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RESUMO

Tendo como perspectiva as principais vertentes tedricas da democracia — representativa,
participativa e deliberativa —, 0 conceito de espaco publico de Habermas e o recente processo
de criacdo de mecanismos institucionalizados de descentralizagdo administrativa e inser¢ao da
populacdo nos processos de tomada de decisdo, o presente trabalho faz uma andlise critica,
tedria e empirica, acerca do carater efetivamente democratico e participativo dessas
experiéncias. A luz, portanto, do papel dessas iniciativas — nesse trabalho consideradas a
partir da Instancia de Controle Social do Programa Bolsa Familia no municipio de Porto
Alegre — no fortalecimento dos principios da publicidade, do equilibrio societario e da
visibilidade, tal como colocados por Awvritzer, alguns desafios sdo observados para a
consolidacdo da democracia participativa no Brasil. Apesar das contribuicdes positivas
advindas dessas experiéncias, 0s desafios sdo muitos, podendo-se citar a presenca de uma
cultura politica ainda marcada pelas praticas clientelistas, a baixa participacdo dos setores
mais vulneraveis da sociedade nesses espacos, seu reduzido poder deliberativo e a falta de
capacitacdo e legitimidade daqueles que integram esses espacos. Faz-se imperativa, assim,
uma atuacdo ativa do Estado no aperfeicoamento e disseminagdo dessas iniciativas,
fundamentais para o sucesso da democracia participativa no pais.

Palavras-chave: Democracia participativa; espacos publicos; conselhos de politicas publicas,
movimentos sociais; Programa Bolsa Familia.



ABSTRACT

Taking the perspective of the main theoretical traditions of democracy — representative,
participatory and deliberative —, the Habermas’ concept of public space and the recent process
of design and implementation of mechanisms to decentralize the administrative process and to
introduce the community in the decision making process, this work makes a critical,
theoretical and empirical, analysis concerning the democratic and participative character of
these experiences. Considering, therefore, the role of these initiatives — specifically, in this
work, the Instance of Social Control of the Bolsa Familia Programme in the city of Porto
Alegre — to strength the principles of publicization, societal balance and visibility, as placed
by Avritzer, some obstacles are observed for the consolidation of the participatory democracy
in Brazil. Although some positive contributions of these experiences, the challenges are
complex, posed by the presence of a political culture still characterized by clientelism, the
reduced participation of the society’s most vulnerable sectors in these spaces, their reduced
deliberative power and the lack of qualification and legitimacy of those that integrate these
spaces. In this sense, an active state performance to improve and disseminate these initiatives
becomes imperative to guarantee the participatory democracy accomplishment in the country.

Key-words: Participatory democracy; public space; public policies councils; social
movements; Bolsa Familia Programme
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1 - Introducéo

O termo democracia, apesar de possuir multiplas definicbes, conseguiu um
prestigio impar no debate politico contemporaneo. A defesa dos principios ditos democréticos
confere, via de regra, uma espécie de chancela quase universal de legitimacdo. Ao mesmo
tempo, é quase consenso que vivemos uma crise de confianga nos procedimentos cléssicos da
democracia representativa.

Nesse movimento, as dimensdes processuais da democracia passam a ser
colocadas na agenda das discussdes publicas, e parte da solucdo para o resgate da legitimidade
do sistema democratico é vista na formacdo de espacos publicos formalmente
institucionalizados, nos quais os cidaddos participam em condic¢des de igualdade, dialogando
a respeito de projetos para a sociedade que guiam 0s processos de decisdo politica.

No diagndstico que varios analistas criticos e a propria sociedade realizaram
acerca do modus operandi do sistema politico, dois instrumentos politico-institucionais séo
apontados para superar 0 carater excessivamente burocratico, privatista e centralizado do
sistema: a participacdo dos setores até entdo excluidos da arena politica no processo de
tomada de decisGes e a descentralizagdo, mediante a qual os problemas associados ao
gigantismo bucrocratico poderiam ser superados.

Na evolucéo recente do debate sobre as politicas publicas no Brasil, essa inflexéo
encontraria formatacéo legal na Constituicdo de 1988, que sob as luzes de um novo arranjo
federativo institui a participacdo social e a descentralizagdo administrativa como principios
regentes das acdes em diversas areas. Alteracdo significativa quando tomamos como contra-
ponto a organizacdo pretérita da dinamica politica nacional, marcada pela centralizacéo
estatal, a fragmentacdo institucional, a burocratizacdo de procedimentos, a auséncia de
mecanismos publicos de controle e a exclusdo da sociedade civil dos processos decisorios,
caracteristicas que propiciaram a consolidacdo de um sistema facilmente acomodavel ao jogo
politico das clientelas.

Assim, seja nos conselhos de politicas pablicas ou nas experiéncias de orcamento
participativo, redes sociais, consorcios ou nas mais diferentes formas de parceria entre o
Estado e a sociedade, o principio da participacdo tem se afirmado, de forma até independente
das intencionalidades dos atores e de suas diferentes filiagdes politico-ideologicas.

Concomitantemente, varios estudos sobre essas experiéncias participativas vém

ndo apenas levantando suas possibilidades, como apontando uma série de dificuldades no
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estabelecimento de processos efetivamente democraticos, sinalizando para um olhar mais
cauteloso acerca das promessas e expectativas que a introducdo da participacdo da sociedade
civil nestes espacos sugere. Elemento central é a idéia de que a participagdo da sociedade civil
ndo garante, por si propria, a reversdo de uma logica de poder em dire¢éo ao aprofundamento
da democracia. Ha que se qualificar essa participacdo e apurar os elementos constitutivos de
uma efetiva reformulacdo nos mecanismos de decisdo. Ha ainda que se atentar para o fato de
que os fatores impeditivos de processos participativos séo complexos, envolvendo questdes de
natureza politica, econdmica, social e cultural, e que dizem respeito a uma sociedade
estruturalmente assentada sob os pilares do clientelismo, do autoritarismo e das desigualdades
sociais.

E sob a luz dessas breves consideragdes que o tema da participacdo social ganha
centralidade nessa dissertagéo.

O objetivo mais geral consiste em analisar criticamente a interacdo entre o Estado
e a sociedade civil nas Instancias de Controle Social do Programa Bolsa Familia —
responsaveis por acompanhar a execucdo do Programa Bolsa Familia — e a forma pela qual
essa relagdo representa, de fato, um instrumento de democracia participativa, proporcionando
novas oportunidades de participacdo para grupos da sociedade civil até entdo desprovidos de
outros espacos de decisdo e contribuindo, a0 mesmo tempo, para um maior equilibrio nas
relacbes entre Estado e sociedade civil por meio da recepcdo, por parte daquele, das
reivindicacdes apresentadas pelos membros da sociedade civil no @mbito das Instancias de
Controle Social. Trata-se, assim, de analisar os principios da publicidade, do equilibrio
societario e da visibilidade que, segundo Avritzer (1997), ganham forca a partir da atuacéao
dos conselhos de politicas publicas.

Para tanto, parto da hipotese de que a participacdo da sociedade civil na gestdo das
politicas pablicas, em locais marcados por uma tradicdo de forte associativismo comunitario e
acumulacdo de capital social, contribui para fomentar a instauracdo de uma efetiva
democracia politica e social, provocando as rupturas pretendidas em relacdo aos padrdes
vigentes e proporcionando novas oportunidades de participacdo dos grupos mais vulneraveis
de sociedade, com trocas politicas menos assimétricas entre o Estado e os representantes da
comunidade.

Nesse estudo, além da revisdo da literatura existente acerca das vérias vertentes da
democracia, da nocdo de espagos publicos e do papel dos conselhos de politicas pablicas,

adotar-se-a, também, uma abordagem que valorize a dimensdo subjetiva da realidade, a partir
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da realizacdo de entrevistas semi-estruturadas com os membros das Instancias de Controle
Social e da observacao direta de suas reunides, permitindo registrar 0 maximo de ocorréncias
interessantes ao objetivo de pesquisa.

A sele¢cdo do municipio analisado foi feita, portanto, considerando-se a existéncia
de uma histérica e forte tradicdo associativa local — onde adquire relevo a experiéncia do
orgamento participativo, com cerca de vinte anos de vigéncia —, de modo a se verificar a
influéncia de uma pretensa cultura politica civica e de uma experiéncia de participacdo
popular prévia em iniciativas adotadas posteriormente, analisando-se, através desse
procedimento, sua influéncia como instrumento de pedagogia politica tal como exposto por
Pateman (1992). Sendo assim, o municipio selecionado foi Porto Alegre, capital do Rio
Grande do Sul.

A Instancia de Controle Social do Programa Bolsa Familia de Porto Alegre totaliza
70 membros (37 titulares e 33 suplentes). Foram entrevistados 5 representantes do governo e
5 representantes da sociedade civil, selecionados considerando-se 0 momento em que
ingressaram no conselho, isto é, foram entrevistados aqueles com maior experiéncia na
Instancia de Controle Social analisada, 0 que permitiu obter mais informacGes a respeito das
perguntas feitas, baseadas, grosso modo, nas trés variaveis propostas por Avritzer (1997) —
publicidade, equilibrio societario e visibilidade. A pesquisa de campo foi realizada nos meses
de outubro de 2008 e maio de 20009.

