcia social figura como atores da politica destinada as criancas e adolescentes.

O atendimento da protecdo social especial é subdivido em dois diferentes niveis: a
média e a alta complexidade. Quando se avalia que os vinculos familiares e comunitarios dos
individuos e familias ndo foram rompidos, sdo atendidos pelos servicos de média
complexidade, que vao buscar dar uma “atenc¢do especializada e mais individualizada e/ou
acompanhamento sistemdtico e monitorado. Entre esses servicos, encontram-se as medidas
socioeducativas em meio aberto (PSC e LA), aplicadas a adolescentes infratores”
(MENICUCCI, 2010, p. 180). Os adolescentes que cometem atos infracionais mais graves e
aqueles que estdao cumprindo medidas socioeducativas privativas de liberdade, sdo atendidos
pelos servigos da protecdo especial de alta complexidade, destinados também a garantia da
protecdo integral para as familias e individuos cujos vinculos familiares € comunitérios foram
rompidos e/ou se encontram em situacdo de ameaca.

Uma ultima questdo relativa a politica de assisténcia social e que deve ser mencionada
diz respeito aos trés niveis de gestdo — inicial, bésica e plena - estabelecidos pela Nob/Suas
para os municipios. Os critérios utilizados para tal distingdo referem-se aos “requisitos
necessdrios, as responsabilidades e incentivos recebidos do governo federal, expressando
graus distintos de comprometimento quanto ao atendimento socioassistencial” (MENICUCCI,
2010, p. 181). As medidas socioeducativas estdo incluidas nos servicos de protecdo social
especial, no ambito da gestao plena que inclui o maior nivel de responsabilidades.

E possivel observar, portanto, que diversos atores desta politica, seja no ambito da
protecdo social bédsica quanto da protecdo social especial, sdo fundamentais para um amplo
conjunto de acdes publicas destinadas ao atendimento de criangas e adolescentes. Neste
sentido, podemos relacionar como atores importantes para as politicas infanto-juvenis, os
secretdrios de assisténcia social; os dirigentes e/ou gerentes de programas e todos os técnicos
dos diversos servicos € equipamentos que prestam atendimento direto as criancas e
adolescentes.

Em sintese, uma série de servigos destinados as criancas e adolescentes sao ofertados

nos equipamentos publicos de atendimento da politica de assisténcia social. Nas unidades do
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CRAS (Centros de Referéncia de Assisténcia Social) sdo ofertados os seguintes servicos:
Servico de Convivéncia do Idoso e/ou Crianga até 6 anos; ProJovem Adolescente; PAIF -
Servicos de Protecdo Social Basica a Familia. Nos CREAS (Centros de Referéncias
Especializadas de Assisténcia Social) existem os seguintes servicos: Programa de Erradicagao
do Trabalho Infantil; Servico Socioeducativo; Servico de Convivéncia e Fortalecimento de
Vinculo; Servico de Protecdo Social ao Adolescente em Cumprimento de Medida
SocioEducativa(MSE) de Liberdade Assistida e de Prestacdo de Servico a Comunidade —
outra MSE. (MDS, 2012).

Percebe-se, portanto, que estido previstas na politica de assisténcia social uma série de
servicos destinados ao atendimento do segmento infanto-juvenil. Por essa razdo € importante
observar tanto as diretrizes da politica de assisténcia social quanto aquelas instituidas pelo
ECA, assim como a diferenga existente entre o publico alvo de cada uma das politicas, pois o
ECA considera o direito de todas as criancas e adolescentes, ao passo que aqueles
potencialmente atendidos pela assisténcia social pertencem aos segmentos economicamente
vulnerdveis da populagdo. Apesar dessa distincdo, Menecucci (2012) destaca a possivel
sobreposicdo de competéncias que pode haver, principalmente no ambito municipal, entre o
papel dos conselhos das duas areas, pois muitos conselhos da drea da crianca e do adolescente
estdo vinculados a pasta da assisténcia social.

Um passo importante para a regulamentagdo e gestdo da politica, em ambito nacional,
foi a criagcdo do Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (CONANDA),
instituido pela Lei federal 8.242/1991, promulgada, ndo casualmente, no dia 12 de outubro,
feriado nacional em comemoragao ao dias das criancgas. Vinculado diretamente a Presidéncia
da Republica, o conselho foi instituido como o 6rgdo méaximo deliberativo das politicas
publicas destinadas ao segmento infanto-juvenil. Enquanto 6rgao colegiado, no ano de 1992,
o conselho foi composto por 15 representantes do governo federal e 15 da sociedade civil,
sendo os conselheiros governamentais indicados pelos ministérios que trabalhavam na
promocdo das politicas sociais bésicas. Os conselheiros da sociedade civil foram escolhidos
por meio de uma assembléia, realizada em abril de 1992, sob a coordenagdo da Procuradoria
Geral da Republica.

Logo apds esse processo de escolha e definicio dos membros integrantes da primeira
gestdo do Conanda, que teve sua instalacdo definitiva em 16 de dezembro de 1992, enquanto
um 6rgao ligado ao Ministério da Justica. Naquele momento, foi firmado um convénio com o
Centro Brasileiro para a Infancia e Adolescéncia (CBIA), 6rgao federal vinculado ao extinto

Ministério do Bem-Estar Social, para garantir o suporte técnico-administrativo e financeiro
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necessario ao funcionamento do Conselho.

No ano de 1993, os conselheiros do CONANDA se dedicaram, prioritariamente, as
deliberacdes relativas a organizacdo das questdes administrativas e de gestdo do préprio
conselho. Dentre as delibera¢des produzidas neste ano, merecem destaque a criacdo do
primeiro Regimento Interno do 6rgdo, por meio da resolu¢do n.1/1993 publicada em 05 de
julho e também a regulamentac¢do, por meio da resolu¢do n.12/1993, do Fundo Nacional dos
Direitos da Crianca e do Adolescente (FNDCA). Posteriormente, as diretrizes nacionais para a
regulamentacdo dos Fundos (FIA) da infancia, nos trés niveis da federagdo, foi realizada por
meio de um amplo processo de consulta ptblica que culminou na publicacdo da resolugdo
Conanda n.137 publicada em 04 de mar¢o de 2010. Como veremos adiante, na parte relativa
ao financiamento, essa resolucdo gerou uma polémica significativa, mas teve como resultado
um fortalecimento do papel dos conselhos na gestdo da politica.

Embora ndo tenha sido previsto no ECA, por meio das normativas produzidas
posteriormente pelo CONANDA, convencionou-se denominar o conjunto de acdes destinadas
a promocao dos direitos da crianca e do adolescente por meio de criagdo e aprimoramento de
dois sistemas na area: o Sistema de Garantia dos Direitos da Crianca e do Adolescente e o
Sistema Nacional de Atendimento Socioeducativo ao Adolescente em Conflito com a Lei.

O primeiro foi regulamentado pelas resolucdes n.113/2006 e n.117/2006 do
CONANDA, que o concebeu como uma forma de articulacdo das a¢des promovidas pelas
instancias publicas governamentais e da sociedade civil, responsdveis pela aplicagdo de
instrumentos normativos e pelo funcionamento dos mecanismos de promocdo, defesa e
controle para a efetivacdo dos direitos da crianca e do adolescente, nas trés esferas da Unido.
Em outros termos, sua atribui¢do € ofertar um conjunto de medidas de atendimento e protecao
sempre que os direitos previstos no ECA estiverem sendo ameagados ou descumpridos, tais
como: o direito a convivéncia familiar e comunitaria (ECA, 1990, Art.19 ao Art.52); acesso a
educacdo, ao lazer, a cultura e aos esportes (ECA, 1990, At.53 ao Art. 59); o acesso prioritario
aos servicos do sistema unico de saide (ECA, 1990, Art. 8° ao Art. 14); o direito a
profissionalizacdo e a prote¢do no trabalho (ECA, Art. 60 ao Art. 69); as politicas sociais
basicas(Art. 87, I) e as politicas e programas de assisténcia social (ECA, 1990, Art. 87, II).

O segundo sistema foi criado pela resolucdo n. 119 de 11 de dezembro de 2006 do
Conanda, que em seu artigo 2° assim o define: “[o] Sinase é um conjunto ordenado de
principios, regras e critérios, de carater juridico, politico, pedagdgico, financeiro e
administrativo, que envolve desde o processo de apuragao de ato infracional até a execugdo de

medidas socioeducativas”’(CONANDA, 2006). Trata-se, portanto, de uma politica publica que
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se destina ao atendimento do adolescente em conflito com a lei e que se correlaciona e
demanda a atuacdo de diferentes campos de politicas publicas e sociais. No art. 4° esta
expressa pretensdo de se criar um sistema realmente nacional, nos seguintes termos: “[0]
Sinase inclui os sistemas nacional, estaduais, distrital e municipais, bem como todas as
politicas, planos e programas especificos de atencdo ao adolescente em conflito com a lei”.
Ap6s um longo periodo de seis anos, o SINASE foi finalmente regulamentado, pela lei federal
n°® 12.594, de 18 de janeiro de 2012. Nesta lei, em seu artigo 1°, §° 1°, foram reunidos os
conteidos dos dois artigos mencionados acima, reiterando a concep¢do da resolucdo do
Conanda de se criar um sistema regido pelos mesmos principios e presente nos trés niveis da
federag5054.

A partir da publicacdo da lei que regulamenta o Sinase, foram estabelecidas as
competéncias de cada um dos entes federados. Cabe a Unido a formulacdo e coordenacdo da
politica nacional de atendimento socioeducativo; a elaboragdo, em colaboracdo com os
demais entes federados, de um plano nacional de atendimento, que dever ser submetido a
deliberacdo pelo Conanda; prestar assisténcia técnica e financeira aos Estados e municipios
para a implementacdo e desenvolvimento de seus sistemas; criar a manter um sistema
nacional de informacgdes da politica; financiar juntamente com os demais entes as acdes da
politica; dentre outras. E vedada 2 Unifo o desenvolvimento e a oferta de programas préprios
de atendimento.

Aos Estados compete, principalmente, criar, coordenar e manter um sistema estadual
com a oferta de medidas de semiliberdade e de internacdo; formular plano estadual de
atendimento em conformidade com o plano nacional, que deve ser submetido a deliberacdo
pelo conselho estadual dos direitos da crianga e do adolescente; estabelecer formas de
cooperacdo com 0s municipios para a oferta de medidas em meio aberto(LA e PSC); prestar
assessoria técnica e suplementacdo financeira aos municipios para a oferta das medidas de
meio aberto; dentre outras.

Aos municipios cabe criar os sistemas municipais de medidas em conformidade com
as diretrizes nacional e estadual; elaborar um plano municipal de atendimento sécioeducativo,
que deve ser submetido a deliberagdo pelo CMDCA; criar e manter os programas de
atendimento em meio aberto (LA e PSC); cofinanciar juntamente com os demais entes

federados, o atendimento inicial aos adolescentes autores de ato infracional.

> A redacdo do artigo é a seguinte: § lo Entende-se por Sinase o conjunto ordenado de principios, regras e
critérios que envolvem a execucdo de medidas socioeducativas, incluindo-se nele, por adesdo, os sistemas
estaduais, distrital e municipais, bem como todos os planos, politicas e programas especificos de atendimento a
adolescente em conflito com a lei (BRASIL, 2012).
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De acordo com a descri¢@o apresentada, € possivel constatar a complexidade envolvida
e relacionada a implementacdo das acdes desta drea de politica publica. Isto porque as
medidas previstas s6 podem ser efetivadas a partir da a¢do coordenada de vérios 6rgaos
governamentais do poder executivo, do judicidrio e do ministério publico. Por essa razdo, o
proprio artigo 227 da constitui¢do federal de 1988 ja previa a necessidade de se criar acdes
articuladas dentre os diversos atores envolvidos. Alguns planos e programas desenvolvidos
pelo governo federal, como € o caso do Plano Nacional de Enfrentamento a Violéncia Sexual
Infanto-Juvenil, formulado em 2001, incorporam em seu conteido a temdtica da articulagcdo
de redes. A resolug@o n. 117 do Conanda, de 11 de julho de 2006, no seu artigo 5°, define que
as organizagdes governamentais € ndo governamentais que integram o Sistema de Garantia de
Direitos, devem agir em rede, para a promog¢ao de suas acgoes.

A andlise da legislacdo permite também destacar, como ji mencionado, o cariter
transversal da politica, expresso nos conteddos dos artigos relativos ao rol dos direitos
assegurados as criancas e aos adolescentes. As politicas perpassam diversas politicas sociais,
com destaque para: educacdo, saide e assisténcia social. Dado esse cardter complexo da
politica publica, duas instituicdes colegiadas foram previstas para acionar o dever do Estado,
da sociedade e das familias na promog¢do dos direitos: Conselhos Tutelares e Conselhos de
Direitos. Estes, em particular, contam com a presenca de um nimero significativo de atores
dos demais segmentos de politicas em sua composi¢do, razdo pela qual assumem um papel
muito relevante de viabilizar a comunicagcdo entre os diversos segmentos envolvidos na
politica. Sao os conselhos de direitos, também, os responsaveis pelo registro e fiscalizagao das
Organizagdes da Sociedade Civil que podem prestar servicos no ambito das politicas
destinadas as criancas e adolescentes.

Os Conselhos Tutelares sao compostos por meio de elei¢do, cujas regras sao
estabelecidas pelos CMDCAs de cada municipio. Os conselheiros, em geral, trabalham
durante todo o dia e sdo remunerados para o exercicio do mandato. Cabe a eles acionar as
instancias cabiveis para dar inicio as medidas protetivas e as socioeducativas, assim como a
possivel demanda pelas politicas de atendimento a esse publico.

De acordo com a discussdo precedente, pode-se afirmar que cabe aos Estados acdes
similares a Unido em relacdo aos municipios e também a criacdo e manutencao das medidas
sOcioeducativas de semiliberdade e de liberdade assistida.

No ambito do Estado de Minas Gerais, € a Coordenadoria Especial da Politica Pré
Crianca e Adolescente(CEPCAD) a responsavel pelo desenvolvimento das politicas publicas

da drea. Dentre suas competéncias, menciona-se o papel de integrar as instancias colegiadas
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deliberativas e consultivas no dmbito de sua atuacdo, como € o caso do CEDCA. Ha também
uma Subsecretaria de Atendimento as medidas Sécio-educativas (SUASE) que estd vinculada
a Secretaria de Defesa Social.

A CEPCAD ¢ a responsavel por promover, acompanhar e estimular o cuamprimento do
ECA no ambito do Estado de Minas Gerais. Dentre suas competéncias constam ainda:
acompanhar, orientar e avaliar a execucdo dos programas destinados as criangas e
adolescentes; apoiar, acompanhar e propor a elaboracdo de planos, programas e projetos
destinados a assegurar a defesa e a garantia dos direitos das criancas e adolescentes; contribuir
na formulacdo da politica de atendimento, promocao e prote¢do dos direitos das criangas e
adolescentes; prestar apoio técnico aos municipios para a estruturacdo e gestdo do FIA. Os
servicos financiados pelo MDS e ofertados no CRAS e CREAS as criangas e adolescentes
como parte do sistema de garantia de direitos sdo acompanhados pela CEPCAD. Em relagao a
sua estrutura, a CEPCAD € composta por dois nucleos: Nucleo de Articulagdo com
Movimentos Sociais e Nicleo de Proposicdo e Acompanhamento de Politicas Setoriais
(SEDESE, 2012).

A SUASE ¢ o 6rgido do Estado responsdvel por elaborar e coordenar a politica de
atendimento ao adolescente autor de ato infracional, por meio da oferta das medidas de
semiliberdade e internacdo. Atualmente, o sistema € composto por um total de 30 unidades de
atendimento, que ofertam mais de 1100 vagas, distribuidas dentre as varias regides do Estado.
Até o ano de 2003, existiam 12 unidades deste tipo no Estado, o que indica uma ampliacdo
significativa da oferta dos servigos, ao longo dos ultimos nove anos. A SUASE atua também
no fomento aos municipios, com apoio técnico e financeiro, para a criagdo dos servigos de
prestacdo de servicos a comunidade e liberdade assistida. O objetivo dessa medida é ofertar
formas de responsabilizacdo do adolescente diferentes da medida de internag¢do, pois na
auséncia das medidas em meio aberto é possivel que o judicidrio determine a medida de
internacao para casos cuja a gravidade ndo demandaria tal medida (SEDS, 2012).

A subdivisdo em duas secretarias estaduais advém da estrutura nacional da politica
publica, na medida em que foram criados, legalmente, os dois sistemas mencionados acima.
No entanto, € necessdrio se fazer uma ressalva, pois a idéia de um sistema tnico, tal como o
presente nas dreas da saude e da assisténcia social, prevé a criacdo de um conjunto de
equipamentos publicos regidos por meio de regras e procedimentos nacionalizados, com a
indicacdo das devidas fontes de financiamento e formas de repasses regulares de recursos
or¢amentdrios para a manutengdo dos servicos. Na drea da crianca e do adolescente os dois

sistemas sdo previstos legalmente, mas a auséncia de um ministério nacional com as
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respectivas secretarias estaduais e municipais destinadas a implementacdo das politicas da
area (como acontece na satde e assisténcia social), faz com que as acdes de implementacao da
politica destinada as criangas e adolescentes ndo possa ser caracterizada, na pratica, como um
sistema, nos moldes das outras duas politicas.

No ambito do Estado de Minas Gerais, foi a Lei estadual 10.501 de 17 de outubro de
1991 que dispds sobre a politica estadual dos direitos da crianca e do adolescente e criou o
Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente. O CEDCA passou a ser o
responsavel “pela integracdo dos 6rgdos estaduais responsdveis pela execugdo da politica
estadual de direitos da crianca e do adolescente e pela busca de cooperacdo de entidades nao
governamentais”(Art.3°, pardgrafo unico). Considerando-se a centralidade conferida ao
CEDCA na articulacdo dos atores envolvidos no desenvolvimento das agdes da politica,
identificamos e analisamos as resolu¢des publicadas pelo conselho no periodo de 2004 a
2012, no intuito de verificar quais sdo os principais temas discutidos e deliberados pelo
conselho que buscaram influenciar as diretrizes das duas secretarias de Estado responsaveis
pela politica de atendimento as criancas e adolescentes. A pesquisa foi realizada por meio da
andlise de documentos, da observacdo participante, da aplicacdo de questiondrio e da
realizacdo de entrevistas. Os anos de referéncia da pesquisa foram equivalentes ao mandato da
sociedade civil, a partir da eleicdo realizada em 2009 até o inicio de 2012.

A tabela 1, abaixo, apresenta uma sintese dos temas presentes nas normativas
produzidas pelo CEDCA. As categorias foram retiradas do instrumental analitico utilizado por

Faria (2010) para analisar as atas deste conselho (anexo 1).

Tabela 1 - Temas das resolucoes do CEDCA 2004/2012

Temas Total %
Controle da Politica (fiscalizagio) } }
Controle da Politica (normatiza¢ao/planejamento) 11 26,83
Controle da politica geral 01 2,44
Controle de fundo e financiamento 13 31,7
Coordenacdo entre os Niveis da Politica o 2t
Gestdo atendimento 04 9,76
Gestio de servicos 02 4,88
Organizagio interna 09 21,95
Total 41% 100

Fonte: elaboragdo prépria.

> 0 CEDCA produziu 41 resolugdes até o més de janeiro de 2012, data na qual encera-se a analise desenvolvida
nesta tese. Tivemos acesso, no entanto, a 36 destas resolucdes. O total é diferente porque algumas resolucdes
abordavam mais de um tema.
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A andlise da tabela permite afirmar que o conselho discute e delibera quatro temas
prioritarios: em primeiro lugar estd o controle do fundo e financiamento na qual se distribuem
31,7% das resolugdes; em segundo, o controle da politica com 26,83%; em terceiro, a
organizacgdo interna do conselho representa 21,95% dos casos e; por fim; em quarto lugar, a
gestdo de atendimento apareceu em 9,76 % dos casos. A partir dos dados € possivel afirmar,
portanto, que o CEDCA estaria desempenhando o seu papel enquanto instancia que atua
prioritariamente no controle desta politica, no Estado de Minas Gerais, na medida em que
aproximadamente 59% de suas resolugdes versam sobre o controle da politica e/ou do
fundo™®.

Dentre resolucgdes incluidas no tema gestdao da politica (normatizacao e planejamento)
encontram-se dois planos estaduais, sendo um relacionado a erradicagdo do trabalho infantil
(resolucdo n.20) e outro relacionado ao enfrentamento a violéncia sexual infanto-juvenil
(resolugdo n. 23). Os planos apresentam diretrizes gerais para acao dos atores envolvidos com
o tema, mas ndo estabelecem os instrumentos que serdo utilizados pelo conselho para
estimular a implementacdo das atividades a serem desempenhadas pelos demais parceiros.
Também ndo fica claro como serd o possivel monitoramento das acdes previstas nos
documentos.

As resolucdes de n.12, 14, 17, 33 e 37, versam sobre as prioridades das politicas e
também sobre o planejamento do trabalho do CEDCA, ou seja, sdo documentos que
expressam um plano de agdes prioritdrias para o conselho, por periodos determinados. A
resolucdo 17 estabelece as prioridades acdo do conselho no quadriénio 2008-2011. J4 a
resolucdo 37, sobre a mesma tematica, refere-se ao quadriénio 2012-2015. Esta, em particular,
estabelece acOes prioritdrias na drea da saude, da educacdo e da prevencdo. Prevé, ainda, a
realizacdo de diagndsticos; o fomento a implementa¢do do sistema de informagdo para a
infancia (SIPIA); o estimulo a criacdo de delegacias especializadas para infancia e
adolescéncia; questdes relacionadas a gestdo das politicas, dentre outras. Percebe-se, no
documento, a intencdo do CEDCA de ser, realmente, o 6rgdo articulador das politicas
destinadas ao segmento infanto-juvenil no Estado.Este dado pode ser reforcado por pesquisa

realizada por Faria(2010) que, ao analisar as atas de 2004-2009 do referido conselho,

%% Na pesquisa desenvolvida por Faria (2010) foram analisadas as atas de duas gestdes do CEDCA (2004-2006 e
2007-2009). Na primeira o tema prioritdrio é organizacdo interna com 37,9% dos casos. Em seguida, aparece o
controle da politica com 18,7% dos casos, seguido de coordenagdo entre os niveis da politica que correspondem
a 15,9% do temas mencionados na ata. No que concerne a gestdo de 2007-2009, organizagdo interna aparece em
primeiro lugar com 37,9% falas analisadas; em segundo lugar figura o controle da politica com 34% da falas; em
terceiro lugar estd informes/convites/manisfestacdes com 6,8 % dos casos (FARIA, 2010, p.153-154). Vale
destacar o aumento expressivo de 18,70% para 34,00% que ocorreu no item controle da politica de uma gestio
para outra, o que pode indicar um aperfeigoamento das praticas do conselho neste quesito.
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constatou que o tema controle da politica aparece como o segundo mais mencionado nas
deliberagdes do CEDCA.

No que se refere as resolugdes que tratam da gestdo da politica de atendimento, uma
delas estabelece critérios para a instalacdo e o funcionamento dos conselhos tutelares no
Estado e a outra versa sobre a acdo de enfrentamento a violéncia sexual infanto-juvenil. As
diretrizes para os conselhos tutelares referem-se a uma questio estrutural para a politica de
atendimento, pois os conselhos tutelares receberam da legislacdo a atribui¢do de acionar os
orgdos competentes para a garantia dos direitos das criangas e adolescentes. Merece destaque
também a resolu¢@o n. 31 de 28 de abril de 2011, que versa sobre a medida de internacdo no
Estado. O contetdo da resolu¢do permite ilustrar uma defici€ncia estrutural do sistema de
medidas socioeducativas no Estado de Minas Gerais. A despeito das regras estabelecidas pela
legislagdo pertinente, acerca das caracteristicas especificas das unidades de internagdo, que
devem ser exclusivamente destinadas aos adolescentes, levando-se em consideracdo a faixa
etdria, e principalmente, a necessidade de que possuam um cardter educacional, ainda ha
casos de adolescentes presos em cadeias publicas em algumas cidades mineiras. A resolucdo
31 foi formulada para proibir o acautelamento de adolescentes em unidades prisionais
destinadas aos adultos, ou seja, uma situacdo que ja fora proibida pelo préprio estatuto em
1990. Passados vinte e dois anos de sua vigéncia, o Estado de Minas Gerais ainda mantém
adolescentes presos junto com adultos. A gravidade deste fato é comprovada ainda pela
avaliacdo de um dos conselheiros entrevistados, membro de destaque da comissao de medidas
socioeducativas, que afirmou que a implementacdo dessa resolugdo seria invidvel. Afirmou,
inclusive, o presidente do conselho teria dito a ele que sabia da impossibilidade de se acabar
de imediato com esse problema, mas em funcdo da exposi¢cdo publica do caso na midia o
conselho deveria tomar uma posicdo de inadmissibilidade daquela situa¢do (informacdo

oral’’

). Umas das causas da persisténcia dessa situacdo € a quantidade de recursos destinada
as politicas de atendimento as criangas e aos adolescentes. Vejamos em mais detalhes,

portanto, como se da o financiamento desta politica, no Brasil.

a) Do financiamento da politica

No que se refere ao financiamento da politica, é importante observar a estrutura de

financiamento nacional da politica, a partir do relatério de avaliacdo da execucdo do PPA

57 Entrevista realizada em 14/05/2012.
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2008-2011, elaborado pela Secretaria-Especial de Direitos Humanos. No ano de 2008 foram
previstos R$ 18.127.660,00(dezoito milhdes cento e vinte e sete mil e seiscentos e sessenta
reais) para custear as acgdes do Sistema de Garantia de Direitos, tendo sido executados
R$14.889.121,00(quatorze milhdes, oitocentos e oitenta € nove mil, cento e vinte um reais),
ou seja, 82,13% dos recursos previstos. Para o mesmo ano estava previsto R$
79.984.580,00(setenta e nove milhdes, novecentos e oitenta e quatro mil, quinhentos e oitenta
reais) para o Sistema de Medidas Socioeducativas, tendo sido executados RS
57.024.105,00(cingiienta e sete milhdes, vinte e quatro mil, cento e cinco reais), ou seja,
71,29% do valor inicialmente previsto (BRASIL, 2009, p.5-6). Além desses dois valores,
destaca-se também o valor total de R$ 88.359.282,00 (oitenta e oito milhdes e trezentos e
cingiienta e nove mil e duzentos e oitenta e dois reais) destinados ao financiamento do
Programa de Enfrentamento a Violéncia Sexual Infanto-Juvenil.

Para termos uma no¢do comparativa com o orcamento das demais politicas publicas,
vejamos os valores previstos no PPA 2008-2011. O gasto total previsto para drea social nesse
periodo foi de R$540,3 bilhdes. Desse valor total, destacam-se os recursos destinados a Sadde
no montante aproximado de R$ 217.9 bilhdes, a Assisténcia Social no valor de R$ 134.0
bilhoes, e a Educacdo, no valor de R$ 141.1 bilhdes. Se pegarmos os valores da sadde, por
exemplo, observamos um gasto anual previsto da ordem de 54,2 bilhdes, a assisténcia social
da ordem de 33,5 bilhdes e a educagdo por volta de 35,2 bilhdes. Tendo em vista que o
or¢amento da crianga e do adolescente foi apresentado para o ano de 2008, no valor total de
R$ 186.4 milhdes, observa-se um valor muito inferior aos valores anuais previstos para as
demais politicas. No entanto, é importante lembrar que parte significativa dos recursos
daquelas outras dreas estd destinada ao atendimento das criancas e adolescentes.

Deste modo, a drea tematica da crianca e do adolescente, por se tratar de uma politica
transversal, envolve acdes de outras dreas, como as mencionadas no pardgrafo anterior, isso
para mencionar apenas aquelas politicas estruturadas nacionalmente e com o maior percentual
de recursos publicos destinados a consecugdo de suas agdes. De acordo com o sistema MDS
em nimeros, do Ministério de Desenvolvimento Social e Combate a Fome, por exemplo, se
analisarmos o conjunto de dez programas e projetos desenvolvidos, quatro deles sao
destinados exclusivamente as criangas e aos adolescentes, e outros quatro tém como publico
alvo as familias em situacdo de vulnerabilidade, que geralmente inclui criancas e
adolescentes. No Ministério da Sadde, se observarmos o total de atendimentos ambulatoriais
por faixa etdria, no més de abril de 2011, podemos constatar que 10,71% do total de

aproximadamente sete milhdes de atendimentos realizados, em Minas Gerais, foram
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destinados as criangas e adolescentes. Esse publico, portanto, € o destinatdrio final de um
conjunto de politicas publicas. Por essa razdo, ha representantes dessas secretarias estaduais
no CEDCA-MG.

Os recursos do Fundo Nacional da Crianca e do Adolescente se originam de trés fontes
principais: recursos proprios do governo federal oriundos de tributos, incluindo as
contribuicdes sociais; recursos diretamente arrecadados, proveniente das destina¢des do
imposto de renda das pessoas fisicas e juridicas, e; doacdes de pessoas fisicas ou juridicas. O
gréfico abaixo descreve a composicdo dessas fontes no or¢amento total do fundo nacional ao

longo dos anos (1998-2009).