Nesse sentido, para além dessa introducdo e das conclusbes feitas ao final do
estudo, o presente trabalho encontra-se estruturado em outros quatro capitulos. No primeiro
deles, tendo como pano de fundo a crise de legitimidade do sistema democratico e a énfase
conferida recentemente a participacdo social como mecanismo de fortalecimento da confianca
na democracia entre a populacdo, sera feita uma analise das correntes representativa e
participativa da democracia, salientando-se os principais argumentos postos por cada uma
sobre os potenciais riscos e beneficios advindos da participacdo dos cidaddos no processo
decisorio.

No segundo, a luz do conceito de espaco publico presente na obra de Habermas,
sera analisada a institucionalizacdo desses espacos mediante a constituicdo e disseminacdo
dos conselhos de politicas puablicas para, no capitulo seguinte, realizar-se uma breve
consideracdo a respeito da insercdo desse debate no processo de transicdo democréatica
vivenciado pelo Brasil nos ultimos anos, influenciando, inclusive, o arranjo institucional das

politicas sociais, como o Programa Bolsa Familia.
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Por fim, no capitulo que precede as conclusbes, serdo expostos o0s principais
elementos auferidos a partir das entrevistas feitas com os conselheiros da Instancia de
Controle Social do municipio de Porto Alegre, intentando-se verificar sua importancia como
mecanismo efetivo de democracia participativa e tendo em consideracdo a discussao teorica
feita anteriormente.

Pretende-se, assim, com a realizacdo desse estudo, qualificar o debate acerca da
democracia participativa no Brasil, por meio de uma reflexo critica sobre as Instancias de
Controle Social do Programa Bolsa Familia como campo de gestdo social democratica e,
como consequéncia, melhor compreender o processo de constru¢gdo da democracia
participativa no pais, considerando ser este um dos campos em que esta inserida a politica

social brasileira enquanto construgdo histdrica.
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2 - Para além da democracia representativa

Apobs vérios anos submetidos a governos autoritarios de origem militar, periodo
durante o qual as desigualdades econdmicas e sociais acentuaram-se consideravelmente,
grande parte dos paises latino-americanos passou, a partir da década de 1980, por
transformacgdes politicas que os inseriram naquilo que Huntington (1991) denominou de
‘terceira onda’ de democratizacdo mundial, processo que também alcangou o Leste Europeu e
vérios paises da Africa e da Asia.

Contudo, ao contrario das expectativas de grande parte da populacdo, os anos que
se seguiram a transicdo politica configuraram-se por um quadro geral de crise fiscal do
Estado, impondo limitacGes aos esfor¢os de crescimento econdémico e de formulacdo de
politicas sociais, aprofundando as desigualdades ja existentes e comprometendo o padrdo de
vida das pessoas, sobretudo das classes mais vulneraveis.

Em conseqiiéncia, o proprio sistema politico democratico passou a ser posto em
xeque, deslegitimando-se, progressivamente, perante a massa, em funcdo do crescente
descrédito que as politicas publicas implementadas sdo incapazes de superar. Conforme
salienta Moisés (1995:83),

0 entusiasmo democratico dos primeiros tempos cede lugar ao desencanto, a
apatia e até a hostilidade em face de distorcdes que, muitas vezes, envolvem
politicos e instituicGes democraticas; isso é ainda mais grave quando,
municiada pela livre circulacdo de informacBes que caracteriza o ambiente
democrético, a opinido pablica toma conhecimento de seguidas e continuadas
préaticas de corrupcdo envolvendo membros do governo, do parlamento e dos
partidos politicos.

Para teoricos como David Held, essa crise da democracia é resultado de
contradi¢bes estruturais entre o capitalismo e a prépria democracia. Segundo esse autor, 0
Estado é forcado a adotar, por um lado, decisdes que sejam compativeis com 0s interesses
empresariais e que, a0 mesmo tempo, parecam neutras perante 0os demais interesses, de modo
a manter um apoio eleitoral satisfatério ao governo. Contudo, esse contexto politico-
econémico coloca o Estado em uma posicdo de permanente constrangimento no que tange a
formulacéo de politicas publicas para a sociedade, deixando-o refém de uma série de pressoes
que o incapacita de atender as demandas sociais. Frente a consequente erosdo da capacidade

governativa do Estado, tem-se como resultado um cenario de deslegitimacdo da prépria
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democracia, que passa a figurar como regime politico ineficiente aos olhos da populacdo
(HELD, 2001).

Outra percepcao que contribui para a crise da democracia, na visao desse autor, é a
tendéncia das democracias ora em curso de proporcionarem baixos niveis de accountability e
de participacdo popular no processo de tomada de decisbes. Além disso, o distanciamento
pos-eleitoral entre representantes e representados e a troca da pauta de campanha por uma
agenda de interesses que nem sempre se relaciona com as expectativas dos eleitores e da
sociedade séo fatos que contribuem para a perda de legitimidade do sistema de representacao
democrética e de credibilidade dos mandatérios populares.

Tendo em perspectiva esse quadro, Norberto Bobbio (1988) interroga-se sobre as
transformagdes necessarias a democracia e, em particular, sobre a dificuldade crescente de
adaptéa-la a realidade presente. As grandes ameacas vislumbradas pelo autor residem na
recorréncia de certas praticas nocivas, identificadas com a opacidade do processo decisério e
as restricdes as garantias dos direitos individuais, bem como na perda, pelas instituicdes
representativas, do poder decisorio real e no distanciamento entre o poder e a sociedade.

Para Bobbio, a democracia real se vé condicionada e limitada por diversos
fendmenos relacionados a essas praticas nocivas, como 0 aumento desenfreado de aparatos
burocraticos, pelo elitismo tecnocratico e oligarquico dos representantes e de diversos grupos
de interesses que restringem o modelo representativo, a manipulacdo da participacao politica
popular, dada a escassa informacédo disponibilizada e a passividade geral, o clientelismo, a
corrupcdo e a minimizacdo do papel do Estado Democratico de Direito, que se mostrou
impotente em erradicar as praticas irregulares do que denomina ‘poder estatal oculto’, além da
chamada crise de governabilidade resultante da sobrecarga de demandas sociais, as quais 0
sistema se mostra incapaz de atender equitativamente. Para o autor, 0 processo de
emancipacdo da sociedade civil fez com que o Estado recebesse uma quantidade inesgotavel
de demandas, as quais € impelido a dar respostas adequadas; demandas numerosas — e
principalmente onerosas —, que num sistema democratico chegam de forma cada vez mais
rapida. Contudo, a resposta do governo, quase invariavelmente, € lenta e dificil. Permeada por
tais ameacas e problemas endémicos, a democracia esbarra em dificuldades para cumprir suas
promessas, distanciando-se da busca pela harmonizacdo do principio representativo com o
ideal de auto-gestdo popular direta.

Outra questao dificil de ser compreendida e bastante questionada nos governos

contemporaneos é o paradoxo tecnocracia x democracia. A medida que as sociedades
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evoluiram de uma economia familiar para uma economia mais complexa, cresce uma
demanda por administradores que possuem competéncias técnicas especificas. Enfrentar
desafios como a luta pelo pleno emprego, a inflagdo e a distribuicdo de renda requer
conhecimentos técnicos especificos que nem sempre estdo ao alcance do cidaddo de mediano
conhecimento. Para Bobbio, se o cidaddo comum nédo pode ser 0 protagonista neste processo,
tecnocracia e democracia sdo antitéticas.

O aumento do aparato burocrético hierdrquico também é apontado como um
obstaculo ndo previsto para a plenitude da democracia. Se admitirmos que numa sociedade
democréatica o poder iria da base ao Vvértice, o que observamos é que, devido a estrutura
burocratica, o exercicio do poder vai em sentido contrario, do vértice a base.

Por fim, dentre os obstaculos salientados pelo autor, merece destaque, para 0s
propositos deste trabalho, a limitacdo do espagco onde o cidaddo pode decidir. A pergunta
“quem vota?” poderia ser complementada, segundo o autor, com uma outra pergunta: “onde
se vota?”. A amplia¢cdo do numero de cidaddos que pode votar, apesar de ser positiva, ainda
ndo resolve a questdo crucial de que 0s espacos onde se exerce este direito sdo limitados. Na
administracdo publica, nas fabricas e demais organizagdes o cidaddo raramente exerce algum
tipo de poder um pouco mais efetivo. Entretanto, como veremos adiante, mesmo que
moderadamente, podemos observar a ampliacdo dos espacos de participacdo do cidaddo na
administracao publica.

Essas consideracfes induzem Bobbio a considerar que um dos maiores desafios
postos atualmente a democracia reside nas chamadas ‘promessas ndo cumpridas’, que assim
se encontram em decorréncia do fato de que os obstaculos materiais existentes ndo sdo apenas
técnicos, mas, especificamente, politicos. Como resultado, essa questdo afeta diretamente a
legitimidade da democracia, cuja efetividade é julgada, sobretudo, por seus resultados; ainda
assim, Bobbio sustenta que o principal critério de legitimidade da democracia esta presente no
consenso social que, segundo ele, pode ser verificado periodicamente durante as elei¢Ges.

Wanderley Guilherme dos Santos (1993) afirma que a crise de governabilidade nos
paises latino-americanos é resultado da conjugacdo de uma morfologia institucional
excessivamente regulatéria e legisladora com um quadro societdrio marcadamente
estatofobico e pré-participatorio.

Nesse contexto, o Estado apresenta-se cada vez mais comprometido com a
resolucdo de disputas envolvendo os interesses dos poucos setores da sociedade capazes de se

mobilizarem politicamente, o que, por um lado, estimula a captura das burocracias estatais
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pelos setores privados delas dependentes para a arbitragem desses conflitos e, por outro,
aumenta a probabilidade de que os politicos adotem préticas de enriquecimento ilicito e
manipulac&o das politicas publicas de modo a alcancarem e manterem os cargos almejados.

Santos (1993) argumenta que o cenario mais provavel, caso ndao haja reformas
institucionais profundas que modifiquem o funcionamento do sistema politico e eliminem as
barreiras a participacdo dos cidaddos, € o de uma continua corporativizacdo das politicas
publicas pelos atores dotados de maiores recursos e influéncia.

Numa sociedade marcada, assim, por individuos indiferentes a participacéo devido
ao descrédito na eficacia do Estado em atender as demandas sociais apresentadas, tende a
prevalecer os codigos privados de comportamento, instaurando uma dindmica de desconfianca
generalizada — aquilo que o autor denominou de ‘hobbesianismo social’ — que compromete a
governabilidade democratica (SANTOS, 1993). Nesse mesmo sentido, Moisés (1989)
reconhece que a auséncia de participacdo dos cidaddos e a falta de reconhecimento dos
mecanismos de funcionamento da democracia como meios para a realizagdo de mudancas
capazes de afetar suas vidas podem servir de base para a implementacdo de politicas
conservadoras e, até mesmo, de carater autoritario.

Para Santos (1993), cabe ao poder politico, nessa situacdo, exercer um papel
pedagdgico sobre os cidaddos, utilizando os espacos publicos e as politicas publicas como
matrizes de valores e paradigmas de conduta, restabelecendo a solidariedade social e
reduzindo os conflitos a niveis sustentaveis, um processo cuja dindmica requer um esforco
coletivo de informacdo e mobilizacéo.

Esse quadro geral, que coloca em discussdo a legitimidade e a eficacia da
democracia para diferentes autores, impde, na esséncia, a necessidade e a urgéncia de se
pensar alternativas que aperfeicoem a democracia, sem comprometer as liberdades pablicas e
os direitos humanos fundamentais.

Velasquez (1999), ao defender a idéia de que o cerne de uma proposta de
reestruturacdo do sistema democratico reside no fortalecimento do publico, enfatiza o aspecto
da participacdo, entendida enquanto cooperacdo de um conjunto de individuos tendo como
perspectiva a busca de objetivos coletivos comuns. Nesse sentido, a esfera pablica, segundo o
autor, configura-se como 0 eixo estruturante desse processo, uma vez que sua especificidade
advém da constatacdo de que nela predomina um critério de racionalidade coletiva. Em linhas

gerais, e de acordo com o autor, trés fatores principais operam neste processo, quais sejam: a
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constituicdo de identidades coletivas, a estrutura existente de oportunidades politicas e as
motivagdes para a participacdo dos atores sociais.

O elemento da constituicdo de identidades esta relacionado ao nivel de articulacéo,
densidade e diversidade das praticas associativas e identitarias observadas na esfera societéria.
Ressalta-se aqui a importancia da sociedade civil e, nesse ambito, das praticas coletivas e
associativas nas etapas de discussdo, tematizagdo e construcdo de uma nova
institucionalidade. A concepgdo de Putnam (1996) de capital social é central, na medida em
que, no que se refere a um tipo de sociabilidade pautado pelos critérios de confianca e
reciprocidade, delineia um contexto rico e vibrante de vida associativa que, no seu conjunto,
configura um quadro de civilidade que é central ou, nas palavras do autor, condicionante para
a construcdo de uma institucionalidade politica que seja responséavel e eficaz no tratamento
dos assuntos da sociedade. De acordo com Putnam (1996), o capital social presente na
sociedade civil é a fonte do motor que faz a democracia funcionar. O carater de construtora e
provedora desta fonte de energia faz da sociedade civil uma esfera central, na medida em que
€ a partir desta esfera que eleva-se um conjunto de atores coletivos relevantes para o
tensionamento das relagdes politico-sociais.

Em relacdo a estrutura de oportunidades, que de acordo com Velasquez (1999) é
caracterizada pelo leque de opcbes oferecidas pelo sistema politico e que permite aos atores
tomar a decisdo de participar — ou ndo — na busca dos bens puablicos, ganha relevo a atuacédo
dos agentes e lideres politico-institucionais. Seguindo a analise de Evans (1996), trata-se de
resgatar o papel da esfera estatal no processo de organizacdo e mudanca social. O Estado
passa a se configurar como um conjunto de organizaces por meio das quais 0s atores sdo
capazes de elaborar e executar estratégias politicas, ou sdo capazes de perseguir objetivos que
ndo sdo obrigatoriamente reflexos ou respostas diretas de demandas oriundas de grupos
localizados na sociedade.

No que se refere ao terceiro ponto, Velasquez (1999) faz uma distincdo entre as
macro e as micromotivacdes. No primeiro caso, trata-se do conjunto de motivos que ndo tem
em consideracdo as conseqiiéncias ou beneficios individuais da cooperacdo. Ja no segundo
caso, 0S motivos cooperativos estdo diretamente apoiados em célculos de custos e beneficios
relacionados a participacdo dos individuos, caracterizando, nesse sentido, uma racionalidade
instrumental.

Ressalta-se aqui, portanto, a conjugacdo entre a vontade e 0 empenho

demonstrados pelo governo com uma solida tradicdo associativa enquanto elementos centrais
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que explicam o maior ou menor sucesso das experiéncias de gestdo participativa. A
organizacdo da sociedade civil é, portanto, fator dos mais relevantes na implantacdo de
mecanismos participativos, na medida em que, como discorre Avritzer (2000), a existéncia
prévia de praticas participativas no seio da sociedade civil aumenta a probabilidade de sucesso
dos arranjos participativos introduzidos pela administragdo publica.

Pensar essa proposta de reestruturacdo do sistema democratico significa
considerar, como pano de fundo, a funcdo pedagdgica exercida pela participacao.
Participando, o individuo aprende ndo somente a tomar decisdes, como também a se orientar
cada vez mais pelo principio do interesse coletivo. Mas ndo é apenas o cidaddo que aprende,
ou seja, as proprias instituicoes estatais, ao se abrirem para graus mais amplos de influéncia e
controle, sdo induzidas a um processo constante de aprendizado reflexivo que, quando bem
sucedido, pode se traduzir numa rica experiéncia de reinvencdo institucional. E por isso
mesmo que podemos afirmar que 0s novos arranjos participativos que emergiram nos ultimos
anos tém como um de seus efeitos principais colocar em movimento um continuo processo de
revisdo dos parametros estratégicos que estruturam as relagdes entre o Estado e sociedade.

Busca-se, portanto, encontrar um novo modelo para 0 regime democratico que
venha superar os limites de uma representatividade de baixa intensidade e que facga frente aos
desafios das sociedades complexas e da ordem econémica globalizada. Contudo, a andlise de
um modelo de democracia pautado por uma maior participacdo popular nas decisdes politicas
requer, antes, o exame dos principais argumentos de uma longa tradicdo tedrica menos

receptiva a um maior envolvimento da populacéo na esfera governamental.

2.1 - A participacéo popular como ameaca a boa governanca democratica

Durante um consideravel periodo de tempo, a concep¢do hegemdnica da
democracia interpretou a participacdo popular como um obstaculo a consolidacdo
democratica.

Max Weber (1999), por exemplo, argumenta que a crescente organizacao
burocréatica do Estado exige a gestdo e a solucdo dos problemas politicos por especialistas de
reconhecida capacidade técnica e visualiza, dessa forma, a democracia em seu sentido
procedimental, isto é, como sistema de escolha de liderancas politicas pelas massas, sem,
entretanto, ultrapassar esse limite no que diz respeito a participacdo popular na conducéo

politica da nacéo.