Grafico 1-FNCA 1998-2009, por fonte de financiamento anual (%)
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Fonte: Sadeck(2010, p.7)

E possivel observar uma mudanga no padrio de financiamento da politica ao longo do
tempo. Entre 1998 e 2002, o governo é o ator principal nas despesas da drea. Em 2003,
percebe-se uma situagdo atipica, pois a totalidade do financiamento das acdes € proveniente
de doagdes. A partir desse ano, as doagdes passam a ser mais importantes que 0S recursos
proprios do governo, com a excec¢do de 2004 e 2007, nos quais as fontes do governo sdo
ligeiramente superiores. Essa inversdo no padrdo de financiamento pode representar um
problema no que concerne a regularidade da oferta dos servicos, pois a doagdo pode ou ndo
chegar, dependendo de contexto favoravel no mercado, por exemplo. Pelo contrdrio, os
recursos do governo sdo teoricamente mais previsiveis, pois devem ser inseridos na lei
orcamentdria no ano anterior a execucdo do gasto. Portanto, por se tratar de uma politica
publica, com servicos regularmente ofertados, faz-se necessdrio ter fontes seguras de
financiamento.

O fato dos recursos do Fundo serem provenientes de doacdes fazia com que as agdes

da politica pudessem ser influenciadas por um amplo conjunto de atores do mercado e do
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Estado. Tal situagcdo derivava da conhecida “doacdo casada”, por meio da qual as empresas
destinam os recursos de sua renuncia fiscal diretamente para o financiamento de projetos e
programas por ela escolhidos. Assim, os recursos nao eram destinados ao Fundo, portanto,
ndo estavam submetidos as deliberagdes do conselho. Com o intuito de regulamentar essa
questdo e estabelecer diretrizes nacionais para a criagdo e funcionamento dos fundos das trés
esferas da federacdo, o Conanda realizou um processo de consulta publica que resultou na
publicacdo da resolu¢do n. 137, publicada no Didrio Oficial da Unido em 04 de marco de
2010.

Trata-se de uma questido fundamental e muito importante para o estudo em tela, pois a
referida resolucdo fortaleceu o papel dos conselhos na definicdo da destinacdo dos recursos
dos respectivos Fundos. No seu art. 12°, ficou estabelecido que a ‘“definicio quanto a
utiliza¢do dos recursos dos Fundos (...) deve competir tnica e exclusivamente aos Conselhos
de Direitos”. O pardgrafo primeiro do mesmo artigo define o seguinte: “[d]entre as
prioridades do plano de agdo aprovado pelos Conselhos de Direitos, deve ser facultado ao
doador/destinador indicar aquela ou aquelas de sua preferéncia para a aplica¢do dos recursos
doados/destinados”(BRASIL, 2010, p.19). A resolucdo recomenda aos conselhos a
formulacdo de editais especificos para selecio dos projetos que receberdo os recursos do
Fundo. No pardgrafo 3° do mesmo artigo, ficou estabelecido que os “Conselhos dos Direitos
da Crianga e do Adolescente deverdo fixar percentual de redencdo dos recursos captados, em
cada chancela, de no minimo 20% ao Fundo dos Direitos da Crianca e do
Adolescente”(BRASIL, 2010, p.19). A resolucdo define ainda o que os fundos podem e nao
podem financiar.

As discussdes acerca das alteracdes provocadas pela publicagcdo da resolu¢io n.137 do
CONANDA ocuparam um espago significativo nas reunides do CEDCA, tanto das comissoes,
quanto das plendrias. A primeira vez que os conselheiros debateram sobre a referida
resolucdo, muitos deles desconheciam o seu teor, como se pode observar na ata da reunido
plendria realizada em 20 de maio de 2010. Na plendria realizada em 15 de julho de 2010 as
discussdes também envolveram as adequacgdes necessarias nos procedimentos do CEDCA, a
partir das diretrizes da resolucdo n.137. Mas foi na plendria do dia 17 de setembro de 2010
que os conselheiros realmente se debrucaram sobre a necessidade de um posicionamento do
CEDCA, principalmente com relagcdo a vigéncia dos CACs(Certificados de Autorizagdo para

Captacdo™®) ja aprovados e também com relacdo a proibicdo de utilizacdo dos recursos do FIA

¥ Certificado de Autorizagdo para Captacdo foi criado pela resolucio n.02/2004 e alterado pela resolugdo
n.11/2006 e n.30/2010. Por meio desse certificado o CEDCA autoriza organizacdes governamentais € ndo
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para a realizagdo de reformas ou constru¢des em unidades de atendimento as criancas e
adolescentes. Muitos projetos ja aprovados pelo CEDCA previam esse tipo de gasto. Foi
decido publicar uma resolucdo especifica para normatizar a temadtica, prorrogando por seis
meses a validade de todos os certificados ja emitidos pelo CEDCA.

Na reunido plendria do CEDCA realizada no dia 17 de dezembro de 2009 foi
apresentada a prestacdo de contas dos recursos do Fundo para a Infincia e Adolescéncia (FIA)
do Estado. No ano de 2007 foram utilizados R$6.092.560,72. Em 2008, o total de recursos
passou para R$8.224.512,69. No ano de 2009, até a data da reunido, tinham sido gastos
R$6.927.786,98, incluido nesses valores também pagamento de projetos de CAC (CEDCA,
2009, p.6). Foi informado também que o saldo do FIA naquele momento era de
R$3.709.958,72, dos quais R$1.357.808,47 estavam liquidados para pagar. Assim, 0s recursos
que certamente seriam gastos em 2009 totalizavam R$ 8.285.595,45. Percebe-se, portanto,
que ha um volume expressivo de recursos sendo deliberado anualmente pelo CEDCA. Se
consideramos a valor total executado pelo Sistema Nacional de Garantia de Direitos da
Crianca e do Adolescente no ano de 2008(R$14.889.121,00) e o valor deliberado pelo
CEDCA (R$8.224.512,69) chegamos a um percentual de 55,23%. O PIB mineiro no ano de
2008 foi de R$ 282.522 milhdes, de acordo com a Fundagdo Jodo Pinheiro. Portanto, o valor

destinado ao FIA representa 2,91% do PIB Estadual daquele ano.

Tabela 2 - Relatério de Avaliacao do PPAG 2008-2011 em Reais

Ano 2010 2011
Orcamento | Programado Executado %0 Programado Executado %0
SGD* 8.260.000,00 3.262.458,00 | 39,50 | 8.760.000,00 8.385.307,21 | 95,72

SMSE*#* 77.345.107,00 | 33.471.891,82 | 43,28 | 32.711.362,00 | 21.346.411,13 | 65,26
Fonte: Adaptado de SEPLAG (2011,p.162; p.136); SEPLAG (2012, p.215; p.205).

Legenda:

*Sistema de Garantia de Direitos.

**Sistema de Medidas Socioeducativas

De acordo com o relatério de avaliacio do PPAG 2008-2011, elaborado pela
Secretaria de Planejamento e Gestdo do Estado de Minas Gerais (SEPLAG), € possivel
verificar os valores programados e executados, referentes aos anos de 2010 e 2011, tanto para

o sistema de garantida de direitos, quanto para o sistema de medidas sécio-educativas. E

governamentais a buscar recursos oriundos de renuncia fiscal de pessoas fisicas ou juridicas para o
desenvolvimento de projetos especificos. Do valor total captado pela instituicgdio 80% ¢é destinado ao
desenvolvimento das a¢des do projeto e 20% vai para o FIA. Esse percentual foi estabelecido pelas resolugdes
n.11 e 30, pois a resolucdo 02 estabeleceu 70% e 30%. Uma instituicdo, por exemplo, que tenha solicitado um
CAC de R$ 100.000,00, pode gastar R$ 80.000,00 no desenvolvimento das agdes e o restante do valor
R$20.000,00 é destinado ao FIA.
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importante destacar que os recursos do FIA referem-se exclusivamente aos valores do Sistema
de Garantia de Direitos, ou seja, os valores executados foram integralmente deliberados pelos
CEDCA. Os recursos dos sistemas de medidas sécieducativas sdo integralmente executados
pela Secretaria de Defesa Social. Infere-se, a partir disto, que a capacidade do CEDCA
influenciar nas decisdes do segundo sistema é bem reduzida. A Tabela 2, acima, apresenta
uma sintese das informacdes do relatorio.

Percebe-se, em primeiro lugar, uma logica de financiamento da politica bem
semelhante a da politica nacional, na qual os valores previstos e executados para o sistema de
medidas socioducativas sdo muito superiores aos recursos programados para o sistema de
garantia de direitos. Isto quer dizer que as acdes de prevencao t€m sido preteridas em relacdo
as medidas socioeducativas. Outro dado relevante refere-se ao reduzido percentual de
recursos executados, principalmente, no ano de 2010. No que se refere ao sistema de garantia
de direitos, uma possivel explicacdo foi a intervencdo do Ministério Pablico, no CEDCA, no
primeiro semestre do ano. Naquele momento, foi eleito presidente um conselheiro da
sociedade civil, que ja era o presidente do CMDCA de Belo Horizonte. O Ministério Publico
julgou improcedente o acimulo de funcdes e recomendou a escolha de outro presidente. No
entanto, os membros da sociedade civil ndo aceitaram a sugestdo e mantiveram o voto no
presidente escolhido. Essa situacdo persistiu por alguns meses, até que o conselheiro decidiu
abrir mao do cargo de presidente do conselho municipal. S6 ap6s esse fato, o conselho voltou
a funcionar com regularidade. Quanto ao sistema de medidas sdcioeducativas, é dificil
explicar o baixo percentual executado, mas a nossa hipétese é de que a morosidade na
execucdo das acdes, no ambito da secretaria, somados a capacidade técnica dos recursos
humanos limitam a capacidade de execucao orcamentéria do 6rgdo.

Os dados apresentados mostram que uma politica central na drea € a das medidas
socieducativas. H4 uma comissao tematica especifica no CEDCA para discutir esta questdo
das medidas socioeducativas. Por essa razdo, focalizamos a andlise nos posicionamentos dos
atores em relacdo a tematica, no intuito de captar os possiveis impactos das deliberagdes do
CEDCA na politica, por meio da andlise da entrevista com o conselheiro que representa a
subsecretaria de medidas socioeducativas.

A Frente de Defesa dos Direitos da Crianga e do Adolescente também se envolveu
com a temadtica e, durante dois anos, realizou visitas aos centros de internacdo e fez um
conjunto de reunides com diretores e gestores da politica. O “diagndstico” da FDDCA a
respeito foi apresentado em reunido ordindria do CEDCA. Chama atencdo o acesso da

FDDCA as informagdes oficiais, uma vez apresentaram os valores totais aprovados para as
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Quadro 1 - Instituicoes e atores do sistema de
arantia de direitos e das medidas socieducativas

Instituicio Atores Funcao Acoes Principais
Conselho Tutelar Conselheiros Tutelares. Guardido do ECA. Encaminhamentos: medidas
protetivas e s6cioeducativas.
Conselhos de Politicas | Conselheiros Formulacdo, Aprovagdo das contas anuais
(Unido, Estados e | Governamentais e da | acompanhamento da | do executivo, fiscalizagdao da
Municipios) Sociedade Civil. implementagao e | implementacdo das politicas,
monitoramento da | formulacdo de planos.
Politica Publica.
Conferéncias Cidadaos e segmentos | Indicar as prioridades | Formular e sistematizar as
organizados da sociedade. | para a politica. acdes prioritarias da
sociedade sobre as politicas.
Parlamentos (Municipio, | Vereadores, = Deputados | Produ¢do e alteracdo da | Elaborar projetos de lei;
Estado e Unido) e estaduais, Deputados | legislacdo pertinente. demandar maior orcamento e

Frentes Parlamentares dos
Direitos das Criangas e
adolescentes

federais e senadores.

aprova-lo; acompanhar
discussdes  pertinentes  a
infincia e juventude nos

parlamentos.

Juizado da Infincia e | Juizes € técnicos | Julgamento das medidas | Determinagdes judiciais aos

Juventude judicidrios. protetivas e | responsdveis,  criancas e
sdcioeducativas. adolescentes.

Ministério Publico Promotores e técnicos. Defesa  dos  direitos | A¢des de defesa aos grupos
difusos. com direitos violados. Exigir

do Estado o cumprimento de
suas obrigacdes.

Defensoria Publica

Defensores publicos.

Defesa das criangcas e
adolescentes em conflito
com lei ou daqueles
submetidas as medidas

Advogados de defesa das
criangas e adolescentes em
julgamento.

protetivas.
Servicos de Atendimento | Técnicos da  Saudde, | Ofertar atendimentos | Atendimentos diversos.
Assisténcia Social, | gerais e especializados.
Educacao, Esporte,
Cultura, Lazer etc.
Delegacia especializada Delegados, detetives e | Prisio e reunido de | Primeira investigagao,

técnicos.

provas contra agressores.

acolhimento e depoimento
das vitimas e agressores.

Secretarias (Unido, | Gestores e técnicos Financiamento, Corpo técnico, infra-estrutura,
Estados e Municipios). planejamento, Planos, Programas e Projetos.
Medidas  protetivas e implementagdo @
socioeducativas. avaliacdo da politica.
Organizacdes da | Dirigentes e técnicos. Oferta de servigos. Oficinas, cursos,
Sociedade  Civil que atendimentos etc.
atuam na drea
Frente de Defesa dos | Organizacdes da | Pressdao sobre o Estado | Mobilizacdo de atores e
Direitos da Crianca e dos | Sociedade Civil. em prol dos direitos das | instituicdes.
Adolescentes criangas e adolescentes.
FIA (Fundo da Infancia e | Conselhos deliberam o | Gestdo da Politica Financiamento das acdes dos
Juventude) destino dos recursos e projetos e acdes da politica.
secretarias ~ gerem O
recurso.

Fonte: elaborac¢do prépria

despesas do ano de 2010, por rubrica. Além do percentual dos recursos executados até o




191

momento da reunido, todas foram retiradas do SIAF, que € o sistema utilizado pelo poder
publico para realizar as transacdes financeiras entre os 6rgﬁos59.No quadro 1 acima, estdo
discriminados todos os atores e operadores dos dois sistemas previstos pela legislacao.

O artigo 227 da Constitui¢do de 1988 e o artigo 86 do ECA estabelecem que esses
atores devem agir de forma articulada e coordenada no intuito de ofertar as diversas acdes
para as criancas e adolescentes. E possivel notar que essa articulagdo ndo é simples, dado o
numero de setores e atores envolvidos. Os conselhos dos trés niveis da federacao, idealizados
enquanto instituicdes responsaveis pela formulacao das politicas publicas do setor seriam os
orgdos responsdveis por fazer a aproximagdo e interlocu¢do permanente entre esses diversos
atores. Entretanto, se observarmos a composicao do CEDCA podemos identificar a auséncia
de alguns atores relacionados no quadro acima. Embora exista uma comissdo especifica de
Apoio aos Conselhos de direitos e tutelares no CEDCA, ndo ha representantes dessas duas
instituicdes. Além delas, a defensoria publica também ndo participa da composicdo do
conselho.

E importante mencionar a alteracdo provocada na formulacdo das politicas a partir da
incorporagdo de outros atores no processo. Se antes o desenho final da politica estava
confinado aos técnicos do executivo e a interacdo entre esse poder e o legislativo, atualmente
outros atores da sociedade devem participar, em conjunto com o governo, da formulacdo das
politicas. Isso torna o processo mais complexo e dificil de ser construido e implementado,
mas o resultado final é possivelmente diferenciado, na medida em que a pluralizagao dos
atores e vozes possibilita uma ampliacdo das perspectivas consideradas no processo de
formulacdo e producdo das decisdes. Até o presente momento, se conhece muito pouco dos
efeitos das institui¢des participativas para o sistema politico brasileiro.

Assim como as instituicdoes independentes abordadas por Rosanvallon, o CEDCA
possui (1) um carater colegiado, (2) seus membros t€m mandato fixo e estabelecido em lei, (3)
bem como fung¢des determinadas como deliberar sobre as verbas do orcamento anual. Dado a
importancia empirica e funcional que tais instituicdes assumem no cendrio politico
contemporaneo, justifica-se a pergunta acerca da legitimidade de sua atuagao.

Um critério importante que poderia balizar a legitimidade dos conselheiros da

sociedade civil no CEDCA seria o reconhecimento dos demais pares em relagdo a atuacao das

P A participagdo da FDDCA-MG em outros féruns da drea da crianca e do adolescente com a informacdo
atualizada do percentual executado do orgamento até o momento da reunido possibilita se articular com os
demais atores para cobrar dos gestores a execucdo dos recursos. Possivelmente, a fonte das informacdes da
Frente é equipe do Deputado André Quintdo (PT), que ja foi presidente da Frente Parlamentar de Defesa dos
Direitos da Crianca e do Adolescente e possuiu uma equipe técnica destinada a auxiliar as acdes na drea.
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instituicdes de origem de cada um dos membros da sociedade. Esta categoria estd sendo
utilizada, portanto, enquanto uma atitude de aceitacdo da legitimidade, da autenticidade e da
qualidade do trabalho desempenhado pelas organizagdes da sociedade civil e/ou por seus
membros®’. Trata-se de uma avaliacio que se constréi a partir da prdtica participativa. O
conceito de reconhecimento tem sido mobilizado por tedricos da politica contemporanea para
descrever o processo de luta pelo reconhecimento dos direitos de grupos que se organizam em
torno das questdes de identidade, tais como os negros e as mulheres. Nao estamos utilizando o
termo nos moldes do conceito empregado na teoria politica contemporanea, pois o sentido que
se pretende atingir € o da linguagem cotidiana. Os conselheiros e as organizagdes da
sociedade civil trabalham em defesa dos direitos das criancas e adolescentes e, enquanto
sujeitos envolvidos e mobilizados em torno dessa causa, julgam a autenticidade do trabalho
desenvolvido pelas demais organizacdes da drea a partir de uma avaliacdo da trajetdria
construida na préatica participativa dos atores. Em geral, as instituicdes da sociedade civil
organizada estabelecem relacdes com outras da édrea e existe um reconhecimento reciproco
entre elas, principalmente acerca do trabalho desenvolvido por cada uma. Quando elas estdo
atuando num mesmo conselho, € possivel que tenham mais intera¢do entre si. Além disto, por
duas ou trés vezes ao més os conselheiros se retinem para as atividades do conselho. E bem
provavel que cada um tenha uma “avaliagao” do desempenho dos demais colegas.

As organizagdes da sociedade civil ocupam um papel relevante na politica da crianca e
do adolescente. Essa centralidade advém da especificidade da politica nacional brasileira, na
qual o financiamento é também proveniente de rentncia fiscal. Pessoa fisica pode deduzir até
6 % do imposto devido e pessoa juridica 1% do lucro liquido. Os recursos provenientes do
imposto ndo pago destinam-se ao FIA (Fundo da Infancia e Adolescéncia), que € gerido pelo
CONANDA (Conselho Nacional dos Direitos das Criancas e dos Adolescentes), bem como
pelos conselhos estaduais e municipais. As acdes financiadas pelos fundos sao desenvolvidas,
prioritariamente, por organizagdes da sociedade civil. Deste modo, as organizacdes da
sociedade civil participam diretamente do desenvolvimento de algumas acdes da politica, pois
eles enviam projetos aos conselhos para captar recursos e desenvolver atividades para o
publico beneficidrio.

Quando nos questionamos sobre a legitimidade dos membros da sociedade civil no
CEDCA nio € possivel esquecer, portanto, que se trata de agentes que participam diretamente

das acdes destinadas ao publico da politica. Neste sentido, os atores estdo envolvidos com a

% Esta ¢ uma das acepcdes oferecidas pelo diciondrio Houaiss para o verbete reconhecimento.
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politica publica, na medida em que trabalham para o desenvolvimento de algumas atividades
que sdo desempenhadas por suas instituicdoes. Por esta razdo, a nossa hipétese explicativa
postula que os fundamentos da autoridade dos conselheiros se assentam na: a autorizacdo
formal concedida no momento eleitoral de selecdo das organizacdes da sociedade civil; as
acoes desempenhadas pelos conselheiros que viabilizam algum grau de publicidade das ac¢des
do conselho; as atividades dos conselheiros que viabilizam mecanismos de accountability e;
por fim, o reconhecimento do trabalhado desempenhados pelas organizagdes de origem e
pelos préprios conselheiros em prol das criangas e adolescentes.

Na proxima sessdo serd realizada uma andlise das regras de funcionamento do
CEDCA, com foco na andlise das comissdes, instancias cujas dindmicas sdo praticamente
desconhecidas da literatura. Na sessdo seguinte serd realizada a andlise da representatividade
dos atores da sociedade civil que possuem assento no CEDCA, com o intuito de verificar a
amplitude das organizagdes que compdem o conselho, o nimero de criancas e adolescentes
atendidos mensalmente, o volume de recursos mobilizados nas a¢des etc. Essas caracteristicas
fornecem os elementos acerca dos fundamentos de legitimidade da representacdo dessas

institui¢des no CEDCA.

3.3) O desenho institucional e a dindmica politica do CEDCA: participa¢do, representacdo e

legitimidade.

O CEDCA - MG foi criado pela Lei Estadual n® 10.501 de 17/10/1991, que o vinculou
a estrutura organica da Secretaria de Estado do Trabalho e Acdo Social (SETAS). Em 7 de
janeiro de 1994 foi criado o Fundo para a Infiancia e Adolescéncia (FIA), que estd submetido
as deliberagdes do conselho estadual. Em 2003 foi alterada a estrutura organica da
Administracio Publica e o CEDCA-MG passou a ser vinculado a Secretaria de
Desenvolvimento Social e Esportes (SEDESE). Atualmente, estd diretamente ligado a
Coordenadoria Especial da Politica Pr6-Crianca e Adolescente (CEPCAD), o6rgao
componente da estrutura da SEDESE.

Quanto ao funcionamento o CEDCA-MG € composto por quatro instancias: o
Plenario, a Diretoria Executiva, a Secretaria Executiva e as Comissoes. O Plendrio € a reuniao
dos membros do conselho e se forma uma vez por més. E a instincia deliberativa méxima do
conselho. A diretoria executiva ¢é eleita pelos conselheiros e é composta pelo presidente, o
vice-presidente e o secretdrio geral do conselho, que sdo responsdveis pela condugao dos

trabalhos nas reunides plendrias. Estd sob a responsabilidade do presidente a elaboracdo da
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pauta. O governo e a sociedade civil se alternam nos cargos de presidente e vice. A Secretaria
executiva desenvolve um conjunto de atividades administrativas que subsidiam o trabalho dos
conselheiros. As comissdes tematicas t€m a funcdo de discutir questdes especificas e fazer
proposi¢cdes sobre o tema discutido. Até o ano de 2011 existiam quatro comissdes nho
CEDCA: Or¢amento e Finangas; Politicas Publicas; Medidas Socieducativas; Apoio aos
Conselhos Tutelares e de Direitos e aos Fundos da Infancia e Adolescéncia (FARIA, 2010). A
partir daquele ano, sob a gestdo de um presidente da sociedade civil, foi criada também a
Comissao de Legislagao e Normas (CEDCA, 2011).

Sao vinte os conselheiros titulares no CEDCA, sendo 10 da sociedade civil e 10 do
governo. H4 também 20 suplentes, distribuidos segundo a mesma divisdo anterior. Os
representantes do Estado sdo nomeados pelo governador, dentre uma lista de secretarias e
6rgdos previamente elencadas no regimento interno do conselho®'. E importante observar a
presenca do poder legislativo dentre os conselheiros governamentais, pois uma das vagas €
destinada a um representante da Assembléia Legislativa de Minas Gerais. Neste sentido, no
que ser refere a legitimidade do mandato, seria possivel supor a existéncia de uma vinculagao,
mesmo que indireta, entre a populacdo geral que elegeu o governador e os deputados para
agir/falar em seu nome e os conselheiros designados pelos politicos eleitos para representar o
Estado no Conselho. No que diz respeito ao critério de selecdo, os representantes da sociedade
civil sdo escolhidos a cada trés anos, por meio de um edital publico que seleciona as entidades
que podem participar enquanto candidatas e também aquelas que participardo como eleitoras.
Existe paridade entre os dois segmentos representados no conselho, isto €, os conselheiros
iniciam o processo deliberativo em condicdes de igualdade numérica.

Os conselheiros da sociedade civil sdo escolhidos por meio de elei¢do entre pares, para
um mandato de trés anos. O processo eleitoral € regulamentado por edital publico que
estabelece os critérios para a inscri¢do das entidades, composto por dois elementos principais:
um trabalho jd realizado e reconhecido na érea e a abrangéncia de sua atuagdo no Estado. Em
relacdo ao primeiro elemento, podem candidatar as Organizacdes da Sociedade Civil (OSC)
que tiverem mais de dois anos de existéncia, que desenvolvam atividades de promocgao,
atendimento direto, defesa, garantia, estudos e pesquisas dos direitos das criancas e

adolescentes. No que concerne ao segundo item, outro pré-requisito € o de que OSC devem

%1 S70 elas: “a) a Secretaria de Estado de Desenvolvimento Social e Esportes - SEDESE; b) a Sub- Secretaria de
Direitos Humanos da SEDESE; c) a Secretaria de Estado da Educacdo; d) a Secretaria de Estado da Satde; e)
a Secretaria de Estado de Defesa Social; f) a Secretaria de Estado do Planejamento e Gestdo; g) a Secretaria de
Estado da Fazenda; h) a Policia Civil do Estado de Minas Gerais; i) a Policia Militar de Minas Gerais; j) a
Assembléia Legislativa do Estado de Minas Gerais”(CEDCA, 2011)
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ter atuagdo regional ou estadual. “Entende-se como atuagdo regional ou estadual a atuacdo da
entidade em (03) tr€s ou mais municipios do Estado, comprovada pelos Conselhos Municipais
dos Direitos da Criangca e do Adolescente, ou em sua falta, pelos promotores de
Justica(...)(CEDCA, 2009,p.2)” As entidades podem participar do processo eleitoral se
inscrevendo como candidatas ou como eleitoras. A diferenca principal entre essas duas
situacdo € que as eleitoras sdo, em geral, organizacdes que ja desempenharam dois mandatos
consecutivos no CEDCA e ndo podem mais concorrer ao cargo. Elas, entdo, participam do
processo votando nas organizacdes que tiveram suas candidaturas homologadas como
candidatas, ou seja, aquelas que realmente serdo votadas para disputar a vaga como
conselheiras. As 10 entidades mais votadas ocupam as vagas de conselheiros titulares. As
vagas dos conselheiros suplentes sao ocupadas pelas entidades classificadas entre o décimo
primeiro e o vigésimo lugar no resultado do processo eleitoral.

No processo realizado para a escolha das entidades para o mandato de 2010-2012, se
inscreveram como candidatas vinte e sete organizacdes da sociedade civil. Cinco delas foram
consideradas inaptas e ndo puderam participar do processo. Portanto, concorreram vinte e
duas OSC. Como eleitoras, se cadastraram nove entidades, dentre as quais duas foram
consideradas inaptas. Portanto, sete OSC participaram como eleitoras no processo. A
observagdo do processo eleitoral permitiu verificar um grau de interacdo significativo entre a
maioria dos membros participantes. As conversas se realizam em grupos de trés a quatro
pessoas, de forma permanente. Observa-se, no entanto, um nimero relativamente pequeno de
participantes (29, sendo 7 eleitoras e 22 candidatas), se for considerado a dimensao territorial
e populacional do Estado de Minas Gerais. O processo de escolha seria muito mais aberto e
democratico se fosse realizado nas conferéncias de politica publica da drea, uma vez que
contam com ampla mobilizac¢do e publicidade.

A andlise do desenho institucional dos conselhos tem sido realizada de acordo com um

conjunto de varidveis importantes indicados pela literatura pertinente tais como:

1) a existéncia de camaras/ comissdes técnicas, que possibilitam o refinamento da
deliberagdo; 2) a frequéncia das reunides ordindrias; 3) o nimero de membros e a
existéncia ou ndo de paridade entre eles; 4) o mandato e a possibilidade de reelei¢do
dos membros; 5) como sdo escolhidos as entidades de origem dos conselheiros; 6)
quem sio e como se elegem os presidentes dos conselhos; 7) quem propde a pauta
das reunides do Conselho e como se chegam as decisdes (FARIA, 2007, p.115-6).

Além destes, incluimos outros pontos acerca das condicdes de deliberacio e
representacdo, quais sejam: 8) se hd mecanismos que prevéem um conhecimento prévio da

pauta por todos os participantes; 9) se € permitido o uso da palavra por ator externo ao
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conselho, para aferir um principio da democracia deliberativa de que todas aqueles
diretamente afetados pela decisdo politica tenham a oportunidade de opinar; 10) se hd algum
requisito explicito no regimento para o uso da palavra, 11) se o site do conselho disponibiliza
os resultados das deliberacdes para a sociedade.

E possivel agrupar estes onze itens a partir de suas relagdes diretas ou indiretas com as
quatro categorias utilizadas nesta tese para aferir a legitimidade da representagdao no CEDCA.
Deste modo teriamos a seguinte distribui¢do: os itens 1 e 2 dizem respeito ao grau de
institucionalizacdo do conselho, mas relacionam-se indiretamente a categoria do
reconhecimento, pois € no processo de realizacao das reunides plendrias e das comissdes que
circulam as informagdes e avaliacdes dos conselheiros relacionadas as institui¢des e atores da
politica. Os itens 3, 4, 5 e 6 relacionam-se direta ou indiretamente ao processo de selecdo que
inicia a acdo representativa no conselho. No que se refere as regras que facilitam ou
constrangem a possibilidade de controle da politica e/ou da acdo dos representantes podemos
relacionar os itens 7, 8, 9 e 10. Quanto a publicidade € possivel encontrar algumas relacoes
com os itens 2, 9 e10. Cada uma das varidveis estd descrita, a seguir, a partir de sua ordem de
importancia e relacdo com as quatro categorias supracitadas.