18

Para Weber (1999), a participacdo popular encontra-se restrita ao sufragio
universal. O processo é democratico apenas na escolha e legitimacdo dos governantes, ndo
cabendo a estes atuarem em funcdo da vontade das massas que, segundo o autor, sdo
emocionais, irracionais e sem condi¢des de contribuirem para a gestdo governamental da
nacdo. O voto é visto, assim, mais como um ritual periédico que confirma o carisma do lider
escolhido, selecionando os homens mais habeis para conduzir a nag&o.

A perspectiva weberiana da democracia contempla a possibilidade da presenca de
um lider governamental carismatico que, contrapondo-se ao poder da burocracia estatal, seria
capaz de controla-la e de conduzir as aspiragdes nacionais de modo eficaz. Apesar de Weber
conceber a burocracia como o aparato funcional indispensavel para o Estado fazer funcionar a
maquina administrativa — destacando a impessoalidade, o formalismo, a previsibilidade e a
pericia técnica da burocracia —, expunha, a0 mesmo tempo, seus temores pelo receio da
ampliacdo desmedida da influéncia burocratica sobre a vida cotidiana das pessoas, 0 que, em
altima insténcia, significaria o estrangulamento da democracia. De fato, a lideranca
carismatica, caracterizada pela paix@, tinha uma importancia central na concepcédo
democratica de Weber, ja que, sem ela, o “Estado ficaria relegado a uma democracia sem
lideranca, ao governo de politicos profissionais sem vocagdo” (GIDDENS, 1998:51).

Em termos sintéticos, pode-se dizer que a democracia weberiana equivalia a um
procedimento de legitimacdo de liderancas pelo voto, limitando-se ai, essencialmente, a
participacdo popular. Uma vez eleitos, os lideres politicos poderiam conduzir suas acdes de
forma livre e sem grandes vinculagdes com as aspiracfes de seus eleitores, cabendo a essas
liderancas carismaticas controlarem a expansdo da burocracia estatal, impedindo-a de utilizar
0s recursos de poder existentes em beneficio proprio.

Contudo, o diagnostico e o0 modelo weberianos demonstraram-se insatisfatorios a
luz da realidade politica contemporanea. Com efeito, a debilidade dos regimes
representativos, no que diz respeito a credibilidade publica, decorre, em grande parte, do
desempenho insatisfatério dos ocupantes dos mandatos eletivos frente as expectativas e
delegacdes conferidas pelos cidadaos.

Na verdade, o perigo burocrético visualizado por Weber ndo atingiu propor¢oes
reais que viessem a comprometer a governabilidade estatal, sendo, ao contrario, uma garantia
minima de que o aparato estatal poderia atuar de maneira impessoal, técnica e previsivel,

afastando-se de posturas favorecedoras de determinados grupos.
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A confianca de Weber na forca de uma liderancga carismética, que hoje poderiamos
chamar de lideranca populista, sua percepcdo de que o agir politico seria sempre orientado
pela devogéo aos interesses da nacao e sua incredulidade quanto ao potencial da participacéo
politica racional dos cidaddos, bem como seu receio quanto a burocracia estatal profissional,
que, em esséncia, representa uma garantia para a prépria sociedade, sdo fatores que
comprometem a pretendida eficécia politica do seu modelo de democracia.

De qualquer forma, esse modelo de democracia, considerado por estudiosos da
sociologia politica como sendo de democracia de baixa intensidade — e, pelo préprio Weber,
de democracia plebiscitaria —, em muito se aproxima do modelo democratico formulado por
Joseph Schumpeter, para quem a democracia é basicamente um método politico, isto é, um
tipo de arranjo institucional com o objetivo de se alcancar decisfes politicas — legislativas e
administrativas — e que, portanto, ndo pode ser um fim em si mesmo, independentemente das
decisdes que produza. A democracia, segundo ele, é uma teoria dissociada de quaisquer ideais
ou fins, sendo, na verdade, um método politico, ou seja, trata-se de um arranjo institucional
especifico para se chegar a determinadas decisdes politicas.

Em outras palavras, para Schumpeter a democracia pode ser compreendida como
um mercado eleitoral, onde as diversas forcas politicas se enfrentam competitivamente pela
disputa do poder. De fato, ao conceber a democracia como mero mecanismo politico para a
escolha de lideres, pautada na competicdo entre os partidos através do voto, equipara-se a
politica as dindmicas do mercado. Esta visao, digamos, mercadologica da politica e assentada
na relacdo de oferta e procura que se da entre os ‘politicos-empresarios’ e os ‘cidadaos-
consumidores’, tem como resultado pratico a reducdo da democracia a um método de escolha
dos representantes politicos, estes sim responsaveis pela definicdo dos rumos, acles e
politicas pablicas. A legitimidade do governo é assegurada, assim, pelo resultado do processo
eleitoral. Como € possivel inferir, o carater instrumental e individualista deste modelo de
democracia tem recebido inGmeras criticas, destacando-se seu desprezo pelos cidadaos,
relegados a apatia e a manipulacéo.

Schumpeter (1942) nega a existéncia de um bem comum claramente determinado e
enfatiza a inviabilidade de um consenso afetivo sobre determinado bem comum, caso fosse
possivel considerar valida essa concepcdo de bem comum. Portanto, para o autor ndo existe
governo do povo; o que pode existir € um governo aprovado pelo povo, exercido por elites
politicas responsaveis pela proposicdo de alternativas para a nagdo. Schumpeter (1942)

pondera que em determinadas circunstancias, nas quais as vontades individuais encontram-se
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muito fragmentadas, € provavel que as decisdes politicas produzidas ndo sejam aquilo que o
povo realmente deseje.

Logo, uma vez que a principal critica de Schumpeter & doutrina classica da
democracia era a de que o papel central da participacdo e da tomada de decisdes pelo povo
baseava-se em fundamentos empiricamente irrealistas, em sua teoria o ponto central reside na
competicdo dos que potencialmente tomam as decisdes pelo voto do povo. Assim, a
democracia se legitima ndo pela busca do bem comum, mas pela competi¢cdo procedimental
em um mercado eleitoral e pela sagracdo dos vencedores dessa competicdo. Segundo essa
concepcdo, a competicdo pela lideranga é o que distinglie a democracia, permitindo a
diferenciacdo do método democratico em relagdo a outros métodos politicos. Por esse método,
qualquer pessoa, a principio, € livre para competir pela lideranca em elei¢des livres.

Schumpeter (1942) argumenta, assim, que a participagdo cidada deve ficar restrita
ao voto e as discussdes em torno da escolha dos lideres politicos, ndo cabendo aos votantes a
resolucéo de problemas politicos de modo direto. Na perspectiva analitica do autor, 0 homem
comum ¢é racionalmente competente para adotar decisdes restritas ao universo dos seus
interesses privados, relacionadas com sua familia, seu trabalho, seus bens e eventos
cotidianos. Quando se afasta desse contexto mais particular e se insere no dominio dos
assuntos nacionais e internacionais que ndo apresentam vinculos diretos com aqueles
interesses, sua capacidade de reflexdo racional se torna limitada e seu senso de realidade se
reduz. Nas palavras do autor, o individuo, quando no trato de assuntos relacionados a politica,
possui um senso de responsabilidade e uma vontade efetiva reduzidos, analisando os fatos que
se colocam de maneira primitiva e puramente afetiva.

Contudo, Schumpeter ndo julgava necessario o sufragio universal; ele pensava que
certas qualificacOes relacionadas a propriedade, a religido ou a raca eram compativeis com o
método democratico. Retomando a visdo weberiana de massas irracionais, Schumpeter (1942)
defende somente a participacdo de uma elite minoritaria, pois, para ele, o cidaddo comum é
caracterizado pela apatia e pelo reduzido senso de eficacia politica, o que impossibilita a
realizacdo de uma democracia direta por parte dos cidaddos. Os altos niveis de participacéo e
interesse sdo exigidos, portanto, apenas de uma minoria de cidadaos, sendo que a apatia € 0
desinteresse caracteristicos da maioria da populacdo cumprem um papel fundamental na
manutencdo da estabilidade do sistema como um todo, amortecendo o choque das

discordancias, dos ajustes e das mudancas.
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O elitismo competitivo de Schumpeter limita, assim, “o papel do povo ao de
produtor de governos, isto é, a instancia de escolha daquele grupo particular entre as elites que
seria 0 mais qualificado para governar” (SANTOS & AVRITZER, 2002:566). A participagao
popular estaria reduzida a escolha de representantes pelo voto periddico, consubstanciando
uma democracia minima, de natureza meramente eleitoral. O povo torna-se arbitro das
disputas entre as elites.

O modelo idealizado por Schumpeter acaba por ser a verdadeira ‘jaula de ferro’ da
teoria democréatica contemporanea, ja que condena o povo a dominacdo perpétua das elites,
retirando-lhe qualquer outra possibilidade de influéncia politica, além do ato de votar nos
processos eleitorais (MIGUEL, 2000); de fato, a visdo politica de Schumpeter apresenta a
democracia como o governo das elites.