Os itens 1 e 2 referem-se ao grau de institucionalizacdo do conselho e sobre ele é
possivel observar dois elementos importantes. O primeiro diz respeito a realizacdo mensal das
reunides, um indicativo de que o conselho se retine periodicamente. Além disto, hd também a
presenca de comissoes especializadas, o que pode ser visto como um sinal de aprimoramento
das discussoes realizadas entre os conselheiros. Em relagdo ao segundo ponto, as observagdes
das reunides realmente comprovam essa qualificacdo e aprimoramento do processo
deliberativo. A despeito de a plendria ser o ldcus do processo decisorio final, contém poucos
elementos deliberativos em sua acep¢do que remete ao debate e confronto de razdes e
opinides. Pudemos presenciar debates intensos entre os conselheiros, principalmente na
Comissdo de Orcamento e Financas (COF), na qual todos os projetos devem ser analisados.
Por serem reunides realizadas em pequenos grupos, todos os membros participam ativamente
das discussoes, existe confronto de idéias, contestacdo e também a formagdo de consensos.
Presenciamos, também, na Comissdo de Medidas Soécioeducativas, discussdes acaloradas

62 ~ .~
entre os conselheiros™. Foi durante o processo de observacdo destas reunides que pudemos

82 Foram realizadas sete observacdes das reunides da Comissio de Orcamento e Financas (COF); trés
observacdes das seguintes comissdes: Comissdo de Politicas Publicas; Comissdes de Medidas Sécioeducativas;
Comissdo de Apoio aos Conselhos Tutelares e de Direitos; e duas reunides da Comissao de Normas. A dltima foi
mais dificil de ser acompanhada, pois o hordrio de realizagdo das reunides € concomitante a de outras duas
comissdes. ** Fonte das informagdes sio os relatérios das observacdes realizadas na pesquisa de campo.
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perceber a importancia do reconhecimento do trabalho desempenhado pelas instituicoes
proponentes de projetos como um critério informal importante, que se soma ao critério
técnico, para a selecdo das OSC a serem contempladas com recursos do FIA. Neste sentido,
durante as atividades corriqueiras o reconhecimento publico do trabalho desempenhado pelas
OSC se apresenta como um elemento importante.

No que ser refere ao processo de selecdo dos conselheiros, a categoria do
reconhecimento também desempenha uma influéncia significativa, uma vez que as OSC
cadastradas como candidatas no processo eleitoral, dificilmente se elegem sem o apoio das
entidades eleitoras, que geralmente sdo aquelas previamente incluidas no CEDCA. Em outros
termos, hd um processo de selecao aberto e publico, mas o modo como estd regulamentado
confere a ele um cardter endégeno muito forte. Isto porque as OSC previamente selecionadas
para exercer o mandato de conselheiro da sociedade civil ttm uma influéncia muito
expressiva na selecdo das futuras OSC selecionadas. Além deste elemento, outra instancia
importante de reconhecimento das entidades vencedoras € Frente de Defesa dos Direitos da
Crianca e do Adolescente, que acompanha de perto todo o processo eleitoral e também
mantém reunides periddicas com as entidades da sociedade civil para atuar junto ao
CEDCA®.

Do processo de selecdo deriva também o ndmero de membros do CEDCA, que segue
certo padrdao encontrado nos demais conselhos e pode possibilitar a presenca de certa
heterogeneidade entre os conselheiros. Ao mesmo tempo, € um ndmero razodvel para
propiciar condi¢cdes adequadas para a realizacdo de reunides deliberativas. Parkinson (2006)
aborda diretamente essa questdo numérica ao afirmar que a qualidade do processo
deliberativo exige a constituicdo de pequenos grupos. Tendo em vista o ndimero médio de
conselheiros presentes nas reunides do CEDCA, 21 no ano de 2010 e 18 no ano 2011, &
possivel afirmar que o nimero de conselheiros presentes nas plendrias do CEDCA oferece
condi¢Oes razodveis para o desenvolvimento das atividades deliberativas. O nimero médio de
conselheiros presentes nas plendrias, se observado a partir do ndmero total de conselheiros
(40) é muito baixo. Tendo em vista a realizacdo de uma tnica reunido mensal no conselho,

uma auséncia tao expressiva de conselheiros indica uma falta de comprometimento com as

% A FDDCA realizava encontros periédicos com entidades da sociedade civil no mesmo dia da reunido das
comissdes, que precede a reunifio plendria. Nestas reunides as OSC discutiam as questdes gerais relacionadas a
politica da crianga e a do adolescente e também buscam alinhar as questdes da sociedade civil no conselho. No
periodo compreendido entre 2009 e o segundo semestre de 2012, FDDCA passou por dificuldades financeiras e
interrompeu a realizacdo periddica das reunides. Quando tomamos conhecimento da retomada das reunides
tentamos junto a Frente ser informado sobre o hordrio e local de realizagdo das reunides para participar e
acompanhar as discussdes, mas ndo obtivemos sucesso.
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atividades a serem desempenhadas como conselheiros.

No que se refere as condi¢cdes propicias para o desenvolvimento das atividades
deliberativas, é importante destacar a existéncia de paridade entre os segmentos. Trata-se de
um requisito minimo necessario a igual consideracdo da opinido de todos os conselheiros
durante o processo decisorio. Este € um elemento importante se observado a partir da
perspectiva da possibilidade real e efetiva de que a sociedade civil possa produzir
conjuntamente com o governo as decisdes produzidas no conselho.

As organizacdes da sociedade civil eleitas recebem um mandato de trés anos para o
exercicio de suas atribuicdes, periodo razodvel para o aprendizado e bom desempenho de suas
funcdes. O mandato dos conselheiros governamentais possui um periodo indeterminado.
Somando-se ao fato de que o processo de selecio destes membros é a indicagdo pelo
governador do Estado, a indefinicdo do tempo do mandato pode ter consequéncias
prejudiciais e comprometedoras da qualidade da atuacdo dos representantes do Estado no
conselho. Principalmente porque a além da auséncia de uma forma mais democratica de
selecdo capaz de conferir uma autorizagdo para o inicio da atividade representativa, elimina-se
também a possibilidade de que o mandato estivesse submetido ao controle daqueles que
participassem do processo de autorizacao.

A presidéncia do conselho pode ser ocupada por qualquer conselheiro, desde que
eleito pelos seus pares. Lembrando que hd uma alternancia entre o governo e sociedade civil
nas funcdes de presidéncia e vice-presidéncia. E necessério destacar, aqui, a importincia e a
participacdo da Frente Estadual de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente no
processo de escolha do nome do presidente da sociedade civil. Acompanhamos esse processo
por duas vezes e, em ambas, nas reunides internas do CEDCA realizadas para a escolha do
presidente da sociedade civil, menciona-se uma reunido anterior com a Frente na qual foi
escolhido um nome consensual da sociedade civil. A importancia da Frente serd mencionada,
adiante, nos depoimentos dos conselheiros entrevistados. Vale lembrar que o presidente detém
a prerrogativa de elaborar a pauta, o que confere a ele um poder decisério importante.

Nos requisitos relacionados a representacdo e a deliberacdo € importante mencionar
que os conselheiros governamentais sao oriundos de secretarias previamente relacionadas no
regimento interno do conselho. Dado o cardter transversal da politica destinada as criancas e
adolescentes, as principais secretarias relacionadas as agdes da drea estdo presentes no
conselho, tais como a educagdo, a saide, defesa social, dentre outras. Além dos 6rgios
diretamente vinculados ao poder executivo, também a Assembleia Legislativa de Minas

Gerais (ALMG) possui assento no conselho, sendo indicado um deputado titular e outro
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suplente. Em geral, € indicado o presidente ou um membro da Frente Parlamentar de Defesa
dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

Uma questao importante relacionada a preocupagdo da teoria democrética deliberativa
com a participacao de que todos os afetados pelas decisdes tenham oportunidade de participar
de sua formulacdo pode ser cotejada com a participagdo de atores externos ao conselho no
processo decisdrio. O regimento estabelece que eles podem participar das discussdes, desde
que facam uma inscri¢do prévia por escrito e que ela seja aprovada pelo plendrio. Nas
observacoes realizadas, durante a pesquisa de campo, foi possivel notar que esse requisito nao
¢ exigido para que os atores presentes facam uso da palavra, frequentemente concedida aos
membros da Frente, por exemplo. Isso confere ao conselho uma abertura importante, na
medida em que pode conceder voz aos atores interessados em participar das reunides do
conselho. No caso da FDDCA, é o reconhecimento do trabalho desempenhado por ela que
permite o acesso direto ao uso da palavra no conselho. Isso pode resultar em alguma
capacidade de influéncia sobre as decisdes, mesmo quando o ator ndo pode votar. No caso da
Frente essa possibilidade torna-se particularmente importante dado que é um ator coletivo
importante na articulagdo da politica em questao.

Embora o regimento ndo faca meng¢do ao envio prévio da pauta, em conversas com 0S
conselheiros e também na entrevistas realizadas, a maioria menciona o recebimento desse
documento com antecedéncia suficiente para que se preparem para a participagdo nas
reunides. Alguns conselheiros discutem a pauta com a diretoria de suas organizagdes. No que
se refere aos mecanismos de publicidade adotados pelo conselho, existe uma rotina
sistemdtica de disponibilizar as atas e resolucdes no site do conselho. H4, portanto, um
cuidado em tornar publicas as decisdes do CEDCA.

De um modo geral, portanto, as regras do CEDCA propiciam/favorecem o
desenvolvimento dos processos deliberativos pelos conselheiros, pois existe paridade entre os
segmentos, que alternam no cargo de presidente do 6rgdo, posicdo de destaque nas reunides,
ndo sé por ser o responsavel por introduzir os pontos de pauta, mas também por conduzir os
trabalhos durante as reunides.

A despeito destes fatos, observou-se nas reunides do conselho que alguns conselheiros
fazem uso da palavra com muito mais frequéncia que outros. As observacdes das reunides nos
permitem afirmar que enquanto alguns conselheiros da sociedade civil praticamente ndo se

posicionam durante as reunides® outros se mostram muito atuantes, fazendo uso constante da

 As reunides acompanhadas por meio da observacdo participante sio as seguintes: Nov/2009; Dez/2009;
jul/2010; ago/2010; set/2010; out/2010; 2 reunides Nov/2010; ago/2011; 2 reunides out/2011; dez/2011;
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palavra. Tais dados podem apontar para fendmenos como a exclusdo interna tal qual
trabalhado por Young (2000), sem, contudo, termos dados para afirmar.

Tanto a anédlise das atas quanto a observagdo in loco das reunides plendrias permitem
afirmar que alguns membros da Frente de Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente de
Minas Gerais atuam como atores externos com grande poder de agenda, fazendo uso
freqiiente da palavra. Embora nido tenham direito ao voto, interferem significativamente na
dindmica das reunides, incluindo, por vezes, assuntos que nao estavam na pauta. Nesse
sentido, € possivel afirmar que tanto membros internos quanto externos ao conselho, podem
fazer uso publico da razdo durante o processo deliberativo do conselho. No caso da FDDCA,
€ o reconhecimento do seu trabalho que lhe confere a credencial para opinar na producdo das
decisdes importantes na area. Em principio, a dinamica das reunides viabiliza a inclusdo de
atores interessados em participar das mesmas. Dois fatos ilustram o poder de agenda dos
atores desse forum no CEDCA.

O primeiro deles esta relacionado a Escola de Conselhos, que foi criada pela resolucao
CEDCA n.27 de 17 de dezembro de 2009, por meio de um convénio celebrado entre o
Governo do Estado e a Universidade do Estado de Minas Gerais (UEMG) para realizar cursos
de capacitacdo para os conselheiros tutelares e de direitos em todo o Estado. A Frente criticou
o modo como o0s cursos estavam sendo realizados e levou o assunto a diversas reunides
plendrias. O resultado foi a inclusdo de um ponto de pauta especifico para discutir a questio
em uma plendria extraordindria realizada em 04/10/2010 quando a Subsecretdria de Direitos
Humanos do Estado de Minas esteve presente para prestar esclarecimentos sobre o convénio e
apresentar os encaminhamentos futuros(CEDCA, 2010).

O segundo fato estd relacionado as medidas socioeducativas. A Frente de Defesa
reuniu-se com diversos gestores do Estado durante dois anos. No mesmo periodo, realizou
visitas a diversas unidades de atendimento e internacdo dos adolescentes que estdo cumprindo
medidas socioeducativas. Na reunido plendria realizada no dia 15/06/2010, a Frente

apresentou os dados desse conjunto de reunides e visitas aos demais conselheiros (CEDCA,

jan/2012. Foram observadas, ainda, 6 reunides da comissio de orcamento e finangas; 3 da medidas
socioeducativas; 3 da comissdo de politicas publicas e 03 da comissdo de normas. No primeiro semestre de 2010
o conselho realizou reunides esporddicas, pois 0 Ministério Publico fez uma intervenc¢do por julgar se indevida a
presidéncia do conselho estadual e do municipal de Belo Horizonte serem ocupados pelo mesmo individuo. Ele
renunciou a presidéncia do municipal para resolver o problema. Neste periodo, ndo conseguimos ter acesso
prévio as datas das reunides, inviabilizando a participac¢do. O intuito inicial era fazer observagdes in loco das
atividades do conselho. A minha presenca, no entanto, passou a ser considerada como alguém comprometido
com area. Eles passaram a solicitar a minha ajuda para organizar e planejar eventos e até mesmo para proferir
palestra durante uma viagem do conselho que acompanhei. Com o tempo, portanto, as observagdes in loco
tornaram-se observagédes participantes. O olhar critico e distante, no entanto, permaneceu exatamente 0 mesmo.
A mudanca, portanto, ndo interferiu no modo como a pesquisa continuou a ser desenvolvida.
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2010, p.2). Os dados relativos ao orcamento publico foram todos retirados do SIAF (Sistema
Integrado de Administragdo Financeira), sistema oficial utilizado pelo governo de Minas.
Foram detalhados os valores aprovados para o ano e percentual executado at€é o més de
realizagdo da reunido. Um gestor, que é também conselheiro e estava presente na reunido,
admitiu desconhecer os valores acerca de uma das rubricas apresentadas e disse que
verificaria a possibilidade de otimizar o uso do recurso. Esse ponto mostra a capacidade da
Frente de mobilizar informacdes orcamentdrias mais que o préprio gestor do Orgao
desconhece.

Pelas razdes apresentadas acima podemos inferir que a agenda do CEDCA-MG ¢
pautada por atores mais amplos que somente os Conselheiros, ou seja, ndo basta focar nas
atribui¢des previstas no regimento interno, pois um ator externo, como a FDDCA tem
também a capacidade pautar a acdo do Conselho. Nesse sentido, a perspectiva argumentativa
da dindmica do conflito social que tem influenciado uma “nova orienta¢do” nos estudos sobre
a definicdo da agenda teve um potencial analitico vigoroso para o entendimento do objeto
desta pesquisa. Ela “desloca o foco de investigacdo da ‘condi¢do objetiva’ dos assuntos
publicos estudados para a dinamica sociopolitica que envolve a mobilizacdo da atengdo e a
compreensdo publica desses assuntos” (FUKS, 2000, p.79). A Frente de Defesa, sendo um
Férum que congrega outros foruns regionais do Estado, se apresenta como ator diferenciado
na dindmica do conselho, na medida em que permite elucidar quais seriam os temas principais
que estariam na ordem do dia dos movimentos sociais € das OSC que participam da dindmica
sociopolitica relacionada as politicas publicas para as criangas e adolescentes.

Em certo sentido, é possivel afirmar que existe participagdo também de outros atores
na dindmica do conselho. Durante a observacdo das reunides da comissdo de or¢amento e
financas, os conselheiros definiram que os membros de organizacdes que apresentassem
projetos solicitando recursos ao CEDCA nido poderiam participar nas reunides das comissoes,
quando os conselheiros estivessem discutindo a aprovagdo ou reprovacdo do projeto. Os
conselheiros foram uninimes ao afirmar que a presenca de um membro da entidade iria
limitar a liberdade de julgamento dos mesmos. Os representantes das entidades poderiam
participar das reunides plendrias, quando se discute e se julga o relatério produzido pelas
comissoes.

Durante a observagcdo das reunides plendrias, também foi possivel identificar a
preocupacdo de alguns conselheiros com o desenho da representacdo politica praticada pelo
Conselho. Dentre as 20 organizacdes da sociedade civil com assento no CEDCA, no ano de

2010, 12 delas estdo localizadas na capital do Estado, portanto, 08 sdo do interior. Os
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conselheiros do interior, em geral, agem como porta-vozes de suas regides de origem, sendo
uma delas a que concentra os maiores indices de pobreza do estado. As falas desses
conselheiros problematizam, em geral, a falta de acdes da politica estadual em prol das
criancas e adolescentes de suas regides. Descrevem as dificuldades enfrentadas no trabalho
desenvolvido com escassez de recursos humanos e materiais. Os demais conselheiros foram
sensiveis ao problema e realizaram a primeira reunido regionalizada do conselho numa dessas
regioes®.

Se retomarmos os trés sentidos e usos do conceito de representacdo, tal como descrito
por Parkinson (2006) - “l1) [p]ara denotar um agente ou orador que age em nome do seu
“principal”; 2) [plara indicar aquela pessoa que possui algumas caracteristicas de uma classe
de pessoas; 3) [plara indicar que uma pessoa simboliza a identidade ou qualidades de uma
classe de pessoas” - observamos nas falas dos dois conselheiros mencionados o segundo dos
sentidos da categoria da representacdo. Enquanto membros de uma determinada regido, os
conselheiros buscam chamar a atencdo dos demais membros do conselho para as necessidades
e dificuldades enfrentadas pelas organizagdes da sociedade civil que ofertam servicos as
criancas e adolescentes em suas localidades. Eles falam enquanto membros de OSC que
ofertam servigos a um publico pouco assistido pelas politicas estaduais. Em outros termos, ao
mostrar a desigualdade na oferta de servicos entre as diferentes regides do Estado, os
conselheiros estdo chamando a atengdo para a representatividade do conselho, isto €, em
fungdo de seu cardter estadual a instituicdo estd realmente sendo representativa de todo o
Estado?

Outro conselheiro, proveniente de uma instituicdo com sede na capital do Estado,
apresentou uma proposta de alteracdo da representacdo no conselho, cujo principio € bem
proximo ao modelo da representacdo descritiva proposto por Pitkin ([1967]1985). A
SEDESE formula as politicas com base numa divisdao do Estado em 19 macroregides. O

conselheiro sugeriu um modelo de representa¢do no qual todas as 19 diretorias regionais da

% O CEDCA realizou a plendria regionalizada na cidade de Paracatu no dia 18 de novembro de 2010.
Acompanhamos a viagem da equipe do conselho até 14. No primeiro dia foram realizadas reunides com o0s
conselhos municipais das cidades do entorno para uma apresentacdo geral da estrutura do CEDCA e o
esclarecimento de ddvidas. No segundo dia, foi realizada a plendria. A participacdo dos municipios foi bem
reduzida, sobretudo no primeiro dia. No caminho para o almoco um conselheiro da sociedade civil disse dentro
do carro: “essa viajem foi muito mal organizada, se eu soubesse que seria assim nem teria vindo”. Outro
conselheiro da sociedade civil completou: “eu também s6 vim por respeito ao presidente, se ndo tinha ficado em
minha casa”. Os comentdrios nos permitem afirmar que a distancia aliada a falta de organizacdo dificulta a
participagdo dos conselheiros municipais no ambito estadual. O conselheiro do CEDCA que mora na regido
enfatizou a extensdo da dimensdo territorial dos municipios como uma das dificuldades de participagdo dos
conselheiros dos municipios vizinhos. As plendrias regionalizadas podem ser uma soluc¢éio para o problema da
escala desde que sejam bem organizadas e planejadas com a devida antecedéncia.
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SEDESE enviassem um membro para participar das reunides do conselho como suplentes dos
conselheiros governamentais, pois poderiam atuar como representante daquela regido. Ele
justifica a sua proposta com base na necessidade de que todas as criancas e adolescentes do
Estado, independente da localidade em que moram, pudessem ser representadas no conselho.
Os demais conselheiros, no entanto, ndo endossaram a defesa desse modelo de representacdo
proposto, que sequer foi incluida como ponto de pauta da reunido. Essa proposta surgiu apos
relatar a sua participagdo na conferéncia dos direitos da crianca e do adolescente de um
municipio da regido, que contou com a participa¢do de mais de 500 pessoas. Segundo ele, o
sucesso de evento deveu-se ao trabalho de articulagdo desenvolvido pelo conselheiro do
CEDCA que atua como representante da regido.

O que pode ser depreendido da sugestio de reformulacdo da representacio
governamental no CEDCA, com base no problema da territorialidade, € insuficiéncia do
modelo adotado atualmente pelo conselho para fazer com que os conselheiros sejam oriundos
de todas as regides do Estado. Trata-se de um problema tdo significativo, que afeta e coloca
em questdo a propria legitimidade do conselho. O problema é agravado pela concentracdo das
organizacdes da sociedade civil na regido metropolitana de Belo Horizonte, local de origem
de 60% dos representantes da sociedade civil. Nestes termos, a representatividade do
conselho € muito limitada e pode influir no resultado final das decisdes, na medida em que os
problemas peculiares as regides ndo representadas dificilmente chegardo ao conselho.

Os fatos selecionados como exemplos desse tépico, retirados da observagcdao das
reunides do CEDCA, demonstram que o CEDCA opera com repertérios de acdo diferentes e
que a combinagdo de ambas amplia a possibilidade de que diferentes atores envolvidos com o
desenvolvimento de ac¢des destinadas ao publico beneficidrio da politica possam interferir nas
decisdes do conselho. Nesse sentido, a despeito a auséncia das criancas e adolescentes no
processo deliberativo, atores ligados a oferta de servicos a esse publico, alguns com o
envolvimento histérico na luta pela defesa dos direitos nesse setor de politica publica, agem
como representantes daqueles ausentes e podem conferir legitimidade as decisdes produzidas.
As entrevistas realizadas e descritas adiante mostraram que a maioria das institui¢des trabalha
na drea da crianga e do adolescente hd muitos anos. A mais antiga das organizagdes do
CEDCA desenvolve trabalhos na area da crianca e do adolescente ha mais de 200 anos e a
mais jovem trabalha ha cerca de oito anos na drea. Mesmo as organizagdes mais jovens,
desempenham atividades na &drea. Neste sentido, podemos afirmar que o fundamento da
legitimidade da acdo desses atores pode derivar também do seu envolvimento com as agdes e

servicos ofertados diretamente ao publico beneficidrio da politica. Nessa condi¢do, eles t€ém
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condi¢des de julgar as deficiéncias e potencialidades da politica publica e propor acdes de
aperfeicoamento e melhoria das politicas deliberadas pelo conselho.

A representacdo possui uma dupla natureza, segundo Urbinati (2011, p. 756-64), pois,
de um lado, traz a ideia de alguém sendo autorizado a falar ou agir para alguém e, de outro
lado, a ideia de formar uma vontade unitidria que ndo existia antes. Nesse sentido, os
conselheiros da sociedade civil do CEDCA receberam uma autorizagdo, ainda que a escolha
tenha sido realizada perante um demos restrito, para falar/agir em nome da sociedade na
defesa dos interesses das criangas e adolescentes. Ao mesmo tempo, a representacao
possibilita ao conselho, enquanto instituicdo, se tornar o polo centralizador da acdo de
diversos atores que trabalham em prol dos interesses das criancas e adolescentes do Estado,
por isto a idea de representacdo nao de individuos e sim de coletividades, tal como proposto
por Aradjo e Lavalle (2008). Aos conselheiros, em particular, agir como representante
possibilita a alguns se apresentarem como porta-vozes dos interesses de criancas e
adolescentes de determinada regido do Estado. Isto fica claro na a¢do de alguns membros do
conselho e sua preocupagdo com o modo como a representacdo pode ser aperfeicoada no
interior da institui¢do. No préximo capitulo, o foco estard sobre a representatividade das

organizacdes da sociedade civil que possuem assento no CEDCA.
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CAPITULO 5 - AS DIMENSOES DA REPRESENTACAO NO CEDCA

O objetivo deste capitulo € apresentar um conjunto de caracteristicas das organizagdes
de origem e do perfil dos representantes que possuem assento no CEDCA. Ele esta divido em
duas partes. A primeira delas analisa a categoria da representatividade no conselho em tela ao
descrever as principais caracteristicas das associagdes civis que receberam a atribuicdo de
representar a sociedade no tri€nio 2010-2012.

Como enfatizado anteriormente, Rosavanllon vé na representatividade um dos
problemas estruturais da democracia. Segundo este autor, o déficit de representatividade tem
suas origens na passagem da sociedade antiga (corporativa) para a moderna (individualista),
quando se tornou mais dificil fazer uma correspondéncia entre o corpo de representantes e o
dos representados (2006, p.42). Urbinati (2006) busca responder essa questao através da sua
acepcao de representacdo justa, que envolve questdes de advocacy e representatividade, ou
seja, “questdoes de presencga significativa, ndo simplesmente presenca solitdria, no jogo de
discordancia e concordancia que € a democracia” (2006, p.42, traducdo nossa). Neste sentido,
a representatividade pode ser definida como um atributo de partidos politicos, grupos ou
organizacdes da sociedade civil, derivada dos seus vinculos e ligacbes com o0s segmentos
sociais € membros da populacdo geral, em nome dos quais os primeiros se apresentam como
representantes. Nestes termos, a representacdo de coletividades, e ndo de individuos, como a
que ocorre nos conselhos, pode elevar a possibilidade de correspondéncia entre as demandas e
interesses dos representados e as agdes dos representantes.66 Isto ocorre porque o
representante estd imerso em uma coletividade em nome da qual busca atuar. Assim, o intuito
do capitulo € aferir a representatividade desses atores por meio da andlise das caracteristicas
organizacionais e por meio da andlise da percep¢do dos conselheiros acerca da natureza e da
qualidade dos vinculos por ele estabelecido com sua organizacdo de origem e seus
integrantes.

Na segunda parte serd dada énfase a percepcdo dos conselheiros acerca da
representacdo politica, da legitimidade democritica e dos fundamentos de sua autoridade
enquanto conselheiros e do proprio conselho enquanto um ator estratégico da politica publica
estadual da drea da crianca e do adolescente.

Os dados foram coletados por meio de um questiondrio que foi encaminhado em meio

% Nos termos colocados por Urbinati(2006, p.50): “Representatividade sugere uma condicdo que se localiza
entre a transcendéncia e a adesdo, e define relagdes de controle(da parte do representado) e responsabilidade(da
parte dos representantes) que sdo eminentemente politicas e morais, mas ndo juridicas legais"(2006, p.50,
tradugdo livre).
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eletronico a todos os 40 (quarenta) conselheiros, incluindo os titulares e os suplentes. Para
captar as dimensoes da representacio este capitulo abordard as caracteristicas organizacionais
das institui¢des governamentais € nao governamentais que possuem assento no CEDCA. Com
base nestes dados, buscaremos fazer correlagdes com os elementos pertinentes aos critérios de
legitimidade da acdo destes atores. Mostramos na sessdo anterior que as agdes da politica sdo
desempenhadas por um conjunto heterogéneo de atores, que confere uma peculiaridade a esta
area. A propria legislagdo preconiza a necessidade e o desafio de que tais atores possam agir
de forma articulada, coordenada, o que nao € tarefa simples. Antes disto, alguns dados sobre o

perfil dos conselheiros serdo apresentados com o objetivo de identific4-los.

Tabela 3 — Sexo dos conselheiros do CEDCA

Freqiiéncia Percentual Percentual vdlido Percentual acumulado

Masculino 8 44,44 44,44 44,44
Feminino 10 55,56 55,56 100,00
Total 18 100 100

Fonte: elaboracdo prépria

Os dados do questiondrio aplicado mostram que os 18 (dezoito) conselheiros
respondentes (12 da sociedade civil e 6 do governo), possuem renda e escolaridade alta, bem
como idade que varia entre 31 e 65 anos. A maioria (10) € do sexo feminino e oito (08) do
sexo masculino. Estes dados confirmam a regra, ou seja, aqueles que participam dos
conselhos sdo de extratos mais altos da populagﬁo67. Se observarmos a composi¢do
governamental do conselho, encontramos treze mulheres (13) e sete homens (07). Dentre os
conselheiros da sociedade, nove sao mulheres (09) e onze sdo homens (11). H4, portanto, uma
divisdo relativamente equilibrada entre homens e mulheres no conselho.

Os dados apresentados na tabela 4 abaixo indicam uma média de idade dos
conselheiros de 47,19 anos. Observa-se que a maioria dos conselhos tem mais de 40 anos de
idade, pois apenas trés conselheiros t€ém idade na casa dos trinta anos. Todos os demais

possuem mais de quarenta anos, o que indica uma maturidade dos conselheiros, que ja

%7 Este perfil pode mudar dependendo do contexto, como nos mostra Coelho (2009) ao apresentar os resultados
de uma pesquisa realizada na cidade de Sao Paulo, no qual “um percentual significativo daqueles que participam
dos Conselhos de Satide tém baixo nivel de educagdo e renda; em outras palavras, os pobres estdo participando”
(p-59). Ela apresenta este dado ao analisar a possivel influéncia do associativismo local na inclusdo de segmentos
sociais menos favorecidos e na sua possivel influéncia nas politicas publicas. Assim, pelo fato de estarem
associados e de se constituirem em atores coletivos, possuem ‘“recursos organizacionais que diminuem seus
custos de participacdo”(HOUTZAGER, LAVALLE e ACHARYA apud COELHO, 2009, p.59).
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Tabela 4 - Idade dos conselheiros
Freqiiéncia Percentual Percentual  Percentual

valido acumulado

31a35 2 12,50 12,50 12,50
36 a 40 1 5,56 6,25 18,75
41 a 45 4 25,00 25,00 43,75
46 a 50 4 25,00 25,00 68,75
51 a55 2 12,50 12,50 81,25
56 a 60 2 12,50 12,50 93,75
61 a 65 0 0 0 93,75
65a70 1 5,56 6,25 100

Total 16 88,89 100

Erro 2 11,11

Total 18 100

Fonte: elaboragdo prépria

vivenciaram muitas experiéncias pessoais e profissionais antes de chegar ao conselho. Este
pode ser um elemento importante, se for considerado que a experiéncia de vida pode

contribuir para a manifestacdo de cada conselheiro no processo deliberativo.

Tabela 5 — Renda dos conselheiros
Maisde Maisde Maisde Maisde Maisde
01 at€ 02 02até 04 04 até 07 07 até 11 11 NR Total %
salarios  salérios salarios saldrios  salarios

Representa  Estado 0 0 1 3 1 1 6 33,33%
Estado ou
SOCCl.ed.ade Sociedade 1 2 2 2 5 0 12 6667%
ivil ..
Civil
Total 1 2 3 5 6 1 18 100

Fonte: elaboracdo prépria

z

E possivel observar que a renda dos conselheiros é elevada, pois onze dos dezoito
conselheiros possuem renda superior a sete salarios minimos, ou seja, mais de R$
4.354,00(quatro mil e trezentos e cinqiienta e quatro reais). Dentre estes, seis disseram receber
mais de onze saldrios minimos, o que corresponde a uma renda mensal superior a R$6.842,00
(seis mil e oitocentos e quarenta e dois reais). No outro extremo, apenas trés conselheiros
disseram receber até quatro saldrios minimos. Se observarmos os dados por segmento
representado, constatamos que a renda dos conselheiros da sociedade civil é mais bem

distribuida em todas as faixas, incluindo o intervalo entre 1 e 4 salarios. No governo, os

membros se localizam a partir de quatro (4) salérios.
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Tabela 6— Escolaridade dos conselheiros
Freqiiéncia  Percentual Percentual Percentual

valido acumulado
Segundo grau completo 1 5,56 5,56 5,56
Superior incompleto 1 5,56 5,56 11,11
Superior completo 6 33,33 33,33 44,44
Pés-graduacio 10 55,56 55,56 100,00
Total 18 100 100

Fonte: elaboracdo prépria

E possivel observar uma elevada escolaridade entre os conselheiros, pois apenas um
deles disse ter segundo grau completo, e outro disse ter superior incompleto. Seis declararam
ter superior completo e dez disseram ter finalizado alguma pds-graduagdo, ou seja, 55,56%
dos conselheiros possuem pds-graduacdo. Trata-se, portanto, de um segmento muito

escolarizado da populagao.

4.1) A legitimidade da representacdo no CEDCA: autorizacdo, publicidade, controle e

reconhecimento

O processo de escolha dos membros da sociedade civil que compdem o CEDCA
contou com a participacdo de um nimero relativamente reduzido de institui¢des. No ultimo
processo, realizado no final de 2009 para o mandato de 2010-2012, se inscreveram 27
instituicdes®™. Destas, 22 tiveram sua candidatura deferida e concorreram as elei¢des. O
principal motivo de indeferimento foi o critério regionalizado, ou seja, para ter assento eles
precisam representar/ ser reconhecidas em mais de 1 municipio do Estado. A maioria delas
ndo tinha. E importante lembrar que o mesmo edital selecionou também as institui¢des que
participariam como eleitoras no processo, que serd descrito com mais detalhes adiante. Se
considerarmos o tamanho do Estado de Minas, bem como o contingente populacional ali
residente, € possivel observar que dificilmente parte da heterogeneidade dos municipios
mineiros estaria contemplada no universo de 22 entidades® .

O critério regionalizacdo, ou seja, a presenca da associacdo em pelo menos trés
municipios mineiros, permite inferir uma intencdo do conselho em selecionar entidades
minimamente representativas de algumas regides do Estado. H4 853 municipios em Minas, e
as diversas regides do Estado sdo muito heterogéneas. Dificilmente essa diversidade poderia

ser expressa na escolha das institui¢des responséveis por falar/agir em nome da sociedade no

% Embora nfio tenhamos dados sobre o nimero total de associagdes civis existentes no Estado, apenas em Belo
Horizonte, no periodo de 1981-1990, foram criadas 1597 associagdes (AVRITZER, 2002).
% 0 Estado de Minas Gerais tem um territério de 586 528,293 km? e uma populagio de 19 595 309 hab.
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conselho, mas o fato de existir um critério no edital buscando a selecao de institui¢des com
cardater regional/estadual ja representa alguma coisa.

Se por um lado o nimero de participantes € reduzido, a observacdo do processo
eleitoral deixou explicita a participacdo de um ator muito influente no conselho: a Frente
Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente. Representantes dessa instituicdo estavam
presentes no momento de realizacdo da eleigéom. Tal participacdo € importante porque a
FDDCA pode ser o elo para conectar as diferentes instituicdes da area.

Quando foi perguntado aos conselheiros sobre o processo de escolha de suas entidades
para o CEDCA, a maioria mencionou ou descreveu o processo eleitoral realizado pelo
conselho. Alguns pensam que esse processo deveria ser ampliado para dar chance a um
numero maior de entidades. A maioria dos entrevistados considera justo esse processo de
selecao realizado pelo CEDCA. Alguns mencionaram a eleicao da prépria entidade como um
exemplo de que seria um procedimento justo, pois teria sido a primeira vez que participaram e
conseguiram se eleger. Nestes termos, o primeiro dos fundamentos que relacionamos para
sustentar a legitimidade dos conselheiros — a autorizagdao formal — € vista pelos entrevistados
como um elemento muito importante do processo de escolha das entidades.

Alguns elementos do processo de eleicdo dos conselheiros do CEDCA podem ser
destacados a respeito do principio da publicidade, que serd analisada nesta tese em dois
diferentes niveis, sendo uma relacionada aos procedimentos adotados na selecdo dos
conselheiros e a outra a acio dos representantes e do préprio conselho. Em relagdo a primeira
dimensao, que nos interessa neste momento, foi disponibilizado um edital publico de escolha
das entidades que se candidatariam as vagas de conselheiro do CEDCA. Além de ter sido
publicado no Didrio Oficial do Estado de Minas Gerais de 03 de outubro de 2009, o edital
ficou disponivel no site do conselho e da SEDESE, durante um més. A realizacdo do
processo, em si, também foi aberta a participacdo dos interessados. A comissao eleitoral
divulgou, no site do conselho, o resultado com a lista das entidades aptas a participar do
processo como candidatas e também aquelas que participariam como eleitoras. Foi previsto no
edital a possibilidade de interposi¢dao de recurso, por qualquer individuo interessado, acerca
deste resultado, ou seja, qualquer cidadao poderia entrar com pedido devidamente justificado
de impugnacdo das entidades eleitoras e candidatas aptas. Um membro do Ministério Publico

foi designado para acompanhar o processo. Embora o ptblico participante do processo tenha

"0 Eles observaram todo o processo e, ao final, no momento da contagem dos votos, tomaram nota do todos os
resultados que estavam sendo divulgados num quadro branco, na presenca de todos os participantes. Em um
determinado momento, houve um erro na contabilidade dos votos de uma organizacdo, e um dos integrantes da
Frente levantou e méo e solicitou esclarecimentos sobre o processo, que foi corrigido imediatamente no quadro.
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sido muito restrito, houve um processo eleitoral para sele¢dao das entidades do CEDCA.

No que se refere a segunda dimensdo da publicidade, ou seja, aquela relacionada as
acOes desempenhadas pelos conselheiros e pelo conselho enquanto uma instituicio com
funcionamento regular, foi possivel identificar um procedimento rotineiro de disponibilizar,
no site do CEDCA, todas as atas das reunides plendrias realizadas entre os anos de 2008 e
2012. Também estdo disponiveis para consulta as resolucdes produzidas no periodo
compreendido entre os anos de 2004 e 2012. No que se refere aos relatorios das conferéncias
de politicas publicas da drea, o site ndo disponibiliza informacdes. E possivel encontrar
apenas informes e chamadas para a participacdo nas atividades das conferéncias, o que pode
ser visto como indicio de que o conselho se compromete em realizar estes processos com
regularidade. Esta segunda dimensao da publicidade é importante porque o modo como a
instituicdo se apresenta publicamente perante a sociedade pode favorecer o exercicio do
controle de suas acgdes, por parte dos cidad@os e organizacdes. Partindo do principio de que o
governo e a sociedade estdo igualmente representados na composi¢do do conselho, e que as
reunides nas quais sao produzidas as decisdes também sdo abertas a participacdo dos cidadaos
interessados, a disponibilizacao dos resultados deste processo para a sociedade se coloca
como mais um elemento favordvel ao controle da sociedade sobre o CEDCA. Isto porque a
participacdo do cidaddo comum nas atividades cotidianas do conselho € praticamente
inexistente, mas se o resultado do processo torna-se publico pode propiciar outros momentos
de interacdo dos cidaddos com a instituicdo. Em outros termos, favorece o exercicio dos
mecanismos de accountability, entendido como um “conjunto de processos, procedimentos e
valores atrelado a um ideal de responsabilizacdo e de controle dos governos, que se realiza
nas condi¢des de regimes politicos democréticos” (FILGUEIRAS, 2011, p. 84).

Uma questao formulada para aos entrevistados diz respeito ao processo de divulgacao
das decisdoes do CEDCA por parte dos conselheiros. Apenas cinco responderam a essa
questdo e disseram divulgar as acOes praticamente no ambito de sua propria institui¢do, por
meio de boletim informativo, site, blog e e-mail. Uma respondente disse ter um programa
semanal de rddio no qual ela sempre divulga as agdes realizadas pelo CEDCA. Outro
conselheiro disse procurar a midia local quando os assuntos sdo importantes, disse ja ter sido
entrevistado no MGTV local para divulgar acdes do conselho. Os respondentes, portanto,
adotam algum mecanismo para tornar publicas as decisdes do CEDCA, embora utilizem
estratégias variadas para fazer isso.

No que diz respeito ao caminho inverso, ou seja, da sociedade e do publico interessado

na politica se dirigindo ao conselheiro para solicitar informacdo, sete dos entrevistados disse
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receber com freqiiéncia esses pedidos de informacdo sobre os assuntos deliberados pelo
CEDCA. Alguns conselheiros disseram receber muitas demandas de informacdo por e-mail,
principalmente esclarecimentos em relacdo aos processos de financiamento de projetos, ou
seja, sdo dividas encaminhadas por entidades que pretendem solicitar recursos do CEDCA.

Quantos aos mecanismos de accountability, no conselho, parecem ndo ter sido
utilizados pelos conselheiros nas praticas cotidianas do conselho. H4 um processo por meio
do qual as entidades que encaminharam os projetos para a instituicdo recebem um retorno
sobre o resultado. Alguns conselheiros conversam com os representantes das organizagdes
para explicar os motivos da reprovacdo dos projetos, em que € possivel melhorar para os
proximos editais. Mas no que diz respeito aos assuntos discutidos cotidianamente nas
reunides plendrias e das comissdes, ndo foi observado nenhum procedimento especifico de
publicizar isso aos possiveis representados.

No questiondrio aplicado aos representantes das instituicdes no CEDCA-MG foi

solicitado informagdes das caracteristicas organizacionais de suas institui¢des de origem.

Tabela 7 - Presenca média dos conselheiros do CEDCA
em reunioes plenarias nos anos de 2010 e 2011

Plendrias 2010 2227 | 2237 | 2247 | 225% | 226" | 227* | 228" | 229* | 230" | 231* | 232* | 233* | 234" | Media
Conselheiros presentes | 23 26 27 27 19 20 20 24 18 18 15 16 20 21
Plendrias 2011 235% | 236% | 237% | 238% | 239% | 240° | 241% | 242% | 243 | 244° | 245° | 246" | 247°

Conselheiros Presentes | 14 17 13 13 18 18 20 17 22 18 24 19 20 18
Fonte: elaboracgdo prépria.

Considerando os dados da tabela 7 acima € possivel dizer que nem todos os
conselheiros frequentam as reunides do CEDCA e daqueles que o fazem o numero de
respondentes € representativo. Isto porque tivemos 18 respondentes dentre uma presenca
média de 21 e 18 conselheiros, nos anos de 2010 e 2011, respectivamente. As auséncias do
governo e da sociedade civil possuem frequéncias diferenciadas, sendo mais expressiva no
ambito da representacdo governamental. Em parte, isto € estimulado pela prépria regra
estipulada no conselho, pois os conselheiros governamentais possuem suplentes nominais,
isto é, cada 6rgdo governamental indica um titular € um suplente. Assim, alguns deles
conversam antes das atividades do conselho e dificilmente participam simultaneamente das
reunides plendrias. No ambito da representacdo da sociedade civil ndo existem suplentes
nominais, pois as dez entidades mais votadas sdo titulares e as dez seguintes sdao suplentes.
Isto gera incentivos diferenciados a participacao, pois os suplentes da sociedade civil sdao, em

geral, convocados a tomar assento e participar das plendrias, seja pela ausé€ncia dos
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representantes das OSC titulares, mas também porque os titulares iniciam a reunio, mas saem
antes do seu término. Um conselheiro de uma OSC suplente muito assiduo nas reunides do
conselho chegou nos dizer, durante a entrevista, que se sente titular, por ser sempre
convocado a participar das reunides. Apesar do regimento interno ser explicito ao afirmar que
trés auséncias consecutivas e injustificadas implicariam na substituicdo dos representantes, a
regra ndo parece surtir efeitos no sentido de tornar os conselheiros mais assiduos nas reunioes.

A literatura indica a expertise como um dos elementos centrais para o desempenho dos
atores no interior das institui¢des politicas como o legislativo. E possivel afirmar que o tempo
de exercicio da fun¢do também qualifica o trabalho e o desempenho das atividades como
conselheiro. Por esta razdo, investigamos o tempo em que OS atores participam como
conselheiros no CEDCA-MG. Observamos que 15 dos 18 conselheiros esta exercendo o seu
primeiro mandato, ou seja, a grande maioria estd ocupando o cargo pela primeira vez. Dentre
os trés restantes, dois deles participaram de trés gestdes, sendo um deles conselheiro
governamental e o outro da sociedade civil. O terceiro foi conselheiro por dois mandatos.

No intuito de verificar a possivel representatividade das organizacdes que compdem o
conselho, foram incluidas no questiondrio aplicado algumas questdes para que os conselheiros
indicassem o ambito principal de atuacdo de suas organizacOes de origem. O conceito é
entendido nos termos colocados por Urbinati (2006, p.50), enquanto uma qualificacdo dos
representantes politicos em relagdo aos segmentos sociais supostamente existentes que
“define relagdes de controle (da parte do representado) e responsabilidade (da parte dos
representantes) que sao eminentemente politicas e morais, e ndo juridicas legais". No intuito
de localizar geograficamente os supostos segmentos sociais em nome dos quais as
organizagdes presentes no CEDCA-MG podem atuar, solicitamos aos conselheiros que
indicassem o numero de municipios nos quais essas organizacOes/instituicdes atuam.
Vejamos o que nos dizem os dados.

E possivel observar uma dispersdo muito grande das organiza¢des em relagio ao
nimero total de municipios em que atuam. Cada uma delas estd presente no seguinte nimero
de municipios: 3, 4, 9, 12, 24, 28, 50, 99, 120. Apesar de grande dispersdo, o nimero de
institui¢des presente em mais de 10 municipios € bem mais expressivo. Além disto, sete das
instituicdes estdo presentes em todos os municipios do Estado. Dentre elas, quatro sdo
secretarias de Estado e devem ser excluidas da andlise por questdes Obvias, pois possuem

responsabilidades de atuacdo em todos os municipios e outras trés sao da sociedade civil.
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Tabela 08: Frequéncia do nimero de municipios de atuacao
das organizacoes do CEDCA

Numero de A - Percentual Percentual
Freqiiéncia Percentual s
Valido acumulado

municipios
3 1 5,56 6,25 6,25
4 1 5,56 6,25 12,5
9 1 5,56 6,25 18,75
12 1 5,56 6,25 25
24 1 5,56 6,25 31,25
28 1 5,56 6,25 37,5
50 1 5,56 6,25 43,75
99 1 5,56 6,25 50
120 1 5,56 6,25 56,25
853 7 38,89 43,75 100
Total 16 88,89 100
NR 2 11,11
Total 18 100

Fonte: elaboracdo prépria

Dentre as dltimas organizagdes, duas disseram desenvolver atividades em outros estados,
sendo que uma delas esta presente em outros 4 estados brasileiros e a outra em 14 Estados da
federacdo. A terceira organizagdo, embora ndo tenha indicado o nimero de estados, também
atua em ambito nacional como estd expresso no proprio nome da organizagao.
Considerando-se o conceito de representatividade apresentado acima, € possivel
afirmar que existe a possibilidade de que essas organizacdes mantenham vinculos com amplos
segmentos sociais da populacdo do Estado de Minas, dado o nimero de municipios no qual
estdo presentes, que potencialmente podem reconhecé-las como seus supostos representantes.
Neste sentido, pode ser possivel que se estabelecam relacdes de responsabilidades dessas
organizacdes em relacdo a estes segmentos da populacdo. Estes, por sua vez, podem exercer
algum tipo de controle sobre as primeiras. Para verificar se esta situacdo realmente acontece
perguntamos aos conselheiros qual seria o publico para qual trabalham suas organizacdes de
origem. Dentre as respostas dos conselheiros, oito mencionaram diretamente as criangas e
adolescentes, cinco responderam atender também a outros segmentos da populacgdo além das
criangas e adolescentes e dois tem como publico prioritdrio os trabalhadores e as institui¢des
que atendem as criangas e adolescentes. Foi questionado também aos conselheiros se suas
organizagdes de origem se sentem representativas desse grupo de pessoas. Na tabela 09,

abaixo, € possivel verificar a frequéncia das respostas.
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Tabela 09 — Percepcao dos conselheiros sobre a
representatividade das suas organizacoes de origem

A Percentual Percentual
Freqiiéncia Percentual e
valido acumulado
Sim 15 83,33 83,33 83,33
Nio 1 5,55 5,55 88,88
Nr 2 11,11 - 100
Total 18 100 100

Fonte: elaboracédo prépria.

Os dados da tabela permitem afirmar que 15 conselheiros (83,33%) responderam
afirmativamente a esta questio e apenas um respondeu negativamente. Portanto, na percep¢ao
dos conselheiros, suas organizagdes de origem sdo representativas dos segmentos em nome
dos quais elas atuam no CEDCA. Trata-se de uma consideracao importante, se observamos o
conceito de representatividade apresentado por Urbinati (2006), no qual os representantes
possuem determinadas responsabilidades em relacdo aos representados. Como estamos
lidando com organizagdes que nao foram eleitas ou escolhidas pelos proprios representados,
uma dimensdo crucial para a existéncia de uma relagdo de representacdo entre as partes € a
consideragdo, por parte do representante, de que se sente realmente representativo daquele
publico em nome do qual atua. Neste sentido, para verificar se esta consideracdo por parte dos
conselheiros se desdobra em atividades junto a este segmento da populagdo, foi inserida uma
questdo no questiondrio para aferir se existe e quando ocorre essa interagdo. Os dados
encontram-se na tabela 10 abaixo.

A andlise dos dados sugere a possibilidade de que as organizagdes de origem dos
conselheiros exercam uma atuacdo no CEDCA passivel de ser classificada pelo atributo da
representatividade, nos termos colocados acima, na medida em que os segmentos sociais
atendidos nestas organizacdes t€m a possibilidade de manter interacdo freqiiente com o
conselheiro. Percebe-se que a maior parte dos conselheiros mantém contato com o publico
atendido pelas suas organizacdes de origem, no total de treze respondentes. Dentre esses, trés
deles disseram estabelecer essa relagcdo antes de ir para as reunides do CEDCA e dez disseram
manter interacdo tanto antes quanto depois de participar das reunides do CEDCA. Dois
disseram nao manter interacio com o publico em nenhum momento e outros dois nao
responderam a questdo. Nestes termos, € possivel inferir que existe a possibilidade de que os
assuntos discutidos pelos conselheiros com o publico atendido pelas suas organizagdes
possam orientar a atuagdo do conselheiro nas reunides do CEDCA, pois treze conselheiros

(74,47%) disseram manter interacdo antes da realizacdo das reunides. Pensando na
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possibilidade de exercicio de controle desse publico sobre a atuacdo do conselheiro, existe a
chance de que isto ocorra em dez das organizagdes, pois este € o nimero de conselheiros que

disse manter interagdo com o publico atendido apds a realizacdo das reunides.

Tabela 10: Frequéncia de interacio entre o conselheiro
e o publico atendido pela organizacio em relacao
a data de realizacio das reunioes do CEDCA

Freqiiéncia Percentual Percentual Percentual
valido Acumulado

Sim, depois 3 16,67 17,66 17,66
Sim, antes e depois 10 55,56 58,83 76,49
Nio 2 11,11 11,71 88,29
NR 2 11,11 - 100
Total 17 94,44 100
Erro 1 5,56
Total 18 100

Fonte: elaboracgdo propria.

Parkinson (2006) destaca a importincia de que os representantes que atuam em
institui¢des deliberativas estejam sujeitos aos principios de publicidade e accoutability. Os
momentos de interagdo mencionados no pardgrafo anterior podem ser vistos como possiveis
canais de interag@o entre representante e representado. No intuito de verificar a possibilidade
de que as organizagOes de origem dos conselheiros possam tornar ptblicas as agdes
desempenhadas por ela, incluindo as acdes relacionadas ao CEDCA, buscamos aferir se as

organizacdes t€m site ou blog e qual a freqiiéncia de utilizacdo destes mecanismos.

Tabela 11 — Presenca de site ou blog da organizacao
por freqiiéncia de postagem

Nao Sem
Didria Semanal Mensal Especificada postagem NR Total
Representa o
estado ou a Estado 2 0 0 ! 2 ! 6
Sociedade Sociedade
Civil Civil 4 2 ! ! 3 01
Total 6 2 1 2 5 1 17

Fonte: elaboragdo prépria.

A observacdo da tabela indica que, no total, onze das organizacOes possuem site ou
blog. Dentre elas, oito organizagdes possuem € fazem uma utilizacdo frequente deste
instrumento, sendo que seis delas postam diariamente e duas semanalmente, o que indica uma
periodicidade significativa de postagem. Uma organizacio mencionou a existéncia do

instrumento de comunicacdo e indicou uma freqii€ncia mensal de postagem. Outras duas
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mencionaram possuir site ou blog, mas ndo indicaram a periodicidade de utilizagdo. Cinco
organizagdes ndo possuem esse instrumento e duas ndo responderam. Seria importante, para
qualificar essa informacdo, ter uma pergunta que especificasse o conteido postado.
Perguntamos ainda aos conselheiros, por meio da realizacdo de entrevistas que serdo
analisadas adiante, se utilizavam outras ‘midias’, e quais seriam, para divulgar as agdes por
eles desempenhadas no CEDCA-MG para o segmento atendido por suas organizacdes de
origem. Muitos disseram utilizar esses instrumentos para divulgar os assuntos relacionados ao
conselho. Este ponto é importante pois pode ajudar na questao da escala, ou seja, a diminuir a
distancia entre Belo Horizonte e outros municipios.

Uma questdo importante de ser analisada, em relacdo as caracteristicas das
organizacdoes que tém assento no CEDCA é a drea principal de atuacdo. Como ja
mencionamos acima, um dos critérios utilizados pelos préprios conselheiros para conferir
legitimidade as organizagcdes da drea € reconhecimento da qualidade do trabalho
desempenhado em prol das criancas e adolescentes. As respostas encontram-se distribuidas na

tabela 12 abaixo.

Tabela 12: Area de atuacio da organizacio

Sociedade Estado
Sim Nao Sim Nao
Formulacao de politicas ptiblicas 5 7 4 2
Gestao de politicas publicas 3 9 6 0
Controle de politicas ptiblicas 7 5 3 3
Protestos e campanhas 5 7 1 5
Assessoria a movimentos sociais e populacdes especificas 8 4 1 5
Consultoria técnica 6 6 3 3
Prestacdo de servigos 4 8 4 2
Trabalho de conscientizacdo e promogdo de idéias 6 6 2 4
Capacitagado/formacao de liderancas 7 5 2 4
Advocacia/defesa dos direitos 6 6 1 5
Pesquisa 2 10 3 3
Manifestagoes artisticas 2 10 0 6

Fonte: elaboracgdo prépria.

E possivel observar um envolvimento significativo das organizacdes sociedade civil
com as agdes de assessoria aos movimentos sociais e populagdes especificas, o pode indicar
uma relacdo estreita com os segmentos sociais com os quais as organizagdes dizem manter
interacdo frequente, incluindo o segmento das criangas e adolescentes mencionado por uma

grande parte das organizagdes como o publico prioritdrio. As duas dreas de atuacdo mais
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mencionadas, a seguir, sdo: controle de politicas publicas; capacitacao/formacao de liderangas
e acoes de defesa de direitos. Com relacdo ao exercicio do controle de politicas € interessante
observar o reconhecimento das proprias organizagdes nesta fungdo, que parece remeter ao
papel desempenhado no préprio conselho. No ambito do Estado, como esperado, a maior
parte das respostas indica a gestdo de politicas publicas como atividade prioritaria.

No intuito de verificar a capacidade e autonomia das organizagdes para o desempenho
de atividades e oferta de servicos na drea da crianca e do adolescente perguntamos aos
conselheiros qual é o valor orcamentdrio anual do qual dispde as organizagdes para o

desenvolvimento do seu trabalho. As respostas estdo sistematizadas tabela 13 abaixo.

Tabela 13: Frequéncia da faixa orcamentaria
anual das organizacoes em reais.

Frequéncia Percentual Percentual Percentual
valido acumulado

NR 8 44,44 44,44 44,44
R$ 300,00 1 5,56 5,56 50,00
R$ 5.000,00 1 5,56 5,56 55,56
R$ 9.000,00 1 5,56 5,56 61,11
R$ 32.000,00 1 5,56 5,56 66,67
R$ 100.000,00 1 5,56 5,56 72,22
R$ 1.250.000,00 1 5,56 5,56 77,78
R$ 1.500.000,00 1 5,56 5,56 83,33
R$ 3.900.000,00 1 5,56 5,56 88,89
R$ 5.000.000,00 2 11,11 11,11 100,00
Total 18 100 100

Fonte: elaboracdo prépria.

Um ndmero percentual muito elevado de organizacdes ndo respondeu a essa questdo
(8), o que compromete parte da andlise, mas deve se reconhecer que se trata de uma
informacao de dificil acesso, independentemente do meio utilizado para se obté-la. As demais
respostas estdo bem distribuidas num espectro de alta variagcdo, pois a renda média anual varia
de R$300,00(trezentos reais) a R$5.000.000,00(cinco milhdes de reais). Neste sentido, as
organizacdes variam entre aquelas que desenvolvem atividades em parcerias com outras
institui¢des responsdveis pelo financiamento e outras que possuem uma renda financeira bem
expressiva, capaz de dar uma autonomia significativa para as atividades ofertadas ao publico
infanto-juvenil. Quando comparamos as organizacdes que possuem O maior or¢amento,
observamos que ele € bem expressivo e préximo do valor gasto no FIA estadual, da ordem de

oito milhdes por ano.
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A capacidade financeira expressiva destas grandes organizagdes s6 pode ser bem
compreendida se analisarmos historicamente estes dados. A literatura sobre os movimentos
sociais e organizacdes da sociedade civil que investigou a atuagdo desses atores, no Brasil,
apdés a década de 1970 indicou uma forte presenca de organizagdes internacionais, que
estabeleciam relagdes e parcerias, principalmente no financiamento das ac¢des com as
organizagdes locais na luta contra a ditadura e em defesa dos direitos humanos. Apesar de
essa situagdo ter se alterado ao longo dos anos, buscou-se de investigar se havia, no CEDCA,
alguma organiza¢do com abrangéncia internacional de atuacdo. Este dado € importante por
dois motivos: 1) a capacidade e autonomia para o desenvolvimento de suas atividades; 2) a
insercdo destas organizacdes de grande porte em redes mundiais de sociabilidade
possivelmente ligadas a defesa dos direitos das criancas e adolescentes, o que pode ser um
indicio da legitimidade de sua atuagdo no conselho. As informac¢des derivadas das respostas

dos conselheiros presentes no grafico 2 abaixo.