Se, em Schumpeter, elei¢cGes periddicas produzem democracia, para Robert Dahl
(2001) a ampliacédo da representatividade politica para os diversos atores da sociedade, com a
multiplicidade de centros de poder, também produziria democracia. O maior ou menor nivel
de democratizacdo de um dado regime, por sua vez, resultaria, no arranjo de Dahl, da
amplitude com que as oito condic¢des institucionais estabelecidas pelo autor (liberdade de
expressdo, liberdade de formar e aderir a organizacOes, direito de voto, elegibilidade para
cargos publicos, direito de lideres politicos disputarem apoio, fontes alternativas de
informacdo, eleicBes livres e idOneas e instituicbes para fazer com que as politicas
governamentais dependam de eleicdes e de outras manifestacfes de preferéncia) estivessem
plenamente garantidas.

Ja a participacdo esta relacionada com o grau de incluséo do cidaddo no processo
politico institucional, abrangendo o direito de voto e a elegibilidade para cargos publicos.
Segundo o autor, as eleicdes funcionam como um ponto central do método democratico por
fornecerem o mecanismo a partir do qual se da o controle dos lideres pelos nao-lideres; para
Dahl (1971), a reacdo dos lideres as reivindicacfes dos que ndo pertencem a elite é assegurada
pela sancdo de perda do mandato nas elei¢cbes. Contudo, assim como Schumpeter, Dahl
(1971) destaca que nédo se pode atribuir um peso maior a no¢do de controle dos representantes
pelo povo do que o justificado pela realidade, uma vez que a maioria das pessoas €
desinteressada e apatica em relacdo a politica — para Dahl, uma pequena parcela dos
individuos, em qualquer forma de organizacdo social, aproveitara as oportunidades de tomada

de decisdo.
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De modo mais contundente, Dahl (2001) salienta que, na medida em que o
aumento da atividade politica traz a populagdo a arena politica, 0 consenso a respeito das
normas pode declinar, declinando, por conseguinte, a poliarquia. Para o autor, a participacao
direta dos individuos das classes mais baixas — dotados, segundo ele, de um menor indice de
atividade politica e de personalidades autoritarias mais acentuadas — reduz, por conseguinte, 0
consenso em relacdo as normas estabelecidas, desestabilizando o sistema poliarquico
existente. A participagdo, na concepcdo original de Dahl, ndo pode ser entendida, portanto,
como participagdo direta do povo no governo, mas como a ndo exclusdo dos cidaddos dos
diversos procedimentos politicos.

Mas, em que pese a racionalidade tedrica da concep¢do de Dahl — diferenciando-o
de Weber e Schumpeter —, sua premissa basica de considerar os cidaddos como politicamente
iguais, bem como de terem suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do governo,
encontra argumentos que comprometem sua eficacia. De fato, como alguns centros de poder
sd0 mais poderosos que outros, sua influéncia politica também € mais vigorosa e
determinante, promovendo um acesso diferenciado as instancias de poder.

Dotadas de recursos desiguais, as organizacdes podem distorcer a agenda publica,
o0 que significa excluir alguma consideracdo importante para o restante da sociedade ou inserir
uma demanda especifica na agenda, de modo a alterar o processo de decisdo a favor de
interesses particulares, em detrimento dos demais cidaddos. Assim, a existéncia de interesses
plurais nem sempre garante a igualdade de oportunidades para todos os concorrentes. A
participacdo desigual de algumas minorias no processo de formacdo da agenda politica
compromete os resultados da democracia e € o préprio Dahl que reconhece essa situacao,
quando afirma que a preferéncia dos membros das organizacbes com maior importancia na
estrutura econémica acaba pesando mais no processo de tomada de decisdo governamental,
violando o principio da igualdade entre os cidadaos’.

Na concepcdo idealizada por Dahl, o pluralismo funciona como ponto de
equilibrio entre as diversas forcas sociais que se enfrentam na arena politica. Contudo, em que
pese esse fator de inclusdo de minorias, a democracia, nesse paradigma, ainda figura como
uma agregacdo de interesses individuais, o que afasta a possibilidade de formacdo de uma
agenda coletiva que reflita expectativas menos particulares e mais abrangentes. Em

decorréncia dessa dimensdo reduzida que é atribuida a democracia, onde prevalece o carater

! Vale mencionar que, posteriormente, Dahl (1992) esbocou uma alternativa para a ampliacdo da participacio
popular que seria a criagdo de minipopulus, instituicdes compostas por cidaddos escolhidos por sorteio, que,
como miniaturas da populacdo, atuariam em carater complementar aos organismos legislativos, debatendo e
apresentando posicOes a respeito de temas especificos e relevantes para a sociedade.
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instrumental, a visdo de uma comunidade que preserva valores supra-individuais se dilui e,
conseqlientemente, o sentimento de pertencimento a um dado meio social tende a desaparecer,
cedendo lugar a uma logica politica moldada pelo individualismo utilitarista. A dimensé&o
ético-simbdlica da democracia, neste universo de agregacdo de interesses individuais, é
empregada como ideologia de legitimacdo do status quo, deixando de ter efetiva funcdo de
orientacdo da vida em sociedade.

Como variante da democracia representativa no Brasil e nos outros paises da
América Latina, O’Donnell (1991) destaca uma vertente da analise da democracia
denominada por ele de democracia delegativa, na qual a sociedade transfere totalmente o
poder de decisdo aos representantes eleitos mediante o pleito eleitoral, um processo politico
aquém das democracias existentes em paises de economia capitalista desenvolvida.

A democracia delegativa, sugere o autor, tem como pressuposto uma concepgao
plebiscitaria, tal como em Weber, na qual um presidente € eleito e investido do poder de
governar o pais da forma que melhor Ihe aprouver, sendo constrangido somente pelas relacoes
de poder existentes e pelo tempo constitucionalmente limitado de seu mandato. Essa tipologia
de democracia combina elei¢cdes gerais livres, competitivas e formalmente institucionalizadas
com a permanéncia de certas instituicdes politicas ndo formalizadas, com destaque para o
clientelismo e, de forma mais abrangente, para o patrimonialismo, sem distingbes
comportamentais e normativas entre as esferas publica e a privada.

De acordo com O’Donnell (1991), a combinacdo do patrimonialismo com a
escassa prestacdo de contas horizontal entre as agéncias publicas, a reduzida transparéncia dos
processos de tomada de decisdo das politicas governamentais, a distancia entre as normas
formais e o funcionamento concreto da maioria das instituicdes politicas, assim como as
concepcOes e praticas delegativas, ndo representativas da autoridade politica, tem como
conseqliéncia o fortalecimento das caracteristicas tipicas dos antigos regimes autoritarios
latino-americanos.

Em sintese, na teoria representativa da democracia, a participacdo e a igualdade
politica, no que diz respeito a maioria, traduz-se na participacdo, mediante o sufragio
universal — ainda que, para Schumpeter, possa-se prescindir do voto universal — na escolha
daqueles que tomam as decis6es, sendo que a presenca dessa competicdo eleitoral pelos votos
constituiria uma verdadeira ameaca de sancdo da populacdo aos lideres dirigentes. Por
conseguinte, a funcdo da participacdo na teoria da democracia representativa é, basicamente,

proteger o individuo contra decis@es arbitrarias tomadas pelos lideres eleitos e a protecdo de
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seus interesses privados. E na realizacdo desse objetivo que se encontra a justificativa do
metodo democrético.

Desse modo, as limitagfes apontadas anteriormente — tanto no modelo de
democracia plebiscitaria de Weber quanto no de elitismo competitivo de Schumpeter e de
pluralismo democrético de Dahl —, contribuiram para o questionamento da democracia
representativa, abrindo espaco para o surgimento de demandas sociais pela democratizagéo da
democracia. A idéia de que deveria haver uma participacdo direta dos cidaddos nas decisdes
governamentais difundiu-se amplamente e diversos governos comegaram a formular
programas com ampla participacdo popular. Nesse contexto, emerge a teoria da democracia

participativa como alternativa a vertente representativa do ideario democrético.

2.2 - A emergéncia da democracia participativa

O imaginario associado ao conceito de democracia estd tdo ligado ao processo
eleitoral que é dificil para a maioria das pessoas perceberem que a democracia nao se esgota
na participacao em elei¢Ges periddicas, tendo em conta que o cidadao ndo pode ser reduzido a
um mero legitimador de governos.

Se a democracia, em sua esséncia, carrega o sentido de soberania do povo, sua
dimensédo pratica exige, por coeréncia com seu sentido semantico, o exercicio permanente
dessa soberania, de forma a conferir vida real a essa concepcéo de organizacao politica.

Como exposto anteriormente, a democracia representativa enfrenta uma crise de
legitimidade. Contudo, em funcdo das dimensdes geogréaficas e populacionais dos Estados
modernos, torna-se inviavel um retorno ao modelo de democracia direta tal como conhecido
pelos antigos gregos, no qual, sem mediacdo de representantes, 0 povo exercia diretamente o
poder em assembléia. Assim, a luz dessa realidade, o aperfeicoamento da democracia
representativa, € ndo o seu descarte, € o desafio no contexto da teoria democratica
contemporanea.