Grifico 2 — Numero de paises em que a organizacao esta presente.

60 052

Fundo Cristao para Kindernothilfe Uni&o Brasileira de
Crianga Educacéo e Ensino

Fonte: elaboracgdo prépria.

Como se pode observar, no grafico 2, foram identificadas trés organizagdes com
ambito de atuagdo internacional, no CEDCA-MG. O Fundo Cristdo para Criangas esta
presente em 52 paises; a Kindernothilfe atua em 28 paises e, por fim, Unido Brasileira de
Educagdo e Ensino desenvolve trabalhos em 16 paises. Trata-se, portanto, de instituicdes de
grande porte e possivelmente também desenvolvem atividades voltadas para as criangas e
adolescentes em todos esses locais. E possivel, portanto, que tenham o seu trabalho
reconhecido internacionalmente, na drea da crianca e do adolescente.

Considerando-se a resposta dos conselheiros, mencionada acima, de que as suas

organizacdes se sentem representativas dos grupos para os quais eles trabalham, buscamos
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investigar como elas classificariam as atividades por eles desempenhadas. Replicamos um
conjunto de perguntas anteriormente formuladas por Lavalle, Houtzager e Castelo(2006a), no
desenvolvimento de uma ampla pesquisa realizada, inicialmente, na cidade de Sao Paulo e,
posteriormente, na cidade do México (LAVALLE; CASTELO, 2008) acerca das acdes
representativas desempenhadas por organizacdes civis”'. As respostas estdo dispostas na

tabela 14, abaixo.

Tabela 14: Acoes representativas exercidas pelos conselheiros do CEDCA

Sociedade Estado Total

Ajuda individuos a formular demandas para o governo. 5 2 7
Fornece informag@o ou documentos que facilitam o acesso ao governo 9 4 13
“Abre portas" para que os individuos possam ser vistos pelos agentes 5 1 6
governamentais
Desenvolve outra atividade que ajuda os individuos a ter acesso as institui¢des 9 ) 11
governamentais

5 0 5

Produz reclamacdes ou demandas as agéncias ou programas governamentais
Representa o interesse de uma comunidade ou grupo nas institui¢ées

. 9 1 10
governamentais
Organiza ou ajuda a organizar atos publicos (exemplo: campanhas de protesto, 7 3 10
passeatas etc.)
Outras atividades representativas 8 3 11

Fonte: elaboragado prépria

Sete deles disseram auxiliar os individuos a formular suas demandas para os governos.
Treze conselheiros disseram fornecer informagdes e documentos que facilitam o acesso ao
governo. Seis responderam que abrem portas para que os individuos possam chegar mais
facilmente ao governo. Onze disseram fazer outras atividades por meio das quais os
individuos conseguem ter acesso mais rapido e direto ao governo. Dez disseram representar o
interesse de individuos ou grupos no governo. Onze afirmaram desenvolver outros tipos de
atividades representativas. Esses dados mostram que a maior parte das respostas interpela a
noc¢ao de representacdo presuntiva utilizada por Lavalle, Houtzager e Castelo (2006a). Os
dados relativos a cidade de Sdo Paulo, na pesquisa realizada por Lavalle, Houtzager e
Castelo(2006a), mostram que 37% das organizacdes civis indicaram a intermediacdo de
interesses como a principal atividade representativa desempenhada por elas.

Vale retomar os dados relativos referentes a representatividade, mencionados acima,

em que quinze dos conselheiros disseram que os membros de sua organizacio se consideram

"I Os autores trabalham com o conceito de representacdo presuntiva, entendidas enquanto “préticas unilaterais
por parte daqueles que as exercem e ndo autorizadas pelos beneficidrios em nome dos quais sdo
exercidas”(LAVALLE; CASTELO, 2008, p.70).
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representativos do grupo para o qual eles trabalham. Assim, os conselheiros avaliam estar
agindo no melhor interesse dos grupos atendidos por suas organizacdes de origem. Dez
conselheiros dizem manter interacdo com os grupos atendidos por suas organizacdes antes e
depois da realizagdao das reunides do CEDCA, ou seja, eles dizem exercer algum tipo de
accountability relativo as acdes desempenhadas no conselho. E importante destacar que este
tipo de resposta, em geral, obtém elevados indices, o que compromete a andlise. Esse dado é
muito importante, pois as criangas e adolescentes ndo podem estar presentes para decidir
sobre os assuntos discutidos no CEDCA e que afetam diretamente as suas vidas. Se os
conselheiros estiverem tomando as decisdes orientados pelos principios da transparéncia e do
accountability, podem atenuar as distancias entre representantes e representados e conferir
mais legitimidade aos processo decisério do CEDCA, mesmo na auséncia de amplas elei¢des
para escolha dos conselheiros.

Outras dimensdes importantes de andlise da legitimidade nos conselhos foram tratadas
por Young (2000). A autora demonstra a necessidade de se pensar nas formas internas e
externas da exclusdo politica. Dadas as condicdes estruturais da sociedade brasileira, na qual
um enorme contingente da populacdo vive em condi¢cdes de pobreza extrema, mesmo as
instituicdes participativas, em principio abertas a participagdo de todos os cidaddos, nao
conseguem incluir esse publico. Mesmo considerando aqueles incluidos nessas instituigdes,
eles possuem um perfil socioecondmico ndao homogéneo. Razdo pela qual € importante
observar a dindmica interna de funcionamento das instituicdes participativas, para se
averiguar até que ponto os seus membros possuem condicdes de deliberar em condicdes de
igualdade. As observacdes das reunides das comissdes do CEDCA mostram uma participagao
bem ativa da quase totalidade dos seus integrantes presentes. Nas plendrias, no entanto, €
possivel observar alguns atores da sociedade civil, que nunca fazem uso da palavra durante as
reunides e poderiam ser considerados “excluidos” internos, nos termos de Young (2000).
Talvez isto se explica pelo tempo de exercicio do mandato.

Young (2000) apresenta outra consideracdo importante para a pesquisa em tela, qual
seja, a centralidade conferida a sociedade civil na tematizacdo da exclus@o no interior dos
foéruns deliberativos. Segundo a autora, a presenca da sociedade civil nesses espacos e sua
atitude de abordar o tema da exclusio podem representar uma forma de se alterar a
legitimidade da prépria instituicdo participativa, pois passa a se ocupar desse problema. Isso
fica bem claro na atuacdo de organizacdes oriundas de regides com elevados indices de
pobreza do Estado de Minas. Em geral, seus membros vocalizam em nome de suas regides de

origem e da desigualdade de recebimento de recursos e politicas. Foi em razdo da atuagdao
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ativa de um dos conselheiros de uma regido do interior, que 0 CEDCA realizou sua primeira
plendria regionalizada na cidade de Paracatu. Na reunido plendria em que a regido foi
escolhida, outros conselheiros sugeriram regides diferentes para a realizagcao da atividade, mas
os argumentos proferidos pelo conselheiro da regido de Paracatu sensibilizaram os demais
conselheiros. O tdpico seguinte visa analisar a percep¢do dos conselheiros acerca dos
fundamentos de sua autoridade e do conselho. Serdo analisadas as entrevistas realizadas com

os conselheiros.

4.2) A percepgdo do conselheiro acerca dos fundamentos de sua autoridade.

O objetivo deste topico é apresentar uma andlise da percepcao dos conselheiros acerca
dos fundamentos da legitimidade de sua prépria autoridade e também do conselho do qual
fazem parte. Apds realizarmos a andlise das entrevistas, retomaremos alguns elementos da
discussio tedrica realizada nos capitulos anteriores, com o intuito de resgatar as proposi¢oes
tedricas mais afeitas a andlise do conteiido das entrevistas. A seguir, apresentamos uma
proposta com alguns elementos considerados fundamentais para a andlise da legitimidade dos
representantes do CEDCA.

No total, foram entrevistados doze conselheiros que responderam a um roteiro de
entrevistas semiestruturado (anexo 2). A opg¢ao por este formato visou assegurar que todos os
entrevistados pudessem responder as mesmas questdes, mas, a0 mesmo tempo, tivessem a
liberdade de discorrer com mais profundidade sobre os pontos especificos que o pesquisador
julgasse como importantes. Os conselheiros discorreram sobre as relacdes com a sua
institui¢do de origem, com o CEDCA e com o publico supostamente representado por eles. As
respostas dos entrevistados foram sistematizadas em uma planilha de excel para permitir a
comparacdo entre as diferentes opinides dos respondentes sobre uma mesma questdo. Serdo
exploradas, principalmente, as posi¢des relativas a representacdo politica e a legitimidade
democrética.

Um problema metodolégico encontrado foi a dificuldade de obter a resposta dos
conselheiros aos instrumentos que formulamos. Com j4 foi mencionado no tépico anterior,

enviamos por e-mail o questiondrio autoaplicdvel cujos dados foram descritos acima, para a

totalidade dos conselheiros do CEDCA, ou seja, os seus 40 membros’2. Foi feito um controle

> A opgio por esta modalidade de aplicagdo do questiondrio levou em consideracio trés elementos principais: 1)
a falta de tempo dos conselheiros; 2) o possivel desinteresse em contribuir com a pesquisa; 3) a auséncia dos
conselheiros das reunides plendrias e das comissdes. Para possibilitar seu envio eletronico, a forma mais rdpida e
direta de chegarmos a todos os conselheiros titulares e suplentes, foi elaborado um questiondrio com apenas duas
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das respostas dos conselheiros enviadas por meio eletronico. Os ndo respondentes receberam
outro e-mail remetendo ao anterior e solicitando novamente a resposta. A partir dai, entramos
em contato com os conselheiros que ndo responderam nos intervalos das reunides plendrias e
das comissdes. Ao final, conseguimos a resposta de 18 conselheiros o que representa 45% do
total, sendo 6 representantes governamentais € 12 da sociedade civil. Com relagdo as
entrevistas analisadas adiante, conseguimos agendar e realizar 12 entrevistas, sendo 11
conselheiros oriundos da sociedade civil e apenas um governamental. O ndmero baixo de
respondentes corresponde também a uma auséncia muito expressiva dos conselheiros titulares
e, principalmente, dos suplentes governamentais nas atividades do conselho.

Por meio da combinacdo dos elementos tedricos e empiricos utilizados na tese,
propomos uma andlise da legitimidade dos conselheiros enquanto representantes a partir da
combinacdo de quatro elementos: a existéncia de algum procedimento de autorizagdo para o
exercicio do mandato; a identificacdo na fala dos conselheiros acerca de sua pratica de
possiveis mecanismos por meio dos quais eles confiram alguma publicidade as decisdes
produzidas pelo conselho; os processos de interagdo com a sociedade, identificados nas falas
dos conselheiros acerca de suas praticas, que permitem o estabelecimento de algum
mecanismo de accountability adotados pelos mesmos durante o exercicio de suas atribuicdes
enquanto membro do CEDCA e; por fim, o reconhecimento entre pares da qualidade do
trabalho desempenhado pelas organizagdes e por seus membros no interior do conselho.
Combinados, estes elementos sdo potencialmente capazes de conferir legitimidade a
autoridade dos conselheiros da sociedade civil no CEDCA. A andlise dos questiondrios e da
entrevistas permite mostrar que os conselheiros adotam algumas préticas relacionadas aos
principios da publicidade de suas agdes desempenhadas no interior do conselho, assim como
realizam algumas atividades que possibilitam o exercicio de acdes de accountability em
relac@o ao publico para o qual eles se sentem representativos.

Durante o processo de observacdo do processo eleitoral para a escolha dos membros
da sociedade civil, que exerceriam o mandato 2009-2012, foi possivel identificar um papel
ativo da FDDCA. Nas entrevistas, esse papel foi confirmado, pois alguns conselheiros
chegaram a mencionar a importancia da Frente no processo de legitimacao das candidaturas.
Um dos entrevistados disse, inclusive, que a candidatura das organizacdes da sociedade civil
sdo precedidas pela assinatura de um termo de responsabilidades com a FDDCA, que é

assinado em cartorio. Existe, portanto, um processo realizado entre as organizacdes da

paginas. Ja sabiamos que indice de resposta por e-mail seria muito baixo, mas esperdvamos aumentar o nimero
de respondentes com a solicitaciio presencial, no momento da reunifio, sem muito sucesso.



223

sociedade civil que tornam legitimas as candidaturas das OSC.

Assim, os fundamentos da autoridade dos conselheiros da sociedade civil, no CEDCA,
podem ser encontrados em quatro distintos elementos ja mencionados. Estes podem ser
elencados como os principais critérios de legitimidade dos representantes da sociedade civil
no CEDCA. E importante destacar os limites, principalmente, do primeiro critério, pois o
nimero de eleitores € muito baixo. Os instrumentos de publicidade e accountability sido
realizados, principalmente, perante os demais membros da prépria instituicdo, o que limita o
alcance destes instrumentos. O ultimo elemento, em particular, merece um esclarecimento

mais detalhado.

Quadro 2 - Quando lhe faltam informacoes para decidir sobre questoes no CEDCA a

quem voce recorre em primeiro, segundo e terceiro lugar?

Primeira pessoa

Segunda pessoa

Terceira pessoa

Ao gabinete/
As coordenagdes afins Superintendentes secretdrio de saude.
Poder Publico Conselheiros e Ex-conselheiros NR
Geraldo Ananias Ferreira Elaine
Coordenadora da
Secretdrio de Estado Secretdrio de Estado Adjunto CEPCAD
Fabio Feitosa (Ex-CEDCA e Mariluce Filogonio
CONANDA) Claudia Laureth (UBEE) (EX-CEDCA)
NR NR NR
Ananias Ferreira Frente de defesa NR

Secretaria Executiva

Ananias Ferreira

Eliane Quaresma

Ananias Ferreira Lindomar Professor Gaio
Grupo Gestor do Vicariato Episcopal

para a Acdo Social e politica da

Arquidiocese NR NR

Ananias Ferreira CarlaValériaVita (PingodeLuz) NR

Eliane Quaresma Ananias Ferreira Ricardo Zadra
Ananias Ferreira NR NR

NR NR NR
Promotoria Universidades NR

Eliane Quaresma Ananias Ferreira Ricardo Zadra
Ninguém NR NR

Eliane Quaresma Ricardo Zadra Ananias Ferreira

Fonte: elaboracdo prépria.

Obs.: os nomes foram mencionados livremente pelos respondentes. Portanto, hd conselheiros e também outros
individuos relacionados a politica.

Por outro lado, durante a observacdo das reunides, tanto das comissdes temadticas
quanto nas plendrias, foi possivel identificar uma busca de informagdes acerca das institui¢oes
proponentes de projetos. Existem critérios técnicos de avaliagdo dos projetos que sdo
explicitados na divulgacdo dos editais que regem os processos de escolha. Em geral, esses

critérios sao utilizados por todos os conselheiros no processo de julgamento dos projetos. Eles
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procuram, no entanto, conjugar o critério técnico proveniente da analise dos documentos, com
as informacodes dos demais conselheiros acerca do trabalho desempenhado pelas institui¢des
proponentes. Uma pergunta muito comum entre os conselheiros é: alguém conhece essa
instituicdo? E muito frequente a resposta afirmativa de algum dos conselheiros, que, em geral,
tece alguns comentdrios acerca das pessoas envolvidas no trabalho e das qualidades da
instituicdo. Quando existe, portanto, o respaldo do trabalho desempenhado por algum dos
conselheiros, as chances de aprovagao dos projetos sao mais expressivas.

Entre os conselheiros o mesmo principio se aplica e diz respeito ao modo como o
trabalho desempenhado no interior do conselho € percebido. Essa questdo se mostrou muito
importante no momento em que perguntamos aos conselheiros se consideram legitima a sua
atuacdo no conselho. Para justificar a resposta positiva, muitos deles recorrem a qualidade e
ao reconhecimento do trabalho pelos pares. Para buscar aferir se esse reconhecimento de
desdobrava em atitudes dos conselheiros, em relacdo aos pares, formulamos uma questdao
especifica para averiguar a quem eles recorrem quando, diante de situacdes complicadas no
CEDCA, lhe faltam informacdes suficientes para decidir sobre alguma questao. Excluindo-se
as respostas gerais, tais como poder publico, promotoria, secretaria executiva, frente de
defesa, grupo gestor da organizacgdo, universidades etc, e considerando-se apenas as respostas
nominais, chegamos ao seguinte resultado. Apenas trés conselheiros tiveram o seu nome
mencionado pelos colegas. O nome mais mencionado foi citado nove vezes, ou seja, por
cinquenta por cento dos respondentes; o segundo nome mais mencionado apareceu cinco
vezes; € o terceiro foi mencionado trés vezes. Dentre os trés, um esta exercendo o terceiro
mandato como conselheiro do CEDCA e o outro estd exercendo o segundo mandato. O
terceiro nome, apesar de estar no primeiro mandato, ja ocupou a presidéncia do conselho e faz
parte de um importante 6rgao gestor do Estado. O que ha de comum entre os trés é a longa
trajetéria exercida na drea da crianca e do adolescente e também a presenga assidua nas
reunides do CEDCA. O conselheiro que teve o nome mais mencionado pelos colegas
participou de todas as reunides do conselho nos anos de 2010 e 2011 e os outros dois sdo
conselheiros governamentais e também estiveram presentes na maioria das reunides realizada
no periodo.

Uma das formas que utilizamos para aferir o reconhecimento do trabalho de uma
instituicao foi o seu tempo de fundacdo. H4 instituicdo no CEDCA que trabalha na area da
crianca e do adolescente hd mais de 200 anos, tempo significativo para a construcdao de
procedimentos e rotinas de atendimento ao publico. O tempo longo de atuacdo, no entanto,

pode ter como consequéncia a persisténcia de praticas contrdrias aos principios estabelecidos
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pelo ECA. Outras organizagdes sdo mais recentes, com cerca de onze anos de existéncia.
Apesar da diferenca, as organizagdes mais jovens também ja possuem um tempo de trabalho
significativo na drea. Trata-se de um tempo razodvel para ter o trabalho desenvolvido
reconhecido pelas demais organizagdes e atores da drea. Além disto, o tempo de existéncia é
um bom indicador da institucionalizacdo da organizacdo, tal como nos mostra a literatura que
tem analisado o desenho institucional dos conselhos (FARIA; COELHO, 2011). A tabela

abaixo contém as informag¢des do tempo de atuacao das OSC.

Tabela 15 - Trabalha ha quantos anos
na area da crianca e do adolescente

Nome da OSC Total
Associa¢do do Movimento Cultural Negro de Manhuagu 14
Associa¢ao Mineira de Reabilitacido 48
Associagdo Pingo de Luz Pirapora 18
Axé Crianga 13
Centro de Voluntariado de Apoio ao Menor 30
Fundagdo Benjamim Guimaraes 68
Fundo Cristio para Crianga 48
Providéncia Nossa Senhora da Conceigdo 60
SINDICATO 13
Sindicato das Instituicdes Beneficentes Religiosas e Filantrépicas MG 11
Unido Brasileira de Educacgao e Ensino 200
Média 47,54545

Fonte: elaboragdo prépria

No que se refere as relagdes estabelecidas pelas organizacdes com Féruns e redes na
area da politica, a maior parte das organizacdes participa dos féruns dos direitos das criangas
e adolescentes, sejam eles municipais ou o Estadual. Essa informacdo € importante para
verificar a insercdo desses atores na drea, ou seja, quais relacdes estabelecem com outros
atores da politica. Os féruns dos direitos das criancas e adolescentes floresceram durante o
periodo constituinte e permaneceram, posteriormente, para exigir a oferta das politicas ao
segmento atendido. Eles expressam uma importante estratégia de articulacdo das organizacdes
da érea.

A Frente Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente de Minas Gerais é
mencionada pela maioria dos entrevistados, no total de onze. Eles reconhecem a centralidade
deste férum no processo de escolha das organizagdes da sociedade civil, que irdo fazer parte
do CEDCA. Outros conselheiros afirmaram que o processo de legitimacao das candidaturas €

realizado pela Frente, que reconhece a autenticidade das organizacdes que estdo se

candidatando. Durante a observacdo do processo eleitoral, realmente pudemos constatar um
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papel muito importante desempenhado pela, entdo, secretdria executiva da Frente. Nas
reunides plendrias, também € muito comum a presenca e a participacdo dos atores da Frente.
Houve um periodo em que a sociedade civil se reunia nas dependéncias da Frente, no dia
anterior as plendrias, para decidir qual seria o voto em cada um dos itens da pauta. Essas
reunides foram interrompidas durante os anos de 2010 e 2011, periodo realizacdo da pesquisa
de campo no conselho, mas foram mencionadas por mais de um entrevistado. Outra reunido
importante realizada na Frente refere-se a defini¢do do nome que serd indicado para ser o
presidente da sociedade civil.

Perguntamos também se as organizagdes participam de outros conselhos de politicas
publicas. Os conselhos mais mencionados foram os CMDCAs, seguidos pelos conselhos
municipais de Assisténcia Social. Também foram mencionados os conselhos de economia
soliddria, de juventude, de igualdade racial; de educacdo e de pessoas com deficiéncia.
Algumas organizagdes t€m presenga em varios conselhos, simultaneamente, o que indica certa
amplitude de dreas nas quais a organizacao desenvolve atividades. Vale relembrar aqui, uma
informacao mencionada no tdpico anterior, de que trés dessas organizacdes sao internacionais
e estdo presentes em: 54; 28 e 16 paises. Enfim, sdo organiza¢des muito grandes, com elevada
capacidade de acdo. O representante da maior delas, que € gerente de projetos da organizagao,
disse que ela estd desenvolvendo 132 projetos no Estado de Minas Gerais, no presente
momento. E um ndmero muito elevado de acdes (informacao oral) 3 A entrevista foi
realizada nas dependéncias da organizacdo e as condi¢des de infraestrutura lembram muito
uma empresa multinacional. Existem, portanto, organiza¢des de peso atuando em prol das
criangas e adolescentes.

Em relacdo as atividades desempenhadas pelas organizacOes existe uma variedade
muito grande. Algumas desempenham atividades formativas, dentre as quais se mencionam:
ensino regular; aula de informadtica; jornada ampliada. Outras ofertam vagas em abrigos e
centros de passagens; trabalham com programa de liberdade assistida e desempenham agdes
com as familias; desenvolvem acdes de reabilitacio para portadores de necessidades
especiais. Ha aquelas que prestam servigos de assessoria e assisténcia juridica as organizagdes
membros, desenvolvem semindrios e palestras sobre temas especificos. Trata-se, portanto, de
organizagdes de natureza muito distintas, apesar de todas desenvolverem alguma atividade
ligada a politica da crianca e do adolescente. As organizagdes desenvolvem, também, acoes

em outras dreas de politicas publicas. Elas mencionaram a assisténcia social, a economia

3 Entrevista realizada em 16 de fevereiro de 2012
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solidaria, a satide, a educacdo, o esporte, o lazer, a cultura, o meio ambiente, os direitos
humanos, a seguranca alimentar, os idosos e as mulheres.

Para a realizacdo dessas atividades, as organizacdes mencionam uma série de
parcerias, sendo maior parte delas secretarias de governo e prefeituras municipais. Em menor
nimero sao mencionadas também algumas empresas privadas. Nos pareceu estranha a
pequena meng¢do as empresas, pois o proprio conselho possuiu uma forma de financiamento
de projetos que pressupdem o processo de captacdao de recursos no mercado, sa0 0s projetos
de CAC(Certificagcao de autorizacdo para captacdo). As organizagdes que t€m os seus projetos
aprovados podem procurar as empresas no mercado para conseguir os recursos de renincia
fiscal para financiar as acdes do projeto. Do montante total captado, 80% destina-se ao
financiamento das ac¢des do projeto e os 20% restantes sao destinados ao FIA para financiar
outros editais.

A maioria dos conselheiros € funciondrio das organiza¢des que representam no
CEDCA. Dentre os onze entrevistados, quatro trabalham como voluntarios e todos os demais
membros da organizacdo sdo também voluntdrios. Trata-se de um tipo de vinculo que
pressupde uma dedicacdo a uma causa, e isso ¢ mencionado por alguns deles. Mas o fato de
ndo ser a ocupacgdo principal dessas pessoas pode fazer com que as atividades profissionais,
por exemplo, devam ser priorizadas no cotidiano dessas pessoas em detrimento das atividades
desenvolvidas na organizacdo.

No que se refere especificamente a atividade representativa desempenhada pelos
conselheiros, perguntamos a eles se suas organizagdes acompanham as atividades por eles
desempenhadas no CEDCA. A maioria diz informar sobre os acontecimentos do CEDCA
para os demais membros da organizacdo informalmente ou em reunides periddicas do
cotidiano das entidades. Quando questionados se essas atividades aconteciam antes ou depois
da ida ao CEDCA, praticamente todos disseram acontecer depois da ida ao conselho. Apenas
um conselheiro afirmou realizar reunides com a diretoria da entidade antes de ir ao CEDCA e
aos demais trés conselhos nos quais ele representa sua organizacdo. A quase totalidade dos
conselheiros disse que essas reunides contribuem muito para a sua participacao nas plendrias e
comissdes, pois se sentem mais qualificados para o debate. Um deles, inclusive disse o
seguinte: “ajuda sim, pois a representacdo ndao € individual, tenho que pegar a opindo
dela[organizacdo]”(Informacgdo oral’). Ha, portanto, alguma interacdo entre os demais

membros e o conselheiro atuante no CEDCA.

7 Entrevista realizada em 16 de fevereiro de 2012.
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H4 que se destacar, no entanto, que o processo de interacdo dos conselheiros se
restringe aos demais membros de sua organizacdo de origem. Ndo existe um procedimento
por meio do qual a sociedade € informada sobre as acdes do conselho, ou seja, os conselheiros
prestam contas para os demais membros de suas organizagcdes, mas ndao para o publico
infantojuvenil ou para a sociedade.

Para complementar a questdo anterior, perguntamos quem participativa dessas
reunides. A maioria mencionou os membros da diretoria ou conselho diretor, coordenadores
de projeto, profissionais de diversas dreas da organizacdo. Um das organizagdes realiza essas
reunides com o publico externo que estd participando da reunido mensal organizada pela
diretoria, que conta com aproximadamente 40 membros. Nesse sentido, é possivel dizer que
existe uma preocupagdo com os mecanismos de accountability e também de publicidade na
acao do conselheiro dessa entidade.

Quando perguntados sobre os motivos de terem sido escolhidos por suas organizagdes
para serem conselheiros, as respostas foram bem variadas. Alguns disseram terem sido
escolhidos porque tinham a maior afinidade com a temadtica na sua organiza¢ido, embora nao
fosse do seu interesse tornar-se conselheiro naquele momento. Um conselheiro mencionou a
independéncia financeira como fator crucial para a sua escolha e outro disse ter sido o cargo
que ocupa na institui¢ao, de gerente de projetos, o fator principal, pois devia ser alguém com
capacidade e autonomia decisoria. Trés mencionaram o seu envolvimento direto no processo
de criacdo de conselhos, sendo que um deles teve participacdo direta na criagdo do CEDCA,
como fator preponderante de sua escolha. Uma entrevistada disse ter sido designada para a
funcdo e mesmo ndo querendo teve que assumir. De um modo geral, portanto, € possivel
afirmar que os membros escolhidos desempenham atividades importantes nas suas
organizacdes de origem, que de alguma forma os credenciaram para serem escolhidos. A
maioria disse que nao havia outros interessados no exercicio da funcdo de conselheiro em
suas instituicdes no momento em que foram escolhidos, embora ndo existe nenhum critério ou
requisito na organizacdo para que um de seus membros seja escolhido como conselheiro, ou
seja, qualquer membro pode ser designado para a fungio.

No que se refere ao mecanismo de escolha adotado, nenhuma organiza¢do adotou um
processo de escolha formal. A maioria foi designada pela diretoria mesmo, que escolheu de
acordo com critérios pessoais ou técnicos. Nenhum entrevistado mencionou processo de
eleicdo ou algo similar, o que nos leva a afirmar que o tGnico processo de autorizacdo existente
para a escolha dos conselheiros da sociedade civil, no CEDCA, acontece no processo

realizado pelo conselho.



229

Perguntamos aos conselheiros se suas organizacdes de origem apdiam e de que forma
a sua participagdo no CEDCA. A maioria respondeu afirmativamente a questdo e entende o
apoio como disponibilidade de tempo e liberacdo das atividades corriqueiras da institui¢ao
para participar das reunides do conselho. Um conselheiro menciona também o apoio da Frente
de Defesa Estadual. Alguns conselheiros, no entanto, fizeram questdo de mencionar um
problema com o recebimento de didrias e passagens para participar das reunides do conselho,
pois o Estado é muito lento e, principalmente, algumas vezes, ndo disponibiliza esses itens
para os conselheiros do interior. Durante um periodo, a participagdo dos conselheiros do
interior s6 foi possivel porque um dos conselheiros da sociedade civil, que tem uma condi¢dao
financeira boa, custeou a vinda de todos seus colegas do interior. Essa situacdo teria durado
alguns meses, de acordo com os entrevistados. Percebe-se, na pratica, os constrangimentos a
participacao derivados do problema da escala.

A questdo central do roteiro de entrevista busca uma avaliagdo do conselheiro acerca
da legitimidade de sua atuacdo no desempenho de sua funcio no conselho. A quase totalidade
dos respondentes disse sim e justificou por meios diversos: a legalidade do mandato foi
mencionada por mais de uma pessoa; o fato de representar a sociedade civil também foi
lembrado; a dedicacdo no desempenho das suas atribui¢des. Dois respondentes questionaram
a legitimidade por identificar um problema na representatividade da institui¢do, uma vez que
o processo eleitoral é muito restrito. E interessante destacar uma distingéo realizada por um
entrevistado, que considera a legitimidade sob o aspecto da legalidade, que nao ¢
problemdtico no CEDCA e também sob o aspecto da legitimagdo, a partir do qual seria
semilegitima a atuacdo dos conselheiros, pois as criancas e adolescentes nao participam do
processo de escolha dos representantes da sociedade civil.

Alguns respondentes, portanto, adotam a perspectiva weberiana e consideram que a
legitimidade tem inicio e término no processo de autorizagdo conferido pela legislacdo
pertinente aos conselheiros, o argumento da legalidade. Outros, no entanto, entendem ser
necessdrio recorrer ao critério da representatividade para verificar a legitimidade dos
conselheiros. Existem razdes para se utilizar critérios ndo puramente descritivos para se
entender os fundamentos da autoridade dos conselheiros. Por essa razdo defendemos a
combinacdo de quatro elementos, como mencionado acima, como requisito da legitimidade da
autoridade dos conselheiros, pois considera um leque mais ampliado de dimensdes da
questao.

Uma questdo extremamente importante para se avaliar os fundamentos da legitimidade

de representantes € saber se eles assim se consideram. Perguntamos aos entrevistados se eles
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se consideram como representantes. Todos os respondentes disseram se considerar um
representante, embora as justificativas mobilizadas tenham sido as mais diversas. Eles se
consideram representantes de suas organizacdes, o que € visto por uma entrevistada como um
problema, em funcdo do desconhecimento de sua instituicdo. Dois lamentaram o fato de ndo
poderem se considerar um representante de toda a sociedade civil. Outros dois disseram que
gostariam de responder que representam as criancas e adolescentes do Estado, mas ndo teriam
condi¢cdes de afirmar isso. Nas palavras de um deles: “Ndo € um representante real do

*(Informagdo oral). Um dos entrevistados disse se considerar um representante

representado
da sua regido de origem, o que faz lembrar o principio da representacdo descritiva proposta
por Pitkin[1967]1985). Um dos respondentes disse se considerar um representante da
sociedade civil e dos usudrios da politica, mas foi apenas um. Percebe-se, portanto, uma
auséncia significativa do publico usudrio da politica enquanto representado nos discursos
proferidos pelos conselheiros, ou seja, o ausente ndo estd se tornando presente no CEDCA.
Quando pedimos aos conselheiros para definir o que entendem por representacio
politica observamos respostas bem diversas. A maioria das respostas considera como
necessdria a existéncia de uma relagdio entre os representantes e o grupo dos representados. E
marcante a ideia de agir no lugar de outro, seja a institui¢do, os usudrios ou as criangas €
adolescentes. Um dos respondentes disse o seguinte: “alguém que se posiciona em nome
de”’(Informacao oral’®). Outro entrevistado disse: “eu ndo falo em meu nome e sim da

1"7). Percebe-se ao analisar as respostas, que a categoria da

institui¢do”(Informagao ora
representacao nao € polémica entre os conselheiros, da mesma forma como foi observado por
Parkinson (2006) ao verificar as respostas de seus entrevistados. Em outros termos, a
polémica em torno do conceito de representacdo politica € uma questdo académica. Basta se
observar, na legislacdo pertinente, o modo como os legisladores utilizam o termo
representante para se referir aos membros da sociedade e do Estado que deveriam compor os
conselhos de politicas, ou seja, nos termos da lei, os conselheiros sdo representantes.

Uma pergunta dirigida aos entrevistados buscou avaliar se eles consideram o conselho
a instituicdo mais adequada para formular e monitorar as politicas publicas destinadas as
criancas e adolescentes. Dez dos respondentes disseram que sim, que seria o local mais

adequado, mas cinco ponderaram que ele ainda ndo conseguiu exercer esse papel, pois ndao

dispde de condi¢Oes praticas e de infra-estrutura para esse exercicio. Um dos entrevistados

73 Entrevista realizada em 01 de abril de 2012.
7 Entrevista realizada em 16 de fevereiro de 2012.
" Entrevista realizada em 16 de fevereiro de 2012.
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afirma que o conselho s6 conseguiria cumprir esse papel se as instituicdes de origem dos
conselheiros permitissem que eles trabalhassem 15 dias por més exclusivamente para o
conselho. Um dos respondentes, conselheiro governamental, foi enfaticamente contrdrio e
disse faltar uma qualificac@o técnica minima para o conselho conseguir ser um propositor de
politica. Afirmou sentir um incomodo muito grande com o modo como as decisdes sdao
produzidas pelo conselho, com base apenas no senso comum, sem acesso a pesquisa e
informacdo técnica necessdria para qualificar o processo decisorio. Apesar disso, ele
considera o conselho como um local muito importante para o processo de legitimagdo das
politicas. Disse que as decisdes mais importantes da politica sdo tomadas a revelia do
conselho (posicao reiterada por outros trés entrevistados), mas € importante que os programas
e projetos governamentais sejam legitimados pelo conselho, principalmente para se conseguir
ter uma boa relagdo com a sociedade civil.

Uma questdo que complementa a anterior refere-se ao possivel reconhecimento da
autoridade do conselho por parte dos gestores e da sociedade. Sete disseram nao existir esse
reconhecimento por parte dos gestores e nem da sociedade. Trés afirmaram que o conselho
tem sim a sua autoridade reconhecida tanto pelos gestores quanto pela sociedade.

Quando questionados se as decisdes do CEDCA corresponderiam as necessidades das
criancas e adolescentes de todo o Estado de Minas Gerais, a maioria dos conselheiros
respondeu afirmativamente a essa questdo. Apontaram limites para que as decisdes consigam
chegar a todos os municipios, mas disseram que os conselheiros, em geral, orientam suas
decisdes para se alcangar todas as criancas e adolescentes. Enfim, ndo haveria regides
privilegiadas ou preteridas pelo conselho no processo decisério, pois buscam alcancar
resultados gerais, que possam atingir todas as criancas e adolescentes. Alguns mencionaram
os limites estruturais do conselho para conseguir produzir politicas mais adequadas para a
realidade dos diversos municipios, mas afirmar haver uma inten¢do do conselho em produzir
decisdes que cheguem a todos.

No que diz respeito a acdo particular de cada conselheiro, se buscariam priorizar agdes
para suas regides de origem, quatro disseram que buscam, sim, tomar decisdes que busquem
dar atencdo as criangas e aos adolescentes de suas regides. No entanto, as decisdes do
conselho sdo mais gerais e ndo produzidas para beneficiar partes especificas do Estado. Nos
termos colocados pela literatura, seria possivel identificar o principio da representacdo virtual
burkeana, pois os atores balizariam suas acdes para uma ou outra parte e, sim, para todo o
Estado.

Neste momento € importante finalizar retomando alguns pontos importantes
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destacados pela literatura pertinente acerca dos dois conceitos abordados nos capitulos iniciais
do trabalho. Durante o processo de andlise do conteiido das entrevistas, algumas concepgdes
apresentadas no capitulo primeiro se mostraram relacionadas com as falas emitidas pelos
entrevistados. Dentre as proposicdes tedricas contemporaneas apresentadas, algumas se
mostraram fortemente relacionadas com o contetido das falas dos conselheiros expressos nas
entrevistas, com destaque para: os conceitos de representacdo virtual e representagdo
presuntiva destacada por Lavalle, Houtzager e Castelo (2006a; 2006b); o conceito de
representacdo por afinidade proposto por Avritzer (2007) e a ideia de representacdo da
diversidade sustentada por Abers e keck (2007).

O conceito de Saward (2006) se mostrou presente no discurso dos entrevistados no
momento em que se referiam ao seu envolvimento e de suas organizagdes com defesa (causa)
dos direitos das criancas e adolescentes. Isso ficou muito evidente nas entrevistas no momento
que eram estimulados a falar da histéria de suas organizac¢des de origem, que tem esse publico
como prioritdrio e, mais do que isto, conta com a atuagdo de atores realmente envolvidos com
a defesa dos direitos desse publico hd muitos anos. Alguns entrevistados chegaram a
mencionar a sua participagdo no processo de criacdo dos conselhos de direitos como o
resultado de uma atuacdo em defesa dos direitos das criangas e adolescentes, ou seja, se véem
como atores que reivindicam representar um segmento da populacao que ndo fala e atua por
si proprio no espago piiblico. E importante mencionar, no entanto, que o conceito de Saward é
um pouco mais amplo, na medida em que considera algumas situagdes nas quais o proprio
representado ndo existe.

O conceito de representacdo virtual tomado de Burke por Lavalle, Houtzager e
Castelo (2006) destaca a existéncia da “comunhio de interesses e empatia de sentimentos e
desejos entre aqueles que atuam em nome de quaisquer pessoas € as pessoas em nome das
quais elas atuam — embora os primeiros (fiducidrios) nao tenham sido de fato escolhidos pelos
segundos” (BURKE apud LAVALLE; HOUTZAGER; CASTALOQO, 2006a, p. 89). A maioria
dos entrevistados afirma que a atuac@o dos conselheiros no processo decisério do CEDCA
busca defender o interesse de todas as criangas e adolescentes mineiras, sem privilegiar
aquelas localizadas nas suas regides de origem. Partindo do principio que as criancas e
adolescentes ndo participam do processo de escolha daqueles que atuardo como os
representantes de seus interesses no interior do conselho, € possivel afirmar que a atuagdo dos
conselheiros pode ser orientada pelo principio expresso na defini¢ao de representagdo virtual.

A definicdo proposta por Avritzer (2007) de representacdo por afinidade é aquela em

que hd escolha entre pares por meio de relagdes de confianga e afinidade. Esta tem como
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principal critério de legitimidade “uma identidade ou solidariedade parcial exercida
anteriormente”, ou seja, o fundamento da legitimidade dos atores estd em outros atores que
atuam da mesma forma que ele, portanto, a legitimacao se da pela relacdo com o tema. Se
observarmos o processo de escolha dos conselheiros da sociedade civil no CEDCA, € possivel
destacar exatamente os elementos enfatizados por Avrtizer (2007), principalmente porque o
processo “eleitoral” € realizado por meio da escolha entre pares. O edital que seleciona as
organizacdes da sociedade civil abre inscricdo para aquelas que participacdo do processo
como candidatas e também como eleitoras. Estas em geral sdo organizacdes que ja
desempenharam dois mandatos consecutivos no CEDCA e ndo podem mais se candidatar.
Alguns entrevistados mostraram também o papel marcante desempenhado pela Frente de
Defesa dos Direitos da Crianca e do Adolescente (FDDCA) na legitimacdo dos atores que
podem participar do processo eleitoral no CEDCA. A propria Frente € uma entidade que
congrega um conjunto amplo e heterogéneo de atores que atuam em torno de um mesmo
tema, a defesa dos direitos das criancgas e adolescentes.

Abers e Keck (2007) fazem a defesa de uma proposta na qual os conselheiros
governamentais orientariam suas agdes prioritariamente para as questdes relacionadas ao
principio da igualdade, por estarem localizados no ambito do Estado, que deve assegurar as
condi¢des de igualdade entre os cidadaos. Por outro lado, os conselheiros da sociedade civil
seriam os responsdveis pela expressao do principio da diversidade no interior dos conselhos,
oriundos da pluralidade de organizac¢des da sociedade civil no qual se filiam. Além disto, as
autoras afirmam que os conselheiros da sociedade civil apresentam atitudes e pensamentos
muito mais afeitos aos demais dirigentes de suas instituicdes de origem e a defesa dos
interesses das suas instituicdes do que do publico beneficidrio das politicas. Essa questao serd
retomada, adiante, na andlise das concepcdes de representacao dos entrevistados.

No que se refere ao conceito de legitimidade € importante retomar o argumento de
Rehfeld (2009) segundo o qual a legitimidade das decisdes de uma instituicdo estd
estritamente relacionada a legitimidade dos seus membros. Nesse sentido, € crucial se
questionar sobre os fundamentos da legitimidade dos conselheiros da sociedade civil atuantes
no CEDCA. Em outros termos, de onde provém os fundamentos da autoridade dos
conselheiros? Ela se restringe a autorizacdo a eles conferida pela legislagdo brasileira atual,
expresso na Lei 8.069 de 19907 Outros elementos complementares sdo necessdrios para se
considerar as origens da legitimidade dos conselheiros da sociedade civil e do Estado?

Com base nesses questionamos buscamos na literatura pertinente respostas possiveis

para a questdo. Foi possivel observar uma tensdo entre proposicdes puramente descritivas do
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conceito de legitimidade, tais como as formuladas por Weber (2002) e Lipset (1972), e as
concepcgoes que advogam um conteido normativo para o conceito, tal como defendido por
Buchanan (2002), Simmons(1999); Rehfeld(2009) e Parkinson (2006). O 1ltimo, em
particular, busca na representacao politica uma saida possivel para os problemas da escala e
da motivacdo. Alguns critérios, no entanto, seriam necessdrios para se avaliar a legitimidade
desses representantes que atuariam nos foruns deliberativos: que eles sejam escolhidos
preferencialmente por meio de elei¢des, para que possam engendrar a possibilidade de eles
operem a partir dos principios da publicidade e da accountability.

Além dos elementos propostos por Parkinson (2006) como importantes fundamentos
da legitimidade dos representantes em instituicdes participativas, a observagdo das atividades
do CEDCA nos permite acrescentar um quarto elemento, como fundamental para considerar
legitima a autoridade dos conselheiros da sociedade civil. Trata-se do reconhecimento
conferido pelos pares ao trabalho desenvolvido pelas institui¢cdes da drea. Ter a qualidade do
trabalho desenvolvido reconhecido entre os demais conselheiros do CEDCA € um dos
principais elementos necessdrios para que uma organizagdo da sociedade civil consiga ser
escolhida entre as demais organizagdes da drea para o exercicio de um mandato no conselho.
As reflexdes em torno do tema do reconhecimento t€ém sido um importante campo de
pesquisas para os autores que trabalham com a discussdo sobre os grupos subalternizados da
sociedade. Nao estamos utilizando o termo neste sentido conceitual, pois fazemos um uso
bem mais pontual e especifico, mais préoximo da acep¢ao cotidiana do termo, para expressar
um lugar digno de respeito perante o outro. Um trabalho reconhecido entre os demais atores
da érea é aquele sobre o qual se atribui uma qualidade digna do respeito entre os pares. Esse
mesmo principio se estende, na pratica cotidiana do CEDCA, ao processo de aprovacdo de
projetos a serem financiados pelo conselho, pois os conselheiros, em geral, buscam
referéncias entres os pares sobre o trabalho desempenhado pelos proponentes e essa

informacdo tem um peso na aprovacio dos projetos.

4.3) Consideragoes finais

Buscamos demonstrar nesse capitulo o modo como as categorias da participagdo,
representagdo e legitimidade sao importantes e contribuem para a andlise das institui¢des
participativas. Estas foram criadas, no Brasil, a partir das legislacdes ordindrias responsaveis
pela regulamentagdo de artigos especificos da Constituicdo de 1988, relativos as politicas

publicas setoriais. O primeiro tépico do texto realizou uma abordagem da categoria da
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participac¢do, enquanto prdtica de determinados atores sociais e também em sua dimensao
institucional, para mostrar a influéncia exercida por esses atores no processo que antecedeu a
criacdo das institui¢des participativas e, posteriormente, no interior da dindmica de
funcionamento de uma institui¢do participativa pesquisada no periodo aproximado de dois
anos (Nov/2009 a Jan/2012).

A pesquisa documental, a aplicacdo de questiondrio, a realizacdo de entrevistas e a
observacdo participante foram os procedimentos metodoldgicos adotados na presente
pesquisa para buscar trilhar a reconstru¢do dos caminhos pelos quais a representacio no
conselho foi iniciada, formulada e estabelecida. Assim, buscou-se focalizar os vinculos
organizacionais dos conselheiros, suas interagdes em redes sociais a sua trajetdria
participativa em outros conselhos. Tais elementos nos permitiriam enumerar as relacdes
estabelecidas entre os conselheiros e os possiveis beneficidrios da politica publica deliberada
no CEDCA. Também, quanto a dindmica decisdria interna ao préprio CEDCA, o foco esteve
no processo de tomada de decisdes com vistas a apreensdo do desempenho dos

I”’®. A andlise da acdo do conselheiro nas reunides

“representantes da sociedade civi
combinada com o levantamento das relacdes por ele estabelecidas com pessoas, grupos ou
organizacdes possivelmente afetados pelas politicas nos permitiria verificar se existe um
publico que potencialmente denominaria o conselheiro como o seu representante legitimo. Foi
possivel perceber que os proprios conselheiros, durante o processo deliberativo de aprovagao
de projetos, buscam informagdes sobre o trabalho desempenhado pelas instituicdes
proponentes. Isto mostra que um dos critérios utilizados para a concessdo de recursos as
entidades que encaminham projetos ao CEDCA ¢€ o reconhecimento do trabalho da institui¢do
perante os demais atores da drea. Por essa razdo afirmamos, no topico anterior, que um dos
principais fundamentos da legitimidade dos diversos atores da sociedade civil, com ou sem
assento no CEDCA, esta localizado no reconhecimento do trabalho desenvolvido em prol das
criangas e adolescentes.

A segunda parte do capitulo aborda as categorias da representacdo e da legitimidade,
na visdo de dois autores da teoria democratica deliberativa. Parkinson (2006) apresenta um

problema estrutural da teoria democratica deliberativa que pode ser expresso em duas

perguntas: ‘“como os individuos ausentes do processo deliberativo podem conferir

"8 Na primeira reunido da comissdo de orcamento e financas em que estive presente expliquei aos membros que
estava fazendo uma pesquisa sobre a representacdo em conselhos gestores. Um dos integrantes da comissio
chegou atrasado a reunido e sua colega também proveniente da sociedade civil assim me apresentou a ele: “ele
faz doutorado em sociologia e estd pesquisando a representa¢do da sociedade civil no conselho entdo, agora
estamos sendo monitorados”(informacdo oral. Dados da pesquisa de campo realizada em 16 de dezembro de
2009)
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legitimidade as decisdes produzidas por um férum que tem impacto direto sobre suas vidas?”’;
e “como lidar com a possibilidade de que muitos afetados pelas decisdes de um férum nao
queiram nunca participar do processo deliberativo desse forum?”. Ambas as perguntas se
originam do postulado principal da teoria democrética deliberativa. Parkinson (2006) recorre
a representacdo politica como saida vidvel para esse impasse da teoria democratica
deliberativa. Para que os representantes possam conferir legitimidade as decisdes de um
féorum deliberativo, ao agir e falar em nome daqueles que estdo ausentes do processo
decisorio, € necessario que exer¢am um mandato proveniente de um processo de autorizagao,
capaz de estabelecer critérios minimos de publicidade e de accountability.

Young (2000) aborda os problemas derivados da exclusdo de determinados segmentos
da populacdo dos processos decisérios no interior de institui¢des democraticas. A autora
trabalha prioritariamente com as formas de se problematizar e buscar solucdes frente a
exclusdo de determinados grupos e individuos dos processos decisdrios das institui¢des
democraticas. A autora demonstra como a acdo da sociedade civil no interior dos féruns
deliberativos cumpre um papel de alterar a legitimidade das regras e das decisdes quando ela
problematiza a exclusdo dos grupos subalternos dos processos decisérios do foérum.
Mostramos como a acdo de alguns conselheiros no conselho corroboram essa colocacdo de
Young(2000).

Com base nas contribuicdes tedricas de Parkinson (2006) e Young (2000)
selecionamos alguns fatos provenientes da observacdo participante das reunides das
comissdes e da plendria do CEDCA, objeto do terceiro tépico do capitulo. Os pontos
selecionados e descritos no tépico anterior demonstram a possibilidade de combinagdo entre
préticas participativas e representativas no interior do conselho. Embora as regras dispostas no
regimento interno do conselho estabelecam como critério de participacdo de atores externos a
inscricdo prévia por escrito e a aprovacdo do plendrio, na prética esse procedimento nio &
seguido. Durante as observacdes realizadas os atores externos puderam fazer uso puiblico da
razdo, com um simples gesto de levantar a mao durante a reunido. Diante desse gesto o
presidente do conselho conferiu a palavra a esses atores. Assim, existe um procedimento
informal capaz de viabilizar a inclusdo politica dos atores interessados em participar das
reunides do conselho. Nesse sentido, as reunides operam também sobre o principio da
publicidade, pois as reunides plendrias sdo abertas a participacao dos interessados. H4 um site
do conselho para disponibilizar as atas das reunides realizadas entre os anos de 2008 e 2012 e
também todas as resolucdes publicadas pelo CEDCA até hoje.

Foi possivel observar, ao se analisar o desenho institucional, que as regras que regem
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a dindmica de interacdo entre os conselheiros do CEDCA sdo propicias a inclusdo politica dos
atores participantes das atividades do conselho. Existe um nimero razodvel de cadeiras
destinadas ao Estado e a sociedade civil, num total de 40 se considerados os titulares e os
suplentes, nimero razodvel para se assegurar uma heterogeneidade de vozes, perspectivas e
opinides no interior do conselho. A deliberacdo acontece, no maximo, com vinte
participantes, um numero também razodvel para o desenvolvimento de atividades
deliberativas. Existe um processo eleitoral para escolha dos representantes da sociedade civil,
regido por um edital publico que fica disponivel por cerca de um més no site do conselho e da
secretaria de Estado a qual o conselho estd vinculado. Trata-se, portanto, de uma elei¢ao
tornada publica, com um periodo significativo para que instituicdes interessadas possam se
organizar para participar do processo.

No que se refere a institucionalizacdo do CEDCA foi possivel observar tanto a
realizacdo de reuniGes periddicas quanto a presenca € o funcionamento de comissdes
temdticas. Nestas comissdes os processos deliberativos sdao mais intensos e qualificados, se
comparados a dinadmica das plendrias, principalmente porque o nimero reduzido de membros
propicia condi¢des adequadas para o confronto de idéias, debates, discussdes e formacao de
acordos e consensos. A observagdo participante do processo possibilitou presenciar intensos
debates e discussdes entre os conselheiros, incluindo alguns nos quais o pesquisador foi
convocado a emitir a sua opinido para tentar solucionar algumas polémicas.

Alguns conselheiros oriundos da sociedade civil expressaram suas avaliagdes acerca
da forma como a representacdo politica acorre no CEDCA. Apesar de ndo ser uma
preocupacdo de todo o conselho, um dos conselheiros proponentes de uma reforma da
representacao na institui¢do ocupava a presidéncia do conselho quando expressou sua opinido.
Assim, nao € possivel saber até que ponto estava vocalizando uma opinido pessoal ou se
refletia também a sua interacdo com os demais membros da mesa diretora. De toda forma, a
fala proferida referia-se tanto ao formato da representacdo quanto a legitimidade do préprio
conselho, pois visava conferir maior representatividade a todas as regides do Estado por meio
da presenca dos funciondrios ptblicos das 19 regides administrativas da SEDESE.

Segundo o argumento de Abers e Keck(2007) haveria uma grande afinidade de
atitudes entre os dirigentes de organizacdes que tem assento no conselho, 0 que os tornaria
muito mais proximos entre si, do que dos seus supostos representados ou destinatdrios finais
das politicas. Essa proximidade se mostrou muito presente nos discursos dos entrevistados,
que reiteram enfaticamente serem representantes de suas organizagdes e nao do publico

beneficiario ou das demais organizagdes da sociedade civil. Essa situacdo foi expressa na fala
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de uma das entrevistadas que gostaria de poder ser uma representantes das criangas e
adolescentes ou da sociedade civil como um todo, mas reconhece as limitacdes que possui
para se considerar dessa forma, pois se V€ apenas como uma representante da sua
organizacao.

A andlise das entrevistas permitiu conhecer um pouco mais a atua¢ao dos conselheiros
enquanto representante da sociedade civil no conselho. Foram consideradas as seguintes
dimensdes de andlise: histéria da organizacdo que possui assento no CEDCA; relagdo do
conselheiro com sua organizacdo a qual representa no conselho e com o possivel publico
beneficidrio da politica; constituicdo do conselho; percepcdes sobre a representacdo politica;
relagdes entre o conselheiro e o conselho/atores externos ao conselho; percepcdes do conselho
sobre o CEDCA.

Os contetdos das entrevistas mostram que as organizagdes que participam do CEDCA
sdo muito variadas e heterogéneas. O tamanho dessas organizacOes expressa bem as suas
diferengas. Foi possivel observar, num extremo, uma organizagdo composta oficialmente por
trés membros voluntdrios responsaveis pela maioria das atividades desenvolvidas em quatro
pequenos municipios mineiros. No outro extremo, uma organizagdo internacional, que
desenvolve atualmente, em diversos municipios mineiros, 132 projetos e estd presente em
outros 51 paises do globo além do Brasil. Seria possivel e adequado comparar, com o0s
mesmos parametros, a legitimidade da representacdo no CEDCA de organizagdes com
estruturas tao dispares? A despeito dessa desigualdade estrutural, cada um dos representantes
dessas organizacdes no CEDCA possui as mesmas prerrogativas € podem vocalizar em
condi¢des de “igualdade” nas reunides do conselho, pois suas regras — leia-se o desenho
institucional — promovem a inclusdo politica de seus membros de forma equanime. Os
fundamentos da autoridade dos conselheiros, os representantes da sociedade civil no CEDCA,
podem ser balizados pelos mesmos critérios de legitimidade.

O mandato de trés anos dos conselheiros da sociedade civil no CEDCA se inicia com
um processo eleitoral, que se apresenta, portanto, como o primeiro fundamento da
legitimidade desses representantes. Um dos limites desse processo € o nimero reduzido de
participantes, no total de 27 instituicdes disputando as 20 vagas. No que se refere ao
desempenho das atividades representativas, € possivel verificar se ela contém alguns
elementos de publicidade e accountability elementos centrais para fazer com que os
representantes possam ser responsivos em relacdo aos cidaddos. Vale ressaltar, no entanto,
que os representados principais sdo as instituicdes de origem dos conselheiros e ndo as

criancas e adolescentes. Um quarto elemento se mostrou importante para avaliar a
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legitimidade da autoridade dos conselheiros da sociedade civil, qual seja, o reconhecimento
do trabalho desempenhado pelas organizacdes e por seus membros em prol das criancas e
adolescentes. A observacdo das reunides do conselho permitiu observar como critério
compartilhado entre os pares a busca de informagdes sobre a qualidade do trabalho
desenvolvido pelas organizacdes. Essa atitude se expressa tanto no processo eleitoral quanto
na dindmica interna de funcionamento do conselho, principalmente, quando estdo sendo
avaliadas as organizacdes que poderdo receber recursos do FIA. Assim, € possivel sustentar a
plausibilidade da hipdétese aventada por esta tese de que haveria quatro fundamentos

principais da legitimidade dos conselheiros.
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CONSIDERACOES FINAIS

Este trabalho realiza uma discussdo acerca dos fundamentos da legitimidade dos
representantes da sociedade civil em conselhos gestores. O contexto de andlise do problema é
a realidade institucional brasileira recente, na qual estdo presentes diversos instrumentos de
participacao da sociedade na formulacdo das decisdes politicas. As Instituicdes Participativas
(IPs) transformaram, em certo sentido, a forma tradicional de exercicio da soberania, que
antes se restringia a participacdo do cidadao no momento eleitoral. Com a criagdo de canais
permanentes de interacdo entre o Estado e a sociedade, governantes e governados estabelecem
relacdes em momentos compreendidos nos intervalos das elei¢des. Assim, podem preencher
uma lacuna estrutural dos regimes democraticos contemporaneos, a saber, a possibilidade de
exercicio de algum tipo de controle dos cidaddos sobre a acdo dos governantes nos intersticios
eleitorais.

A caracterizagdo do problema de pesquisa partiu, inicialmente, da metodologia da
histéria dos conceitos. Com base nos pressupostos deste campo, buscou-se identificar e
analisar o conceito de representacao politica e de legitimidade. Um dos elementos importantes
deste tipo de abordagem € a consideracdo dos sentidos assumidos pelos conceitos no contexto
histérico no qual estdo sendo analisados. Assim, € preciso considerar as possiveis
transformagdes pelas quais passaram os conceitos para compreendé-los em sua caracterizagao
contemporanea.

Em sintese, nos dois primeiros capitulos, mostramos que a compreensdo da
representacdo politica, por exemplo, requer uma andlise do modo como a politica se
desenvolvia antes da emergéncia desta pratica caracteristica da era moderna. E possivel
identificar a existéncia de uma indistin¢ao entre as esferas politica e social durante a Idade
Média. No contexto em que estas esferas se apresentam como indiferenciadas, as fontes de
exercicio do poder econdmico e politico também se concentram nas maos dos senhores
proprietérios de terras, que controlam amplos territdrios.