Nesse sentido, a expansdo recente da democracia como forma de governo foi
acompanhada por perspectivas de uma participacdo mais ampla dos diversos atores sociais
nos processos de tomada de decisdo, buscando a superacdo de uma situacdo na qual oS
cidaddos viam-se cada vez mais alijados dos processos decisdrios e menos representados
pelos politicos, num contexto acompanhado, também, por uma alta e crescente desigualdade

na distribuicdo de renda.
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Cabe mencionar que a participacao é aqui entendida como um processo no qual

duas ou mais partes influenciam-se reciprocamente na elaboragédo dos planos,
politicas ou decisdes. Restringe-se as decisdes que tém efeitos futuros sobre
todos aqueles que tomam decisdes e sobre todos agqueles que eles representam
— excluindo-se, portanto, aquelas situa¢cdes nas quais os individuos sao apenas
informados sobre uma decisdo que os afeta, antes que seja executada, ou
guando estdo presentes em uma reunido, mas ndao exercem influéncia alguma;
casos daquilo que Verba chama de pseudoparticipacdo. (PATEMAN,
1992:95)

Tendo em vista, assim, a retomada da dimensdo normativa da democracia —
marcada pelo questionamento da reducdo do processo politico a uma ldgica instrumental e
individualista - e a recuperacdo da articulagcdo entre os conceitos de cidadania e soberania
popular que ganha félego, a partir dos anos 1960, uma concep¢ao participativa de democracia,
pautada pela idéia de uma ampla participacdo dos individuos nos assuntos de interesse da
coletividade.

Guardadas as devidas ressalvas — como a necessidade de todos os individuos
possuirem alguma propriedade para que as diferencas existentes ndo conduzissem a
desigualdade politica, conferindo maior seguranca e independéncia politica aos cidaddos —
muitos dos principios que norteiam atualmente a nocdo de democracia participativa sao
encontrados na obra de Jean-Jacques Rousseau (2002).

Em sua obra, Rousseau questiona o conceito de representacdo. Na verdade,
acredita que este mecanismo desvirtuaria o verdadeiro sentido da democracia, sendo a
representacdo vista como uma alienacdo da soberania. Afirma Rousseau (2002:63) em seu
livro Do Contrato Social: “Vimos que o poder legislativo pertence ao povo, ¢ ndo pode
pertencer se ndo a ele”. E confirma essa idéia mais adiante: “logo, os deputados do povo ndo
sdo, nem podem ser, representantes seus; sdo comissarios dele, e nada podem concluir
decisivamente. E nula, nem é lei, aquela que o povo em peso ndo ratifica. Julga-se livre o
povo inglés, e muito se engana, que o € s6 durante e eleicdo dos membros do parlamento,
finda a qual, hei-lo na escraviddo, hei-lo nada” (ROUSSEAU, 2002:65).

Nesse sentido, o autor afirma que o processo de participacdo politica assegura que
a igualdade politica preconizada pela legislacdo seja efetivada naqueles espacos em que as
decisdes sdo tomadas, estabelecendo um ciclo virtuoso no qual, quanto mais o cidadao
participa, mais capacitado ele se encontra para fazé-lo.

A participacdo para Rousseau € bem mais que um complemento do jogo politico,

exercendo uma forte influéncia psicolégica no individuo participante, o que assegura uma
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relacdo mdatua e continua entre o funcionamento adequado das instituicdes politicas e as
atitudes dos individuos que interagem nessas organiza¢des. O que Rousseau quer demonstrar
é que, pela participacao, cria-se um mecanismo constante de aperfeicoamento das instituicbes
que promove, a0 mesmo tempo, a auto-estima do individuo na sociedade, permitindo que as
decisdes coletivas sejam aceitas mais facilmente — ja que ele participou do processo de
criacdo das decisdes — e integrando os membros de uma comunidade.

No entanto, Rousseau considerava que a situacao ideal para a tomada de decisGes
seria a que ndo contasse com a presenca de grupos organizados, somente individuos, pois 0s
grupos poderiam exigir o cumprimento da vontade de cada um deles, vontades particulares.
Essa observacgdo a respeito de grupos resulta daquilo que Rousseau afirma acerca da operagéo
do processo participatorio. Em sua analise, as associa¢fes tacitas ocorreriam de qualquer
modo, isto é, individuos ndo organizados estariam unidos por alguns interesses comuns, mas
seria muito dificil que tais associacdes tacitas conseguissem apoio para politicas que as
favorecessem, especialmente devido a prépria forma como se da a participacdo. Se fosse
impossivel evitar as associagdes organizadas dentro das comunidades, estas deveriam ser tao
numerosas e de poder politico tdo igual quanto possivel. Em outras palavras, a situagdo
participativa dos individuos se reproduziria com 0s grupos, e ninguém poderia levar vantagem
sobre 0s outros.

Para Rousseau (2002), esse processo de participacdo gera um respeito espontaneo
pelo ordenamento legal instituido, conferindo legitimidade civica ao regime democratico. A
principal e mais importante funcédo do processo de participacéo €, portanto, a educativa para a
vida em sociedade, tornando os individuos aptos a distinglirem entre seus proprios impulsos e
desejos e a serem tanto cidaddos publicos quanto privados. Carole Pateman (1992) argumenta
que Rousseau acredita que, por meio do processo de aprendizagem, o individuo acaba por ndo
sentir quase nenhum conflito entre as exigéncias das esferas publica e privada. Apds fixado o
sistema participativo, este se torna auto-suficiente porque as qualidades que devem
caracterizar o cidaddo, para que o sistema progrida, sdo as mesmas que 0 processo de
participacdo estimula. “Quanto mais o cidaddo participa, mais ele se torna capacitado para
fazé-lo (...). Os resultados humanos obtidos no processo de participacdo fornecem uma
importante justificativa para um sistema participativo” (PATEMAN, 1992:39).

A constituicdo, mediante ampla participacdo, do governo das leis — e ndao dos
homens —, em que os beneficios e 0s encargos sdo igualmente compartilhados, tem como

resultado a efetivacdo da vontade geral, protegendo os direitos e interesses individuais ao
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mesmo tempo em que se cumpre o interesse da coletividade, impossibilitando a existéncia de
governantes individuais. Esse processo participatério na tomada de decisdes potencializaria o
aceite das leis pelos individuos, constatacdo que permite Rousseau (2002) afirmar ser esta
mais uma fungdo da participagdo: permitir que as decisdes coletivas — baseadas na vontade
geral, que leva os individuos a considerarem assuntos bem mais abrangentes do que seus
préprios interesses, caso gqueiram a cooperagdo dos outros — sejam mais facilmente aceitas
pelo individuo, integrando-o a sociedade e transformando-a numa verdadeira comunidade.

Outro ponto importante da teoria de Rousseau, acentuado por Pateman (1992), é a
profunda associacdo entre participacdo e controle, e isto se vincula a nocéo de liberdade do
autor, sendo que o uso deste Gltimo conceito esta associado ao processo de participacéo.
Tanto a sensacdo de liberdade do individuo quanto sua liberdade efetiva aumentam por meio
de sua participacdo na tomada de decisdes, visto que tal participacdo da a ele uma boa no¢édo
de controle sobre o curso de sua vida e sobre a estrutura do meio em que esta inserido. Caso
se imponha um sistema representativo de governo, essa liberdade adquirida exigiria que o
individuo fosse apto a exercer uma boa dose de controle sobre aqueles que se tornariam
responsaveis por executar as leis e sobre seus representantes.

Pateman (1992), outra representante da corrente participacionista da democracia,
traz, por sua vez, uma reflexao direcionada para a argumentacdo da viabilidade da existéncia
da democracia participativa nas sociedades modernas, tendo como enfoque a participacao
politica e a seguinte indagacao: “Qual o lugar da participagdo numa teoria da democracia
moderna e viavel?” (PATEMAN, 1992:09). Tal questionamento se di em razdo da reflexdo da
autora acerca da contradicdo existente entre a popularidade do termo participacéo e o fato de
que ela assume um papel menor entre os tedricos da politica e os socidlogos politicos da
teoria da democracia mais aceita (democracia representativa). “Na realidade, ndo apenas tem
um papel menor, como nas teorias da democracia atuais um dado predominante é a énfase
colocada nos perigos inerentes a ampla participacdo popular em politica” (PATEMAN,
1992:10).