Mostramos também que, com o passar do tempo, foi se afirmando outra forma de
exercicio do poder econdmico e politico. A ampliacdo das relacdes comerciais entre 0s povos
criou a necessidade de um ambiente de seguranca para a circulacdo de mercadorias e bens
valiosos. Os reinos passaram a constituir exércitos permanentes e a criar formas de
arrecadacdo de taxas e tributos para custear as atividades do Estado emergente. Com a
anuéncia dos moradores, esse poder de arrecadacdo de taxas e tributos foi sendo

progressivamente transferido dos senhores proprietarios para o principe, que passa a assumir a
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funcdo de oferecer seguranca nos limites de seu territério. Para tanto, foi fundamental a
constru¢do de um aparato administrativo e burocritico — o Estado - capaz de gerenciar os
recursos provenientes da sociedade.

Em paralelo, grandes transformacdes da ordem social e econdmica tiveram como
consequéncia um processo de diferenciacdo das esferas social e politica. Surge, assim, a
necessidade de criagdo de mecanismos capazes de colocar em permanente comunicacdo estas
esferas que se interagiam por outros meios anteriormente. A representacdo politica serd,
portanto, uma criagdo tipica do mundo moderno que oferece as condi¢cdes de manter em
comunicacdo permanente e duradoura as esferas social e politica.

Com a emergéncia dos parlamentos, que no inicio cumpriam a fun¢do de auxiliar o
Rei na producdo das decisdes importantes para o reino, passa a ser criada a necessidade de
que alguns individuos provenientes das diversas localidades circunscritas aquele territdrio
estivessem presentes para participar das reunides realizadas entre o parlamento e o rei. Neste
inicio, a presenca de membros das localidades buscava conseguir o consentimento dos demais
moradores para a cobranca de taxas e tributos. Com o passar do tempo, estes individuos das
comunidades passaram a ser, também, um canal de expressao das demandas dos cidaddos para
o Rei. Surge, assim, a partir das necessidades praticas e administrativas da coroa britanica, a
representacao politica tal como a conhecemos. Um elemento novo nesse processo advém da
emergéncia de uma categoria que ndo existia no momento histérico anterior: o individuo. A
representacdo moderna opera com légica de que alguns individuos podem agir e falar em
nome de outros, com a sua autorizacao.

Com a emergéncia deste tipo peculiar de acdo em nome de outros surge também o
problema da legitimidade dos representantes. No momento em que alguns individuos recebem
a atribuicao de falar e agir em nome de outros com o intuito de exercer a soberania popular,
emerge também o problema dos fundamentos da legitimidade destes representantes. Quais sao
os critérios passiveis de serem adotados para considerar legitima a acdo em nome de outros?
A pressuposi¢cdo da constituicao de representantes, desta natureza, ¢ a de que a soberania dos
individuos pode ser delegada a outros.

Com base nestes principios foi se afirmando a ideia de que os membros do parlamento
poderiam ser eleitos pelos demais integrantes da comunidade. Estes realizariam um processo
de escolha por meio do qual autorizam alguns integrantes da comunidade a falar e agir em
nome de todos os demais. A regularidade das eleicdes seria uma forma de fazer com que os

eleitos buscassem orientar suas acdes para atingir os interesses dos seus eleitores, pois sabem



242

que estardao sob a avaliacdo em breve. Os candidatos poderiam, assim, punir ou recompensar
0s representantes com o voto.

As eleicdes funcionariam, deste modo, como um processo por meio do qual se
conseguiria produzir decisdes atinentes ao coletivo e, também, uma forma de compor e
controlar os governos, com certa periodicidade. Esse seria o principal mecanismo para que os
eleitos pudessem agir com base nos principios da responsividade e accountability.

Endossamos o diagndstico apresentado por Rosanvallon (2009) acerca dos regimes
democraticos, delineado como se segue. No inicio do século XX, observaram-se falhas na
tendéncia depositada sobre os governos eleitos de que pudessem agir com o intuito de
alcancar o principio da generalidade social, ou seja, de que as agdes produzidas pelo governo
teriam o intuito de beneficiar ao conjunto dos cidaddos. Ao contrdrio, foi possivel observar
uma tendéncia do sistema ao particularismo e ao beneficio de grupos ligados aos governantes,
ou seja, a reproducao de préticas clientelistas. Com o intuito de superar esses problemas surge
a concepcdo de que o poder administrativo, composto pelo principio da meritocracia dos
concursos publicos, poderia agir com base nos principios estabelecidos pela lei, portanto, com
vistas a produgao de decisdes orientadas pelo principio da generalidade social. Estes foram,
entdo, os dois principios sobre 0s quais se ergueram os regimes democraticos até 1980,
quando ambos entraram em crise. Transformagdes sociais € no ambito dos valores
possibilitaram a emergéncia de novos principios: imparcialidade, reflexividade e
proximidade.

Com a emergéncia de novos principios e aspiragdes, surgiram também algumas
instituicdes cujos principiais fundamentos da legitimidade correspondem a um dos trés
propostos por Rosanvallon (2009) acima. As instituicdes participativas, por exemplo,
possibilitam aos governados se aproximarem dos governantes durante a produgdo das
decisdes origindrias daqueles 6rgdos. O processo de composi¢cdo dos membros destas
institui¢des € bem variado, o que indica a existéncia de varios critérios orientadores. Como as
eleiches nem sempre estdo presentes, buscamos investigar os possiveis fundamentos da
legitimidade dos membros integrantes destes Orgdos. Antes disso, no entanto, faremos
algumas consideracdes sobre os possiveis resultados provenientes da presenca das institui¢des
participativas no sistema politico.

Nos ultimos anos, muitas pesquisas foram realizadas sobre os conselhos de politicas
publicas e a ampla disseminacdo dos mesmos — presentes na Unido, nos Estados e nos
municipios — no sistema politico brasileiro. A despeito do crescimento do nuimero de

pesquisas, poucos estudos conseguiram indicar uma correlagdo precisa entre a presenca das
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IPs e os seus efeitos sobre os resultados das politicas. A criagdo de instrumentos € modelos de
andlise capazes de indicar a efetividade das institui¢Oes participativas tem recebido o esfor¢o
de um amplo conjunto de pesquisadores (PIRES, 2011), mas ha ainda um longo caminho a ser
percorrido para se alcangar resultados daquela natureza.

Um ano antes da promulgacao da constitui¢do brasileira de 1988, Sartori ([1987]1988)
analisa os comités e alerta para os beneficios da presenca de tais instituiches nos regimes
democréticos’ . Nestes, como j4 mencionamos nos dois capitulos iniciais da tese, a regra da
maioria foi adotada como o principio decisério estrutural, que tende a gerar resultados de
soma zero, isto €, aqueles nos quais as maiorias vencedoras sdo integralmente beneficiadas, ao
passo que, os perdedores sdo inteiramente prejudicados. Os parlamentos eleitos se configuram
como contextos decisérios continuos e, por operarem com aquela regra, também tendem a
gerar resultados de soma zero. Quando se acrescenta o problema da intensidade das
preferéncias, a andlise dos resultados torna-se mais complexa, uma vez que ele pode
funcionar como um obstédculo para a regra da maioria, dificultando a formacao de acordos, ou
seja, aquela situacdo na qual as partes menos intensas cedem aos membros que sentem o
problema com maior intensidade.

Os comités sao institui¢des que possibilitam complementar as deficiéncias dos regimes
democraticos expostos no pardgrafo anterior. Isto porque o nimero reduzido de membros
propicia o estabelecimento de uma dinamica de interagdo marcada pelo debate e o confronto
de ideias. A maior parte das decisdes produzidas no interior dos comités resulta de uma
unanimidade, ou seja, poucas decisdes sdo baseadas na regra da maioria e por isto tendem a
produzir resultados de soma positiva, isto €, aqueles nos quais toda a populacdo pode ser
beneficiada. Isto ndo decorre de uma adocao explicita do principio da unanimidade, e sim,
porque os membros com poder de veto tendem a ndo utiliza-lo, tanto pelo fato dos custos
serem significativos, quanto por ser mais atrativo adotar estratégias de barganha. Por esta
razdo, o procedimento de votacdo tende a assumir uma posi¢do apenas pro forma, pois as
decisdes podem ser construidas ao longo do processo de interacdo entre os membros. Dentre
os principais beneficios dos comités € possivel mencionar a ampliacio dos processos

deliberativos e decisérios e a producdo de decisdes orientadas pelo principio geral da

" O autor elenca cinco caracteristicas positivas dos comités: 1) podem ser uma unidade 6tima para a formagao
das decisdes; 2) além de resolverem o problema da intensidade das preferéncias, o utiliza de forma eficaz; 3)
permitem uma redug@o expressiva dos riscos externos (opressdo), sem que isto implique em um crescimento ou
elevacdo dos custos internos da decisdo; 4) constroem resultados de soma positiva para a coletividade em geral;
5) as minorias substantivas (étnicas, religiosas ou de outro tipo) - inexoravelmente derrotadas quando as decisdes
sdo submetidas ao voto majoritdrio - encontram nos comités um lugar no qual suas reivindicacdes preferidas com
maior intensidade podem chegar a ser aprovadas (SARTORI, [1987]1988, p. 292, tradugdo nossa).
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cidadania, na medida em que produzir resultados pertinentes as diferentes politicas publicas
(SARTORI, [1987]1988, p. 281-283). A despeito de ser uma andlise anterior a prépria
emergéncia dos conselhos de politicas, no Brasil, muitos elementos destacados pelo autor sdo
pertinentes ao estudo deste tipo particular de IP. Enfatizamos as possibilidades inclusivas,
expressa na ampliacdo do numero de atores participantes das decisdes e os beneficios
advindos dos processos deliberativos adotados por estes 6rgaos.

No que se refere as atividades representativas desempenhadas por atores civicos, a
literatura indica diferentes respostas ao problema dos possiveis fundamentos ou critérios
capazes de conferir legitimidade a estes acdo destes atores. Isto porque os processos de
selecdo destes atores sdo variados e podem ocorrer sem o principio de autorizagdo, tal como
as eleicoes. Nas ciéncias sociais, como vimos no capitulo segundo, a proposicdo descritiva
weberiana € influente e apresenta trés diferentes formas de se considerar legitimo um
representante: a tradicional, a carismdtica e a racional legal. Lipset aprimorou a defini¢do
weberiana e prop0s uma concepcao que permite uma avaliacdo da legitimidade do regime. Na
filosofia politica, encontram-se proposi¢des mais ampliadas de compreensao de legitimidade
definida como uma forma de acessar a autoridade moral para governar. Alguns autores a
compreendem como o direito do Estado de impor as leis. Outros sustentam que além deste
direito, ha também o dever dos cidaddos de obedecer como parte integrante do conceito.

Os tedricos da democracia deliberativa também vao propor reflexdes importantes
sobre a legitimidade. Em principio, vao defender a necessidade de que todos os afetados pelas
decisdes possam participar do processo de sua producdo. Este serd o postulado primordial
desta teoria. Outros vao buscar solugdes para a inviabilidade pratica deste principio, uma vez
que o processo deliberativo requer a composicao de pequenos grupos como situacao ideal. Ha,
ainda, aqueles que vao destacar a necessidade de se avaliar as condi¢des de igualdade que
marcam o processo deliberativo, pois existem mecanismos de exclusdo interna que podem
comprometer a legitimidade das decisdes produzidas.

Os capitulos trés e quatro abordam a politica publica destinada as criancas e
adolescentes, seus principais atores e o papel desempenhado pelo CEDCA-MG e seus
conselheiros, neste contexto. No estudo de caso realizado, trabalhamos com quatro critérios
capazes de avaliar a legitimidade do mandato dos conselheiros: autorizacdo,; publicidade;
accountability; e, por fim, o reconhecimento. Ao avaliarmos a legitimidade do mandato dos
conselheiros com base nestes critérios encontramos limites substantivos, principalmente, em
relacdo aos mecanismos de accountability e publicidade. Embora seja possivel identificar

caracteristicas do desenho institucional do CEDCA propicios a realizacdo de agdes deste tipo
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e também algumas atividades desempenhadas por alguns conselheiros que podem ser
enquadradas nestas duas categorias, uma andlise criteriosa indica mais limites e
questionamentos do que propriamente qualidades. Estas acdes sdo desempenhadas apenas de
forma pontual no comportamento de alguns atores, portanto, ndo se constituem em praticas
corriqueiras e instituidas na dindmica de funcionamento e atuagdo da instituicdo e de seus
membros.

Algumas consideragdes acerca do critério do reconhecimento sdo necessarias. Neste
quesito, que emergiu da observacdo participante das atividades do conselho, foi possivel
distinguir também diferentes componentes. O reconhecimento do trabalho pode derivar da
capacidade e qualidade técnica; do envolvimento histérico com os movimentos de defesa dos
direitos das criangas e adolescentes; da expertise em lidar com a temética no ambito do Estado
€ suas secretarias.

Hé também duas diferentes formas de insercdo dos atores nas acdes da politica, com
possiveis impactos na sua forma de atuacdo. De um lado, é possivel encontrar aqueles atores
envolvidos com a implementagdo dos diversos servigos ofertados pela politica destinada as
criangas e adolescentes. Eles apresentam um envolvimento pratico com a politica e conhecem
os limites e possibilidades dos servicos ofertados. Neste sentido, podem se empenhar pela
manutengdo e ou aprimoramento dos servicos ofertados, mas sdo essencialmente técnicos
ligados a execucdo da politica. De outro lado, atores historicamente envolvidos com a defesa
dos direitos deste publico, continuam atuantes e presentes nas reunides do conselho de
direitos, como se pdde observar na atuacdo da Frente Estadual dos Direitos da Crianca e do
Adolescente de Minas Gerais. Eles se mostram preocupados e atuantes em questdes
substantivas da politica, tais como a qualidade dos servicos ofertados e o respeito aos direitos
do publico. Neste sentido, sdo os auténticos defensores dos direitos, da cidadania das criangas
e adolescentes. Trata-se de uma atuagdo diferente do primeiro grupo, que a despeito do
envolvimento direito com as acdes da politica, pode nao ter um envolvimento histérico com
luta em defesa dos direitos infantojuvenis.

Investigamos as ligacdes das organizagdes presentes no CEDCA com os movimentos
sociais relacionados aos direitos das criancas e adolescentes. Dentre as onze organizagdes
entrevistadas, apenas duas ndo mencionaram algum tipo de envolvimento com a FDDCA. Isto
mostra a centralidade da Frente no processo de legitimacdo dos atores que concorrem as vagas
de conselheiro no CEDCA. Pode indicar também um possivel envolvimento dos atores com a
luta em defesa dos direitos das criancas e adolescentes. Neste sentido, apesar da andlise

baseada nos quatro critérios utilizados nesta tese para avaliar a representacdo dos conselheiros
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indicar a fragilidade e o questionamento da legitimidade destes atores, é importante realizar
estudos mais aprofundados sobre os vinculos e insercdes destes atores na defesa dos direitos
do publico. H4 que se considerar também os possiveis efeitos da pressao da FDDCA sobre os
conselheiros e o conselho.

As organizagdes que apresentam vinculos com os movimentos sociais tendem e ter um
envolvimento histérico com a defesa dos direitos do publico. Neste sentido, mesmo que sua
participacao no conselho derive do fato de ser um prestador de servi¢os da politica, seus lacos
com os movimentos organizados da sociedade podem fazer deles defensores dos direitos das
criancas e adolescentes, e ndo apenas agentes interessados na continuidade do financiamento
publico das acdes desempenhadas por suas organizacOes de origem. Trata-se, portanto, de
uma questao em aberto que merece aprofundamentos em pesquisas futuras.

No que se refere a acdo de atores externos ao conselho, mobilizados em torno da
defesa dos direitos das criangas e adolescentes, ela pode produzir uma pressdo sobre o
CEDCA para que assuma determinadas posi¢des. No capitulo terceiro, mostramos a
publicacdo de uma resolucdo do CEDCA, derivada da pressao da midia e de outros atores, na
qual o conselho exige providéncias do Estado para a retirada das criangas e adolescentes que
estdo presas em cadeia publicas em diversas localidades do Estado, juntamente com os
adultos. Isto mostra a importancia dos atores que lutam pela defesa dos direitos do publico,
mesmo nao estando formalmente incluidos no CEDCA, pois pode ter um efeito positivo sobre
as acoes do conselho. Sabe-se, no entanto, que a producdo de atos normativos podem nao
resultar em acdes praticas. Este é exatamente o caso, pois o problema da falta de vagas nas
unidades de internacdo propicias ao atendimento das criancas e adolescentes persiste. Isto,
juntamente com outros dados aqui apresentados, confirma os resultados da pesquisa realizada
por Faria (2010), referente as duas gestdes anteriores a analisada nesta tese, de que a principal
atividade desempenhada pelo CEDCA ¢é o controle da politica.

Uma acdo desempenhada pelo CEDCA que possui impactos diretos sobre 0s servi¢os
ofertados as criangas e adolescentes relaciona-se as deliberacdes sobre os recursos do Fundo
Estadual (FIA). Anualmente, o conselho publica os editais e seleciona as OSC que serao
contempladas com os recursos. No entanto, o teor dos editais € sempre muito amplo e o
conselho ndo consegue articuld-los com um processo de planejamento prévio, que fosse capaz
de estabelecer as diretrizes da politica e as agdes prioritdrias a serem selecionadas. O resultado
¢ a selec@o de um conjunto de OSC que irdo desempenhar suas acdes de acordo com suas

areas proprias de atuagao.



247

A andlise da atuacdo da FDDCA no CEDCA permite afirmar que ela defende as
questdes estruturais da dindmica de funcionamento da politica. No periodo analisado, foi
possivel identificar a acdo da FDDCA nos seguintes itens: 1) a melhoria dos servi¢os dos
centros de cumprimento das medidas sécieducativas, processo no qual foram realizadas
visitas em diversos centros da rede de atendimento (uma atribuicio do CEDCA ndo
desempenhada por ele); 2) a realizacdo de criticas para o aperfeicoamento e melhoria do curso
de formacao e qualificacdo dos conselheiros tutelares e de direitos ofertado pela UEMG; 3) a
dentncia de violagdo do ECA, por parte do Estado, que mantém criancas e adolescentes
infratores presos em cadeias publicas, juntamente com adultos; 4) a defesa da continuidade do
financiamento das agdes da politica no ano eleitoral, pois hd uma vedacdo de que sejam
transferidos recursos do Estado para ONGs neste periodo; dentre outras. Todas estas
demandas foram apresentadas diretamente pela FDDCA durante as reunides plendrias do
CEDCAY. Conclui-se, portanto, que a sociedade pode estar presente no interior do conselho
para além da atuacdo daqueles que possuem um mandato para representar a sociedade civil.
Se isto pode ou se reproduzir em conselhos estaduais de outras dreas de politicas, trata-se de
uma questdo que merece ser objeto de investigagdes futuras. Para tanto, pretendemos
desenvolver estudos comparativos, com outras dreas de politicas publicas, como a saude a e

assisténcia social, para verificar como se desenvolvem as acdes representativas nestas areas.

% Em alguns momentos, como é o caso da vedacdo do financiamento piiblico as ONGs no ano eleitoral, a
secretdria executiva da FDDCA entrou em embate direto com o presidente do conselho para solicitar que ele
expressasse a posicdo do CEDCA em relacdo a esta questdo tdo complicada para as ONGs e para a manutencio
da oferta dos servigos ao publica da politica. Em uma das reunides, apés a terceira tentativa da representante da
FDDCA de intervir na reunidio no intuito de que o presidente expressasse publicamente a posi¢do do conselho
sobre o assunto, uma surpresa. O presidente, uma pessoa sempre calma e serena, bateu na mesa e disse em tom
rispido: “j4 te disse que ndo existe ainda uma posi¢do do conselho sobre isto, vamos produzi-la no momento
oportuno”. Este fato expressa bem a capacidade de influéncia e de controle da FDDCA sobre o conselho.
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Anexo 1 - Metodologia do estudo das atas do Conselho Estadual dos direitos da crianca e
do adolescente
Pesquisa — A estadualizaciao dos formatos participativos no Brasil contemporaneo: a

dindmica participativa e a efetividade da inclusao politica - Fapemig

Para que se pudesse categorizar as resolucdes do CEDCA, foi utilizada a metodologia
de andlise de atas do mesmo conselho, na qual foi se tomou as falas como objeto de anélise.
Para a execucdo de tal trabalho, foram utilizados os softwares EXCEL e SPSS. Segue a

codificagdo utilizada para o preenchimento do banco de dados:

I. Classificar: Conselho
Nome do conselho: 1 = Conselho Estadual de Saude, 2 = Conselho Estadual de Assisténcia
Social, 3 = Conselho Estadual dos Direitos da Crianga e do Adolescente.

II. Classificar: tipo de reuniao
1 = Ordinaria, 2 = Extraordinaria.

III. Classificar: tipo de ata

Tipo de ata: 1 = Simplificada, 2 = Detalhada, 3 = Transcrita.

Transcritas — a ata apresenta integralmente as falas dos atores.

Detalhada — a ata apresenta discurso indireto e € intercalada por falas integrais dos atores.
Simplificada — a ata apresenta discurso indireto.

IV. QUEM FALA?
1. Identificag@o do ator da fala : nome do conselheiro
2. Sexo: Feminino / Masculino
3. Func¢do desempenhada no conselho: Presidente, Conselheiro Titular; Conselheiro
Suplente; Secretaria Executiva, NI, Externo.
4. Segmento que representa no Conselho: Sociedade Civil ( Prestador, Usudrio,
Trabalhador); Governo; NI e NA.

5. Entidade ou institui¢ao que representa no Conselho: nome

V. TEMAS:

(1) Pauta: Assuntos relacionados com a pauta e a dindmica da reunido; falas que objetivam
organizar o andamento da reunido, definir os assuntos que serdo ou nao discutidos; falas que
tem o objetivo de conceder a palavra a alguém ou interromper uma fala.

(2) Categorizacao tematica: informes/ convites/ manifestacées: informes em geral;
informacdes e/ou convite sobre eventos externos ao Conselho, demandas por mobilizacdo
tanto de categorias quanto de forma geral.
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(3) Categorizacao tematica: organizacao interna: Assuntos relacionados a organizagio e
funcionamento do Conselho; nomeacdo de comissdes e representantes; criacdo e
funcionamento de Camaras Técnicas; assessorias e consultorias; parcerias com outras
instituicdes — universidades, corpo de bombeiros — que possam subsidiar o trabalho dos
conselheiros; capacitacdo de conselheiros; eleicdio de conselheiros; destituicao de
Conselheiros; participacdo dos conselheiros em eventos ou outras instituigdes participativas;
revisdo de regimento interno e lei de cria¢do; conferéncia estadual, municipal; participagao
em outras conferéncias e encontros.

(4) Categorizacio tematica: gestao de servicos:

Saude: servicos de atencdo bdsica nivel primdrio/ambulatorial relacionados aos Centros de
Saude, Postos de Sadde, Unidades de Satde; discussdo sobre rotinas de trabalho, acdes a
serem desenvolvidas, campanhas de vacinacdo, dengue etc. (p.ex., implantagdo de servigos
para diabéticos nos postos).

Crianca e Adolescente: acdes bdsicas para atendimento de criancas e adolescentes
(atendimento sécio-educativo), ofertadas em unidades de atendimento publicas ou por
instituicdes conveniadas (orientagdo e apoio sécio familiar, atendimento a necessidades
especiais, educacdo para o trabalho, defesa de direitos e enfrentamento da violéncia). Bolsa
Familia, PETI.

Assisténcia Social: acdes de protecdo social bdsica (CRAS (antigo NAF), servicos
socioeducativos para grupos diversos, beneficios eventuais, BPC, insercdo produtiva);
discussiao sobre rotinas de trabalho, a¢des a serem desenvolvidas, etc, PETI.

(5) Categorizacao tematica: gestao especialidade

Saude: servicos de nivel secundario, relacionados aos PAM CERSAM’s, hospitais e UPA’s e
especialidades tais como: cardiologia, oftalmologia, oncologia, HIV, saide mental, etc.;
fornecimento de proteses, etc.; urgéncias e emergéncias; credenciamento de servigcos
hospitalares; credenciamento de servigos secundarios do SUS.

Crianca e Adolescente: servigcos especializados relacionados aos centros de atendimento a
crianca e adolescente e aos programas de atendimento sécio-educativo em meio aberto,
colocagdo familiar, abrigo, internacdo, FEBEM, liberdade assistida, APAE, etc.

Assisténcia Social: acdes de protecdo social especial de média e alta complexidade (CREAS,
servicos domiciliares, albergues, abrigos, moradias provisdrias, republicas, casa de acolhida,
familia colhedora) servigos para criancas e adolescentes em situagdo de trabalho, em medida
socioeducativa, em situacdo de abuso/exploracdo sexual; servigos para pessoas com
deficiéncia, idosos, migrantes, usudrios de substancias psicoativas em situacdo de abandono,
maus tratos, abuso, negligéncia e violéncia; apoio em situagdes de riscos circunstanciais
(calamidades publicas e emergéncias).

(6) Categorizacao tematica: gestio atendimento

Questoes relacionadas a qualidade dos servigos ofertados pelo sistema como um todo;
aspectos relacionados aos recursos humanos (quantidade, contratagdo, qualidade, etc.),
condig¢des de atendimento na saide como um todo (p.ex, concurso para agentes comunitarios,
falta de medicamentos no servico, greve de funciondrios, condi¢des de atendimento, falta de
viaturas, ambulédncias para atendimento, no CES; concurso para contratagdo de psic6logos,
falta de material para atendimento, no CEAS e no CEDCA), discussdes sobre saldrios dos
funciondrios.

(7A) Categorizacao tematica: controle da politica (normatizaciao/ planejamento)
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Apreciacdo de convénios a serem firmados; projetos de constru¢do de unidades de satude e
hospitais, no CES; e de unidades de atendimento, no CEAS e no CEDCA; planos, programas
e projetos a serem executados ou na satde ou da crianca e do adolescente; compra de servicos
e equipamentos; agenda ou da saude, ou da assisténcia social, ou da crianca e do adolescente;
compra de servigos e equipamentos, no CEAS e no CEDCA nivel de gestdo; implantacdo de
auditoria de servicos; no CEAS e no CES: estabelecimento de padrdes, normas e referenciais
(RH, desempenho, qualidade de servigos, etc., tanto de atividades publicas quanto privadas).
Sistemas de monitoramento e avaliacdo, apreciacdo de plano Estadual e deliberacdo do
Conselho Estadual a respeito do funcionamento dos conselhos municipais e locais,
regulamentacdo e interferéncia no processo eleitoral. No CEAS: normatizacido de servicos e
beneficios (BPC, eventuais, transferéncia de renda) a serem executados da assisténcia social;
sistemas de monitoramento e avaliacdo; riscos, vulnerabilidade e danos; e, segurancgas a serem
garantidas.

(7B) Categorizacao tematica: controle da politica (fiscalizac¢ao)

Questodes relacionadas a0 monitoramento e avaliacdo das acOes de satide (da secretaria e de
conveniados), de assisténcia social (da rede como um todo — secretaria de assisténcia, outras
secretarias e conveniados) ou da crianca e do adolescente (da rede de atendimento como um
todo — da prépria secretaria, da educacdo, saude e cultura, de conveniados/credenciados);
apreciacdo do relatério de gestdo; prestacio de contas dos servigos prestados pelas respectivas
secretarias como um todo; auditoria de servigos.

(8) Categorizacao tematica: controle do fundo e financiamento

Prestacdo de contas do Fundo; recursos do Fundo; critérios de partilha de recursos; tabela de
prestacdo de servicos; pagamento a hospitais, captacdo de recursos para o fundo; prestacio de
contas de convénios; prestacdo de contas das respectivas Secretarias e divisdo de recursos.

(9) Categorizacao tematica: coordenacao entre os niveis da politica

Aspectos relacionados a interagc@o e coordenacdo entre as esferas federal, estadual, municipal,
inclusive Poder Judicidrio e Ministério Publico; aspectos relacionados a interagdo entre
conselhos estaduais, municipais, regionais e locais; consorcios/ cooperagdo intermunicipal e
interestadual; comissdes intergestores; articulacao intersetorial e com féruns.

(10) Categorizacio tematica: questoes gerais relacionadas a politica

Questodes relacionadas as politicas ou de saidde, ou de assisténcia social ou da crianca e do
adolescente, mas fora da esfera de ingeréncia dos respectivos Conselhos, estando mais afeitas
a prefeitura, ao Estado, ao Governo Federal (p.ex., emenda constitucional sobre recursos
destinados a saude ou a assisténcia social; constru¢do de escolas, redu¢do da idade para
imputacao de pena;).

(11) Categorizacao tematica: violéncia
Acdes de violéncia relacionadas aos espacos de atengdo e servicos de seguranga nestes
espacos (enfrentamento da violéncia).

(12) Categorizacao tematica: controle da politica geral

Questdes nao diretamente relacionadas a politica em questdo, mas de abrangéncia mais ampla;
questdes relacionadas aos poderes publicos em geral, mesmo que de outros niveis de governo
(p.ex. reforma administrativa da prefeitura; plano plurianual do governo).

(13) Categorizacio tematica: expressao (tematizacao) de problemas publicos
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Apresentacdo de questdes relacionadas ao interesse publico e a0 bem comum, que nao sejam
relacionados as questdes de especifica da politica (p.ex., recuperacdo de dreas verdes, pragas;
acoes de voluntariado).

(14) Categorizacio tematica: registro de instituicoes
Pedidos de registros de Instituicdes, concessao de titulos a entidades (Impacto Social).

(15) Categorizacao tematica: diagndstico sobre a situacio
Varidvel exclusiva do CEDCA: relaciona-se com discussdes sobre o diagndstico da drea da
crianca e do adolescente.

(16) Categorizacao tematica: Conselho Tutelar
Varidvel exclusiva do CEDCA, refere-se a criacdo, implementagdo e controle dos CT’s;

eleicdo de conselheiros tutelares; demais assuntos relacionados ao CT’s.

(17) Categorizacao tematica: questoes gerais: outros assuntos.
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Ficha de Dados sobre as organizac¢des que participam do CEDCA — Data: / /

MODULO 1 - INTRODUCAO
I.1. Qual € seu nome:
L.2. Sexo: ( ) Masculino ( ) Feminino

I.3. Data de nascimento: / /

I.4. Nome da instituicdo/organizac¢do/associacdo que vocé
representa no CEDCA:

SIGLA:
L.5. Qual € o cargo que vocé ocupa na entidade/ associagdo
mencionada acima:

MODULO 2 - CEDCA
C.1. Atualmente, vocé é um conselheiro...
1. () efetivo 2. () suplente

C.2. Vocé participa de quais comissdes no CEDCA?

1. ( ) COF 4.( )CPP

2. ( ) Normas 5.()CAC

3. ( ) Medidas Sécio-Educativas. 6.()
Nenhuma

C.2. De quais gestdes do CEDCA vocg participou? [pode
marcar mais de uma alternativa]

1.( ) 2004-2006. 3.( ) 2010-2012

2.( )2007-2009 4.( ) Outras. Quais?

MODULO 3 - ORGANIZACAO
CIVIL/INSTITUICAO

OC.1. Sua organizagdo atua principalmente no ambito...
[pode marcar mais de uma alternativa]

1.( ) Estadual. Em quantos municipios?

2.( ) Nacional. Em quantos estados?
3.( ) Internacional. Em quantos paises?

OC.2. Sua organizagdo tem...

OC.5. Considerando as iniciativas, agdes, projetos etc. de

sua organizacdo, quais sdo as PRINCIPAIS formas de

atuacdo: [pode marcar mais de uma alternativa]

1.( ) formulacao/implementagdo de politicas piblicas

2.( ) gestdo de politicas publicas

3.( ) controle de politicas publicas

4.( ) assessoria aos movimentos sociais e populacdes
especificas

5.( ) consultoria técnica

6.( ) prestacdo de servigos

7.( ) trabalho de conscientiza¢do e promog¢do de idéias

8.( ) capacitacdo / formagdo de liderangas

9.( ) advocacia / defesa de direitos de grupos (por
exemplo: elaboracdo de a¢do judicial)

10.( ) pesquisas

11.( ) manifestacdes artisticas

12.( ) protestos e campanhas

13.( ) outro. Qual?

OC.6. Sua organizagdo recebe apoio financeiro de...
[pode marcar mais de uma alternativa]

Sim

Nao

1. programas de financiamento estatal. Se sim,
de quais?

)

)

2. fundagdes internacionais. Se sim, de quais?

)

)

3. igrejas. Se sim, de quais?

)

)

4. ONG’s. Se sim, de quais? ()

I.6a. Qual a freqiiéncia de postagem?

e-mail. () Diaria ( ) Semanal ( ) Mensal.

Site ou Blog. () Diaria ( ) Semanal ( ) Mensal.

)
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Twitter. () Diaria ( ) Semanal ( ) Mensal.

partidos politicos. Se sim, de quais?

)

~ |~~~
~ |~ |~~~

Facebook. () Diaria ( ) Semanal ( ) Mensal.

)

OC.3. A sua organizacdo foi fundada por...
1. ( ) Uma pessoa. Quem?
2. () Um Grupo de pessoas. Qual?
3. () Outra organizacdo. Qual?
4. () Uma institui¢do. Qual?

0OC.4.Como vocgé classifica a sua organizacdo. Ela é...
1.( ) uma associa¢@o de bairro.

2.( ) uma organizacao popular

3.( ) um grupo ou associacdo religiosa

4.( ) uma cooperativa

5.( ) uma organiza¢do ndo governamental

6.( ) uma organizacdo governamental

6 () um movimento social

7.( ) Outra
MODULO 4 - REPRESENTACAO POLITICA

6. dos préprios membros.

)

)

7. outras fontes. Se sim, de quais?

)

)

OC.7. Atvalmente, qual é EM MEDIA a Faixa
Orcamentaria mensal com que sua instituicio trabalha?

Valor em Reais: R$

MODULO 6 - DADOS PESSOAIS
DP.1. Atualmente vocé é...

1. ( ) Solteiro(a)

2. () Casado(a)
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RP1. Vocé desenvolve alguma das atividades descritas
abaixo? Vocé... [pode marcar mais de uma alternativa]
1.( ) Ajuda individuos a formular demandas para o
governo.

2.( ) Fornece informacdo ou documentos que facilitam o
acesso ao governo.

3.( ) “Abre portas” para que os individuos possam ser
vistos pelos agentes governamentais.

4.( ) Desenvolve outra atividade que ajuda os individuos a
ter acesso as instituigdes governamentais

RP2. A sua organizagdo realiza alguma das atividades
representativas abaixo? [pode marcar mais de uma
alternativa]

1.( ) Produz reclamagdes ou demandas as agéncias ou
programas governamentais

2.( ) Representa o interesse de uma comunidade ou grupo
nas institui¢des governamentais

3.( ) Organiza ou ajuda a organizar atos publicos
(exemplo: campanhas de protesto, passeatas etc.)

4.( ) Outras atividades representativas

RP3. Qual é o grupo especifico de pessoas para o qual a
sua organizacdo trabalha.
R.

3. ( ) Amigado(a), amasiado(a) (unido estdvel, vive junto
sem ser casado)

4. () Desquitado(a) ou divorciado(a) — separado(a)
judicialmente

5. () Separado (a) — separagdo ndo oficial

6. ( ) Viuvo(a)

DP.2. Seu grau de escolaridade é...
1. ( ) Primeiro grau incompleto
() Primeiro grau completo

) Segundo grau incompleto
Segundo grau completo
Superior incompleto
Superior completo

2.
3.
4.
5.
6.
7. () Pés-graduacdo

(
(
(
(
(

~— ' — —

DP.3. Atualmente, quanto vocé ganha por més?

1.( ) Até 01 saldrio minimo (até 545,00)

2.( ) Mais de 01 até 02 saldrios (545,01 a 1.090,00)
3.( ) Mais de 02 até 04 salarios (1.090,01 a 2.180,00)
4.( ) Mais de 04 até 07 saldrios (2.180,01 a 3.815,00)
5.( ) Mais de 07 até 11 salarios (3.815,01 a 5.995,00)
6.( ) Mais de 11 saldrios (mais de 5.995,01)

DP.4. Sobre sua trajetdria participativa. Vocé poderia me
dizer se participa ou ja participou de ...

RP4. A sua organizag@o se considera representativa desfe Participa | Participou | Na
grupo de pessoas? ,
1.( ) Sim. 2.( ) Nio. 1{ Outras ONG’s 1 2 3
2| Movimentos Sociais / 1 ) 3
RPS. Porque sua organizacdo se sente representativa des ePppulares
TUpO de essoas?
srp P 3| Partido Politico 1 2 3
4| Sindicatos 1 2 3
RP6. Vocé mantém interagdo com esse grupo antes e/Qus| Movimentos Religiosos
depois das reunides do Conselho Estadual dos Direitos dqfgrejas ou culto) 1 2 3
Crianga e do Adolescente? 6] Movimento Juvenil de
1.( )Sim, Antes 3.( ) Sim, Antes e Depois partido politico 1 2 3
2.( ) Sim, Depois 4.( )Nao 7| Grupo de Jovens ligados 1 ) 3
~ afreligido
MODULO 5 - RE}‘ACOES . . 8/ Movimento Juvenil
R.1. Se, com relagdo a algum tema discutido no CEDCA’Cultural 1 ) 3
lhe faltassem informagdes suficientes para tomar uma(D anca/Teatro/Mdsica)
posicao, a quem vocé poderia solicitd-las?
Es¢reva o nome da pessoa a quem vocé procura | Essa pessdaMoyimento Estudantil 1 2 3
em primeiro, em segundo e em terceiro lugar conselhgi ?f‘"t 105 Conselhos de
_Sim —é?l?t s 1 2 3
1° i¢a.
20 —Sim —Ng}(blgamento Participativo 1 2 3
30 _Sim | TN dnferéncias de Politica
(sadde, juventude, 1 2 3
agsisténcia social, etc)
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Pesquisa “Na trilha das ressignificacdes da representacio e da legitimidade politica”
Roteiro Para Entrevista Sociedade Civil

Meu nome é Eduardo Moreira da Silva, sou aluno de Doutorado do Programa de Pés-Graduagao em Ciéncia Politica
da UFMG, e estou desenvolvendo uma pesquisa sobre a representacio do Estado e da sociedade civil em
Conselhos Gestores. Buscamos analisar como Estado e sociedade civil se fazem representar nos Conselhos
Gestores. Ressalto que sua participagdo é fundamental para o sucesso dessa pesquisa. Por favor, sinta-se & vontade
para participar e expressar suas idéias. Cada pessoa vive de maneira particular sua experiéncia como membro do
CEDCA, eu gostaria de conhecé-la. Desejo acumular o miximo de informagdes de seu depoimento, por iSso peco
sua autorizacio para que essa discussdo seja gravada. Mas pode ficar absolutamente tranqiiilo, pois vocé ndo sera
identificado em nenhum relatério, livro ou qualquer texto. Asseguro que suas respostas serdo sigilosas e seu nome
ndo serd associado a elas. Todas as informagdes provenientes da pesquisa serdo analisadas por mim com o devido
cuidado de preservar os entrevistados. Comprometo-me a disponibilizar os resultados a sua institui¢do e lembro que
poderdo ser tteis para o desempenho de sua atuacdo futura no CEDCA-MG.

Numero da Entrevista

UEBRA GELO:
1.  Em primeiro lugar, gostaria que vocé se apresentasse e falasse...
a) seunome...
b) cidade onde mora...
¢) o nome da organizag¢do que vocé representa no conselho...

HISTORIA DA ENTIDADE QUE REPRESENTA:

2. Vocé poderia me contar um pouco da histéria da (Falar o nome da organizagdo da qual o conselheiro
participa):
Probes:

a) Quando, por quem e por que foi criada?

b) Desde quando atua na area da crianga e do adolescente?

¢) Sua organizacio participa de alguma rede, férum ou associag@o de organizag¢des da sociedade civil? Quais?

d) Qual foi a primeira vez que a sua organizagdo teve assento no CEDCA? Quantos mandatos ela ja exerceu?

e) Sua organizacio tem representacdo em outros conselhos de politicas? Quais?

f) E antes de participar do CEDCA, a sua organiza¢do participou de algum outro conselho? Quais e por
quanto tempo?

g¢) Em quais municipios sua organizagdo atua?

h) Vocé me diria que ela atua prioritariamente em qual ou em quais regides do Estado?

3. Agora gostaria que vocé me falasse com um pouco mais de detalhe sobre as acdes da (Falar o nome da
organizagdo da qual o conselheiro participa). Quais sao as a¢ées que sua organizacio desenvolve?

Probes:
a) Que tipo de agdes? (mobilizacdo, formativas, de apdio a outras institui¢cdes, de acolhimento a criangas e
adolescentes, etc)
b) Trabalha também em outras dreas de politicas publicas? Quais?
¢) Qual é o publico-alvo?
d) Ha outros atendidos? Quais?
e) Em média, quantos sdo atendidos por més?

4. Para realizar essas acdes, atualmente a (Falar o nome da organizagdo da qual o conselheiro participa)
conta com quantos membros?

Probes:
a) Os membros sdo voluntédrios ou funcionarios?
b) Quantos sdo voluntdrios e quantos sdo funciondrios?
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¢) Vocé poderia me falar um pouco de como € possivel torna-se membro de sua organizacao?
d) Existe um processo formal de sele¢do ou qualquer pessoa pode participar como voluntério?

5. Vamos falar um pouco sobre as parcerias da (Falar o nome da organizagdo da qual o conselheiro
participa). Quais sao os principais parceiros?

Probes:
a) Porque esses parceiros podem ser considerados principais?
b) Fale-me sobre como acontece essa parceria e como ela contribui para o funcionamento de sua organizagdo.
¢) Alguns desses parceiros contribuem financeiramente com sua organiza¢ao? Quais e como?

RELACAO DO CONSELHEIRO COM A ORGANIZACAO A QUAL REPRESENTA:

6. Gostaria de conhecer um pouco sobre sua relacdo com a (Falar o nome da organizagcdo da qual o
conselheiro participa) Fale-me um pouco sobre como vocé se tornou membro dessa organizacio...

Probes:
a) Vocé participa como voluntdrio?
b) Participou como voluntdrio, mas hoje é funciondrio?
¢) Vocé ajudou a fundar a organiza¢io?
d) Se vocé ndo participou da fundacdo, comegou a participar a partir da indicacdo de um amigo? Quem € esse
amigo?
e) Tornou-se membro depois de uma sele¢do aberta por meio de curriculo ou outro processo formal?
f) A quanto tempo vocé faz parte do quadro de colaboradores da institui¢cdo?

7. Gostaria de saber também se a (Falar o nome da organizacdo da qual o conselheiro participa)
auxilia/acompanha sua participacio nos assuntos relacionados ao CEDCA?

Probes:
a) Se sim como? Através de conversas informais, reunides, etc.
b) Essas atividades acontecem antes ou depois de sua ida ao CEDCA?
¢) Vocé me diria que essas reunides ajudam a orientar sua participacdo no CEDCA? Por que ou Como?
d) Quem sdo as pessoas que participam dessas atividades?

4. Sua organizagio realiza capacitagdes para qualificar a sua participacdo nas reunides do CEDCA?

Probes:
a. Se sim como? Através de conversas informais, reunides, estimulando sua participagdo em cursos
destinados a conselheiros, etc.
b. Qual sua avaliacdo acerca desta capacitacido? Ela contribui para sua participagdo? De que forma?

CONSTITUICAO DO CONSELHO:

8. Agora, vamos falar um pouco de sua relacio com o CEDCA. Gostaria que vocé comegasse me falando sobre
por que e como voceé se tornou conselheiro?

Probes:

a) Vocé é conselheiro do CEDCA hé quantos anos? (CONSIDERAR TODOS OS MANDATOS)

b) Entre os membros de sua associa¢do/entidade, quem tem o direito de tornar-se conselheiro no CEDCA?
Como vocé se tornou Conselheiro? Vocé foi eleito na sua entidade ou indicado?

¢) Outros membros da associa¢do/entidade se interessaram no exercicio da atribui¢do de conselheiro? Como
vocé percebe esse interesse? D& exemplos.

d) Quando vocé foi escolhido para se tornar conselheiro, havia outros candidatos na sua institui¢do? Com
quantos candidatos vocé concorreu?

e) Quais os critérios foram utilizados para sua escolha?

f) Vocé recebe algum tipo de apoio para sua participagdo no conselho? Que tipo de apoio? Quem fornece?

g) Quando vocé diz para as pessoas que € conselheiro, qual € a reacdio delas em relacio aos Conselhos
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(desconhecimento, avaliam positivamente, nao avaliam, avaliam negativamente)?
h) Vocé considera sua atuagdo como conselheiro legitima? O que € legitimidade para vocé?
i)  Vocé ja participou de outros conselhos?

9. Gostaria de saber como sua organiza¢do conseguiu assento no conselho?

Probes:

a) Fale um pouco mais sobre esse processo. Vocé poderia descrever como foi o processo eleitoral que voce
participou? (Teve discussdo, negocia¢des entre concorrentes etc).

b) Vocé saberia mencionar alguma associag@o ou entidade que tenha se interessado em participar desse
processo, mas que nao preencheu os requisitos necessérios? Poderia listar?

¢) Vocé saberia me falar com quantas candidatas, a sua institui¢do concorreu? A que voce€ atribui a vitdria da
sua instituicdo nesse processo?

d) Qual a sua avaliag@o deste processo? Vocé o considera justo? Por qué?

PERCEPCOES SOBRE REPRESENTACAO:

z

10. Atualmente, ¢ comum afirmar que os conselheiros sdo REPRESENTANTES. Vocé concorda com essa
afirmativa? Isto é, Vocé se considera um representante?

Probes:
a) Quem vocé representa no conselho?
b) Fale mais sobre isso, por que se considera um representante nesse caso?
¢) O que é representagdo para vocé?

RELACAO ENTRE O CONSELHEIRO E O CONSELHO:

11. Gostaria de conhecer um pouco sobre a sua relacdo com o CEDCA. Inicialmente, vocé poderia falar sobre as
reunides no conselho?

Probes:

a) As reunides sdo convocadas, normalmente, com quantos dias de antecedéncia? O tempo € suficiente para
vocé se programar?

b) Quem convoca as reunides?

¢) Vocé recebe a pauta das reunides do conselho com antecedéncia?

d) Previamente as reunides do CEDCA, vocé discute os temas das pautas com o segmento que representa?
Com quem?

d) Vocé discute a pauta em outros espacos? Quais?

e) (apenas para quem discute a pauta) Como essa discussdo prévia afeta suas posicdes durante as reunides
do CEDCA? (faz vocé votar de forma diferente de sua opinidio? Ajuda-lhe a pensar outras questdes?
Poderia dar exemplos?)

f) Durante as reunides, a discussd@do com os outros conselheiros ja fez vocé mudar de idéia?
Poderia dar exemplos?

g) Com base em que vocé toma as decisdes no Conselho? (vocé segue sua intuicdo, seu

saber técnico, vocé acompanha o que sua base pensa?)

RELACAO DO CONSELHEIRO COM ATORES EXTERNOS:

12. Vamos falar um pouco de sua relagdo, enquanto conselheiro, com outros atores externos ao conselho, isto €, os
cidaddos e outras organizacdes estatais e civis. Normalmente, Vocé divulga as agdes/decisdes do conselho para
o publico externo que representa?

Probes:
a) Para quem vocé divulga as acdes/decisdes do conselho?
b) Como voce realiza essa divulgacao?
¢) O segmento que vocé representa busca informagdes sobre sua atuagdo no conselho? Com
que freqiiéncia? Quem, especificamente, busca esta informagao?
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PERCEPCOES DO CONSELHEIRO SOBRE O CEDCA:

13. Para finalizar, vamos falar um pouco sobre o CEDCA enquanto um ator politico. Inicialmente, vocé me diria
que o conselho € a institui¢do mais adequada para formular e avaliar a implementagdo das politicas publicas
para criangas e adolescentes? Por qué?

Probes:
a) Fale mais sobre isso...
b) Como vocé avalia a atuacio do conselho nesse sentido?
¢) Em sua opinido, vocé€ me diria que as decisdes tomadas no CEDCA impactam a politica estadual da crianga
e do adolescente? Exemplifique.

14. Em sua opinido, voc€ me diria que o conselho tem a sua autoridade reconhecida pelos gestores e politicos? E
pela sociedade?

Probes:
a) O que lhe faz pensar dessa forma?
b) Vocé poderia citar um exemplo para ilustrar sua fala?

15. As decisdes produzidas pelo CEDCA correspondem as necessidades/interesses das criangas e adolescentes de
Minas Gerais?

Probes:
a) Atodas ou apenas uma parte delas?
b) Vocé poderia falar um pouco mais sobre isso? O que lhe faz pensar dessa forma?

16. Voce considera as decisdes do CEDCA justas? Por qué?

Probes:
a) Vocé poderia me dar um exemplo de uma decisio do CEDCA que vocé achou justa e outro exemplo de
uma decisdo injusta?
b) As criangas e adolescentes dos grupos considerados “minoritdrios” (deficientes, negros, indigenas etc) sdo
ouvidos/considerados pelos conselheiros do CEDCA nos momentos decisérios?

17. Sendo o Estado de Minas muito grande e heterogéneo, como vocé avalia a representacdo dos interesses das
criancas e adolescentes das diversas regides do Estado no CEDCA?

Probes:
a) Na sua opinido, os conselheiros do CEDCA buscam atuar em prol de sua regido de origem ou de todo o
Estado?
18. H4 alguma diferenca entre a atuacio dos conselheiros governamentais e ndo governamentais?
Probes
a) Fale um pouco mais sobre isso... Voc€ pode citar exemplos que ilustre sua fala?
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Pesquisa “Na trilha das ressignifica¢des da representacdo e da legitimidade politica”
Roteiro Para Entrevista Estado

Meu nome é Eduardo Moreira da Silva, sou aluno de Doutorado do Programa de P6s-Graduagdo em Ciéncia
Politica da UFMG, e estou desenvolvendo uma pesquisa sobre a representacio do Estado e da sociedade
civil em Conselhos Gestores. Buscamos analisar como Estado e sociedade civil se fazem representar nos
Conselhos Gestores. Ressalto que sua participacdo é fundamental para o sucesso dessa pesquisa. Por favor,
sinta-se a vontade para participar e expressar suas idéias. Cada pessoa vive de maneira particular sua
experiéncia como membro do CEDCA, eu gostaria de conhecé-la. Desejo acumular o mdximo de
informagdes de seu depoimento, por isso peco sua autoriza¢do para que essa discussdo seja gravada. Mas
pode ficar absolutamente trangqiiilo, pois vocé€ ndo serd identificado em nenhum relatdrio, livro ou qualquer
texto. Asseguro que suas respostas serdo sigilosas e seu nome ndo serd associado a elas. Todas as
informagdes provenientes da pesquisa serdo analisadas por mim com o devido cuidado de preservar os
entrevistados. Comprometo-me a disponibilizar os resultados a sua institui¢do e lembro que poderdo ser tteis
para o desempenho de sua atuacio futura no CEDCA-MG.

Numero da Entrevista

UEBRA GELO:
18. Em primeiro lugar, gostaria que vocé se apresentasse e falasse...
d) seunome...
e) cidade onde mora...
f) o nome do 6rgdo/setor do Estado que vocé representa no conselho...

RELACAO DO CONSELHEIRO COM A ORGANIZACAO A QUAL REPRESENTA:

19. Gostaria de conhecer um pouco sobre sua trajetéria enquanto servidor publico. Fale-me um pouco mais
sobre isso...

Probes:
g) Vocé é concursado? Ocupa cargo comissionado? E contratado?
h) Ha quanto tempo vocé faz parte do quadro de funciondrios deste setor?
i) Quais os cargos vocé ja ocupou além da funcao atual que vocé€ desempenha?
j)  Em algum outro momento de sua trajetdria vocé jd atuou com a temdtica da crianca e do adolescente?
k) Além do exercicio da sua funcdo como servidor publico, vocé ja trabalhou com essa temdtica?
Especificar: (Associacdes de bairro, ONGs, Movimentos Sociais, Igrejas etc)

20. Vocé poderia me dizer se o 6rgdo no qual trabalha auxilia/acompanha sua participacido nos assuntos
relacionados ao CEDCA?

Probes:
e) Se simcomo? Através de conversas informais, reunides, etc.
f) Essas atividades acontecem antes ou depois de sua ida ao CEDCA?
g) Vocé me diria que essas reunides ajudam a orientar sua participagdo no CEDCA? Por que ou Como?
h) Quem sdo as pessoas que participam dessas atividades?

4. O 6rgdo no qual trabalha realiza capacitagdes para qualificar a sua participacio nas reunides do CEDCA?
Probes:
a. Se sim como? Através de conversas informais, reunides, estimulando sua participacdo em

cursos destinados a conselheiros, etc.
b. Qual sua avaliacdo acerca desta capacitagdo? Ela contribui para sua participagdao?

CONSTITUICAO DO CONSELHO:
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5. Agora, vamos falar um pouco de sua relacdo como o CEDCA. Gostaria que vocé comegasse me falando
sobre como e porque vocé se tornou conselheiro?

Probes:

j)  Vocé é conselheiro do CEDCA ha quantos anos? (CONSIDERAR TODOS OS MANDATOS)

b) Entre os membros do setor que vocé representa ha outros interessados em participar do CEDCA?

Todos podem ser nomeados como conselheiros?

k) Fale um pouco mais sobre o processo de tornar-se conselheiro/ Vocé foi indicado ou foi eleito?

Quando vocé eleito/indicado conselheiro, havia outros interessados? Com quantas pessoas vocé

concorreu? Qual foi o critério utilizado para sua escolha?

I)  Vocé recebe algum tipo de apoio para sua participagdo no conselho? Que tipo de apoio? Quem
fornece?

m) Quando vocé diz para as pessoas que é conselheiro, qual € reacdo delas em relagdo aos Conselhos
(desconhecimento, avaliam positivamente, ndo avaliam, avaliam negativamente)?

n) Vocé considera sua atuagdo como conselheiro legitima? O que € legitimidade para vocé?

0) Vocé ja participou de outros conselhos?

PERCEPCOES SOBRE REPRESENTACAO:

6. Atualmente, ¢ comum afirmar que os conselheiros sio REPRESENTANTES. Vocé concorda com essa
afirmativa? Isto €, Vocé se considera um representante?

Probes:
h) Quem voce representa no conselho?
i) Fale mais sobre isso, por que se considera um representante nesse caso?
7)) O que é representagdo para vocé?

RELACAO DO CONSELHEIRO COM O CONSELHO:

7. Gostaria de conhecer um pouco sobre a sua participa¢cdo no CEDCA. Inicialmente, vocé poderia falar
sobre as reunides no conselho?

Probes:

e) As reunides sdo convocadas, normalmente, com quantos dias de antecedéncia? O tempo € suficiente
para vocé se programar?

f) Quem convoca as reunides?

g) Vocé recebe a pauta das reunides do conselho com antecedéncia?

h) Vocé discute os temas das pautas com a entidade que representa antes das reunides do CEDCA,?
Com quem?

k) Vocé discute a pauta em outros espagos? Quais?

1) (Apenas para quem discute a pauta) Como essa discussdo prévia afeta suas posi¢des durante as
reunides do CEDCA? (faz vocé votar de forma diferente? Ajuda-lhe a pensar outras questdes?
Poderia dar exemplos?)

m) Durante as reunides, a discussdo com os outros conselheiros ja fez vocé mudar de
idéia? Poderia dar exemplos?

n) Com base em que vocé toma as decisdes no Conselho? (vocé. segue sua intuigao,

seu saber técnico ou vocé acompanha o que sua base pensa?)

RELACAO DO CONSELHEIRO COM ATORES EXTERNOS:

Vamos falar um pouco de sua relagdo, enquanto conselheiro, com outros atores externos ao conselho,
isto é: os cidaddos e outras organizacdes estatais e civis.
8. Normalmente, vocé divulga as acdes/decisdes do conselho para o ptblico externo que representa?

Probes:
d) Para quem vocé divulga as acdes/decisdes do conselho?
e) Como voce realiza essa divulgacao?
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f) O segmento que vocé representa busca informagdes sobre sua atuagao no conselho?
Com que freqiiéncia? Quem especificamente busca esta informacao?

g) Vocé ja participou de algum evento ou atividade externa representando o CEDCA?
Qual? Com que freqiiéncia? Dé exemplos:

PERCEPCOES DO CONSELHEIRO SOBRE O CEDCA:

9. Para finalizar, vamos falar um pouco sobre 0 CEDCA enquanto um ator politico. Inicialmente, vocé me
diria que o conselho € a instituicdo mais adequada para formular e avaliar a implementacdo das politicas
publicas para criancas e adolescentes? Por qué?

Probes:
d) Fale mais sobre isso...
e) Como vocé avalia a atua¢io do conselho nesse sentido?

10. Em sua opinido, vocé me diria que as decisdes tomadas no CEDCA impactam a politica estadual da
crianca e do adolescente? Exemplifique.

11. Em sua opinido, vocé me diria que o conselho tem a sua autoridade reconhecida pelos gestores e
politicos? E pela sociedade?

Probes:
¢) O que lhe faz pensar dessa forma?
d) Vocé€ poderia citar um exemplo para ilustrar sua fala?

12. As decisdes produzidas pelo CEDCA correspondem as necessidades/interesses das criancas e
adolescentes de Minas Gerais?

Probes:
¢) Atodas ou apenas uma parte delas?
d) Vocé poderia falar um pouco mais sobre isso? O que lhe faz pensar dessa forma?

13. Voce considera as decisdes do CEDCA justas? Por qué?

Probes:
¢) Vocé poderia me dar um exemplo de uma decisdo do CEDCA que vocé achou justa e outro exemplo
de uma decisdo injusta?
d) Os grupos considerados “minoritdrios” (deficientes, negros, indigenas etc) sdo ouvidos/considerados
pelos conselheiros do CEDCA nos momentos decisorios?

14. Sendo o Estado de Minas muito grande e heterogéneo, como vocé avalia a representagdo dos interesses
das criancas e adolescentes das diversas regides do Estado no CEDCA?
Probes:
b) Os conselheiros do CEDCA buscam atuar em prol de sua regido de origem ou de todo o Estado?
c) Existe alguma regido beneficiada ou todas sdo tratadas igualmente pelo CEDCA? Pode me dar um
exemplo de uma que seja beneficiada? E uma prejudicada?
d)
15. H4 alguma diferenca entre a atuacio dos conselheiros governamentais e ndo governamentais?
Probes:
a)Fale um pouco mais sobre isso... Vocé pode citar exemplos que ilustre sua fala?