A partir de consideracdes retiradas das obras de Rousseau, J. S. Mill e G. D. H.
Cole, Pateman advoga que as criticas formuladas pelos tedricos do governo representativo
sobre a inconsisténcia e a inviabilidade da democracia participativa sdo infundadas. De fato,
se se argumenta que as concepcdes de democracia participativa padeciam da oferta de
alternativas concretas que permitissem a funcionalidade real dessas concepgbes, 0S

argumentos dos trés autores demonstram o contrario. Tendo em conta que a principal funcao
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da participacdo na teoria da democracia participativa € a educativa, tanto no aspecto
psicoldgico quanto na pratica politica, 0s governos participativos preservam sua estabilidade e
se auto-sustentam em razéo do potencial educativo da participagdo. Dessa forma, argumentos
que se relacionam com a irracionalidade das massas, com a falta de preparo da maioria para
lidar com problemas complexos e com o pretenso carater autoritario dos integrantes de classes
sociais menos favorecidas sdo questionados e criticados como aspectos intransponiveis para a
concretizagdo da democracia participativa.

Resgatando os principais argumentos presentes nas obras desses trés autores,
Pateman (1992) argumenta que de nada servem o sufragio universal e a participacdo no
governo nacional se o individuo ndo for preparado para essa participacdo no nivel local, por
ser neste nivel que ele aprende a se auto-governar. Em outras palavras, para que os individuos
sejam capazes de participar efetivamente do governo, as qualidades necessarias subjacentes a
essa participacdo devem ser fomentadas e desenvolvidas a partir do nivel local.

Baseada no trabalho de Almond e Verba (1965)? — que estabeleceu uma relacéo
positiva entre a participacdo politica e o sentido de eficAcia ou competéncia politica,
percebendo-se que aquelas pessoas com maior senso de eficacia politica tém mais
probabilidade de participar da vida politica do que aquelas onde este sentimento ndo esta
presente — Pateman (1992) ressalta que a educacgdo politica dos individuos no nivel local
desencadeia um processo de democratizacdo das diversas estruturas de autoridade presentes
na sociedade, gerando um importante efeito sobre as qualidades e atitudes psicoldgicas dos
individuos que interagem dentro delas. Segundo ela, se na maioria das situaces sociais 0
individuo se acha subserviente a alguma forma de autoridade, € provavel que ele espere uma
relacdo de autoridade como essa na esfera politica. Por outro lado, se fora da esfera politica
ele dispbe de oportunidades de participar de um amplo leque de decisdes sociais,
provavelmente esperara ser capaz de participar do mesmo modo das decis6es politicas.

Assim como Rousseau, e sob a perspectiva de referendar a sustentabilidade da
democracia, Pateman (1992) levanta como pressuposto a defesa da idéia de que a participacéao

tem um papel essencial de pedagogia politica, desenvolvendo no individuo atributos

2 Em sua obra, Almond e Verba realizam um estudo de atitudes e comportamentos politicos em cinco paises —
Estados Unidos, Gréd-Bretanha, Alemanha, Itilia e México —, concluindo que, nos cinco paises, havia uma
relacdo positiva entre o senso de eficiéncia politica e de participacdo politica, ainda que o senso de competéncia
fosse mais acentuado a nivel local do que nacional. Descobriu-se também que o grau de competéncia era maior
nos Estados Unidos e na Gré-Bretanha, paises onde existiam maiores oportunidades institucionais para a
participacdo politica local. Os autores também pesquisaram os efeitos da participagdo em organizacdes
voluntérias sobre o sistema politico e perceberam, nos cinco paises, que o senso de eficiéncia politica era maior
entre os membros da organiza¢do do que entre 0s que ndo eram membros.
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psicoldgicos que o orientam e tornam sua atuagdo mais consciente em relagdo aos limites e ao
alcance da participacdo®. Segundo a autora, 0 exercicio da participacio efetiva demanda um
‘treinamento social’ frente a falta de informac¢do e capacitacdo popular quanto aos
instrumentos e mecanismos legais existentes. A autora reforca, portanto, a funcdo educativa
da participacdo ao enfatizar a importancia dos cidadaos serem capacitados para exercerem
uma escolha responsavel, em especial no que se refere ao desenvolvimento de uma
consciéncia critica quanto as demandas sociais e as decisdes politicas.

Além disso, a autora enfatiza o papel crucial desse processo sobre os individuos de
condigdo socioeconOmica inferior, dotados de menores oportunidades de participagdo na
arena politica nacional, rompendo com o ciclo vicioso formado por sentimentos de
ineficiéncia que seriam reforcados pela auséncia de oportunidades de participar, que
resultariam numa sensacdo de ineficiéncia e assim por diante.

Pateman (1992) propde, assim, tendo como base o setor industrial (e, como para
ela, a indastria ocupa um lugar vital na sociedade moderna, um sistema industrial
participativo impulsionaria a atuagdo dos individuos em diversos tipos de decisdes,
capacitando-os para avaliarem melhor as conexdes presentes entre a esfera publica e a esfera
privada), um modelo participativo que permita aos cidaddos tomarem decisfes nas esferas da
vida cotidiana. A democracia industrial ocorreria como possibilidade de os trabalhadores
deterem o controle sobre suas proprias ocupacdes, sem alterar a atividade laboral, mas,
principalmente, como possibilidade de se alcangar patamares mais amplos de participacdo. A
conseqliéncia seria a ocorréncia de uma maior igualdade social, considerando-se que a
participacdo deve expandir-se para todas as outras esferas da sociedade.

Para Pateman (1992), o simples fato de o Estado, hoje, ser tdo grande, “¢ um
motivo importante para capacitar o individuo a participar nas arenas politicas ‘alternativas’ da
sociedade” (PATEMAN, 1992:55). Romper-se-ia, segundo ela, a dissociacdo existente entre
os individuos e as institui¢bes politicas, conferindo énfase especial aos mecanismos locais de
‘treinamento social’ para o desenvolvimento dos valores da democracia participativa e
reducdo das atitudes ndo-democraticas por parte dos individuos, ao mesmo tempo, 0s
individuos tornariam-se mais capazes de avaliarem os impactos das decis6es tomadas no nivel
nacional sobre suas proprias vidas e sobre 0 meio imediato que os cercam.

Para sintetizar, utilizando-se das palavras da prépria autora,

® Macpherson (1978) afirma que a mudanca na consciéncia do povo — do ver e agir como consumidor para o ver
e agir como executor e desfrutador da execug¢do — constitui um pré-requisito essencial para o advento da
democracia participativa.
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a teoria da democracia participativa é construida em torno da afirmagéo
central de que os individuos e suas instituicdes ndo podem ser considerados
isoladamente. A existéncia de instituicOes representativas a nivel nacional ndo
basta para a democracia, pois 0 maximo de participagdo de todas as pessoas, a
socializacdo ou treinamento social, precisa ocorrer em outras esferas, de modo
que as atitudes e qualidades psicol6gicas necessarias possam se desenvolver.
Esse desenvolvimento ocorre por meio do prdprio processo de participacdo. A
principal funcdo da participacdo na teoria da democracia participativa é,
portanto, educativa; educativa no mais amplo sentido da palavra, tanto no
aspecto psicolégico quanto no de aquisicdo de pratica de habilidades e
procedimentos democraticos. Por isso, ndo ha nenhum problema especial
quanto a estabilidade de um sistema participativo; ele se auto-sustenta por
meio do impacto educativo do processo participativo. A participagdo promove
e desenvolve as préprias qualidades que lhe sdo necessarias. (PATEMAN,
1992:60-61)

Pateman (1992) caracteriza, portanto, o processo de participagdo como “aquele
onde se exige o input maximo (participacdo) e onde o output inclui ndo apenas as politicas
(decisbes), mas também o desenvolvimento das capacidades sociais e politicas de cada
individuo, de forma que existe um feedback do output para o input” (PATEMAN, 1992:62).

A expansdo da democracia recolocaria, assim, na agenda, importantes questoes
ndo resolvidas pela vertente representativa, com as quais a democracia participativa vai
dialogar. Partindo-se do nivel local, a participacdo constitui, assim, um dos principios
politicos mais importantes numa sociedade democréatica, permitindo oportunidades de
didlogo, expressao e escolha para os cidaddos; em outras palavras, a participacdo implica criar
mecanismos legais de abertura do governo para escutar as opinides sociais e considera-las no
momento de formular e implementar politicas publicas. O controle social, por sua vez, tem
como fundamento basico o monitoramento dos poderes publicos por parte dos individuos,
almejando a transparéncia do governo na conducdo do processo de tomada de decisdes.
Permite-se, dessa forma, uma maior publicidade das acdes politicas adotadas e,
eventualmente, a contestacdo desses atos para que sejam focados, de forma mais contundente,
no atendimento das demandas sociais existentes. Como se pode inferir, o principio do
controle social s6 sera efetivo quando houver, por parte dos cidaddos, o exercicio da
participacdo politica (SANTOS & AVRITZER, 2002).
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2.3 - A complementaridade entre a democracia representativa e a democracia participativa

No que interessa mais diretamente a essa dissertacdo, cabe considerar a partir dos
argumentos expostos anteriormente que estamos diante de referenciais teoricos distintos e
claramente delimitados no que diz respeito a definicdo da importancia da participacdo popular
no processo politico e, conseqlientemente, da natureza da democracia. A partir de um mesmo
pano de fundo, caracterizado pelo aumento da complexidade e pela pluralidade, as vertentes
representativa e participativa interpretam e ddo encaminhamentos distintos ao dilema posto
pela ordem politica moderna: a formacdo da vontade politica legitima. Se, para ambas as
correntes, a resposta estd no consentimento dos cidaddos, para a democracia representativa
esse consentimento convive — e, de certa forma, ndo pode prescindir — de determinados niveis
de apatia politica, de modo a se garantir a estabilidade do sistema politico; para a democracia
participativa, por sua vez, esse consentimento emerge com base no consenso ativo dos
individuos, a partir do uso publico da razdo em espagos ndo-coercitivos. Em suma, engquanto a
democracia representativa, frente a complexidade e pluralidade dos interesses concorrentes da
sociedade, limita a participacdo popular sob o pretexto de salvaguardar a democracia dos
riscos relacionados ao surgimento de demandas excessivas, a concepcao participativa aposta,
como melhor forma de enfrentar os desafios contemporaneos, no aumento da participacdo em
espacos publicos mediados pela lingtiagem.

Né&o se trata, contudo, de negar esses dois modelos. Boaventura de Sousa Santos e
Leonardo Avritzer (2002) apontam que a renovacao da teoria democratica passa, na verdade,

pela articulacdo entre a democracia representativa e a democracia participativa.

A nosso ver existem duas formas possiveis de combinacdo entre democracia
participativa e democracia representativa: coexisténcia e complementaridade.
Coexisténcia implica uma convivéncia, em niveis diversos, das diferentes
formas de procedimentalismo, organizacdo administrativa e variagcdo de
desenho institucional. A democracia representativa em nivel nacional
(dominio exclusivo em nivel de constituicdo de governos; a aceitagcdo da
forma vertical burocratica como forma exclusiva da administracdo publica)
coexiste com a democracia participativa em nivel local, acentuando
determinadas caracteristicas participativas ja existentes em algumas
democracias dos paises centrais.

A segunda forma de combinagdo, a que chamamos complementaridade,
implica uma articulacdo mais profunda entre democracia representativa e
democracia participativa. Pressupfe o reconhecimento pelo governo de que o
procedimentalismo participativo, as formas puablicas de monitoramento dos
governos e os processos de deliberacdo publica podem substituir parte do
processo de representacdo e deliberacdo tais como concebidos no modelo
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hegeménico de democracia. Ao contrario do que pretende este modelo, o
objetivo é associar ao processo de fortalecimento da democracia local formas
de renovagdo cultural ligadas a uma nova institucionalidade politica que
recoloca na pauta democratica as questdes da pluralidade cultural e da
necessidade da inclusdo social. (SANTOS & AVRITZER, 2002:75-76)

Ou seja, os autores argumentam que o novo paradigma politico ndo objetiva
excluir a democracia representativa e suas regras formais (partidos politicos, eleigdes, etc.),
mas sim avancar 0 processo democratico mediante formas de democracia direta (como o
orcamento participativo, o sistema de conselhos de politicas publicas e a gestdo
compartilhada) capazes de conviver com a democracia nos moldes tradicionais. A democracia
representativa e a democracia participativa ndo sdo vistas, portanto, como dois sistemas
alternativos, mas como dois modelos que podem se integrar mutuamente.

A consolidagdo da democracia combinada, em um determinado Estado, tem no
envolvimento politico da sociedade civil seu fator determinante (SANTOS & AVRITZER,
2002). Com efeito, a ampliacdo dos espacos de participacdo no ambito do poder publico e
também nos diversos setores da iniciativa privada € impulsionada pelas demandas e pressdes
geradas, na esfera pablica, pelos diversos movimentos sociais, inseridos em movimentos pela
transformacéo das praticas dominantes e pela insercdo na politica de atores sociais excluidos.
A democracia combinada €, assim, um processo em permanente aprimoramento, no qual a
pratica participativa abre espacos para a democratizagdo dos procedimentos politicos
tradicionais.

Segundo os autores, a democracia reduzida a um mero processo eleitoral figura
como uma ndo-democracia ou como uma democracia incompleta. A introducdo da dimenséo
participativa, além do lado pratico de efetivacdo de uma permanente fiscalizacdo popular,
confere densidade concreta a concepcéo simbdlica de democracia, ja que o detentor do poder
democratico, o povo, é incluido de modo mais acentuado no jogo politico.

Contudo, os autores ndo negligenciam as vulnerabilidades que residem no
processo participatorio. Se antes alguns teoéricos da democracia representativa viam na
participacdo o risco de desestabilizar o sistema politico e outros, ainda, a viam como uma
sobrecarga a democracia devido as demandas dos grupos excluidos, hoje 0s riscos sdo,
segundo Santos e Avritzer (2002), de outra natureza.

Com efeito, atualmente os riscos da participacdo sdo diferentes, até mesmo porque
a participacdo é, segundo eles, um processo irreversivel, tanto pela demanda dos grupos

excluidos, propostos de forma mais sistematica ao sistema politico, como pelo nivel de
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conscientizacdo dos cidaddos e mobilizacdo dos sujeitos sociais. Santos e Avritzer (2002)
denominam esses riscos de vulnerabilidades, nos seguintes termos: desqualificacdo da
participacdo, pela disputa com as forcas conservadoras na luta contra a hegemonia da
democracia liberal; participagdo que ndo consegue se impor na construcdo de uma alternativa
democrética; falta de pluralizacdo da gramatica politica para que a pluralidade da sociedade
seja assumida pela democracia e processo de cooptagéo.

Porém, a participacdo ndo sO apresenta wvulnerabilidades, ela também tem
potencialidades que reforcam a democracia participativa, como, por exemplo a participacéo
aberta a todo cidaddo, sem nenhum status especial atribuido a qualquer organizag&o, inclusive
as comunitarias, e a combinacdo da democracia direta com a representativa, cuja dindmica
institucional atribui aos proprios participantes a definicdo das regras internas (SANTOS &
AVRITZER, 2002). Segundo os autores, a propria transferéncia dos processos de deliberacdo
para o nivel local do cidaddo implica num incremento qualitativo da participacdo e da
deliberacdo. Pelos processos de participacdo nas gestbes publicas locais, confronta-se o
modelo hegemdnico de democracia representativa, pondo em pratica outra forma de relagcéo
da sociedade com o Estado e construindo-se um espaco de crédito a concepcdes e praticas de
democracia contra-hegeménicas.

Ao defenderem a construgdo de uma nova gramatica social — de coexisténcia e
complementaridade da democracia representativa no nivel nacional com a democracia
participativa no nivel local —, a idéia que se tem, a partir da leitura de Santos e Awvritzer
(2002), € a da identificacdo de novos conteddos para a democracia participativa originarios
das experiéncias vivenciadas com a democratizacdo dos paises em desenvolvimento — que
poderdo atenuar, diminuir ou até eliminar as vulnerabilidades descritas anteriormente —,
relacionadas diretamente, como veremos na secdo seguinte, a criacdo e disseminacdo dos

espacos publicos.
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3 - A concepcdo deliberativa de democracia e a nogdo de espagos publicos

Confirmando o valor da participacdo da sociedade civil no aperfeicoamento da
democracia esta a insercdo desta nas praticas relacionadas a boa governanca, interpretada
como elemento preventivo ou corretor de condutas anti-democraticas. Origina-se ela da nogao
de governanga que, por sua vez, encontra-se ligada a idéia de gestdo do desenvolvimento.

Pode-se conceituar governanca como o leque de mecanismos de administracéo de
um sistema social e de a¢Oes organizadas no sentido de garantir a seguranca, a prosperidade, a
coeréncia, a ordem e a continuidade do proprio sistema. Logo, a boa governanga corresponde
as formas de administracdo desse sistema que melhor atendem as expectativas da maioria das
pessoas que dele fazem parte, gerando uma gestdo saudavel do desenvolvimento.

Nesse sentido, Matthieu Fau-Nougaret (2001:172-173) afirma que

em um rol ndo exaustivo, pode-se considerar que fazem parte da ‘boa
governanga’: a transparéncia e a boa gestdo dos assuntos publicos, a
participacdo da sociedade civil, a presenca de um Estado de direito, o respeito
aos direitos do Homem, a liberdade de imprensa e de expressdo, um processo
democratico na tomada de decisdo, uma politica econémica e social sensata, 0
respeito ao meio ambiente e o combate a corrupgéo.

Marcia Ribeiro Dias (2004) cita Joshua Cohen e a democracia participativa,
salientando o aspecto indispensavel da transparéncia nas questdes publicas e do alargamento
da esfera publica, propiciando um maior envolvimento do cidaddo na arena decisoria e na
formulacéo de solucdes para os problemas comuns, tendo como produto uma maior igualdade
social, um melhor preparo politico dos cidaddos e o fomento da solidariedade, bem como a
ampla distribuicdo de informagdes compartilhadas e a confianca mutua, descobrindo,
aplicando e divulgando solugdes e melhorias para problemas.

Dias, no entanto, faz uma ressalva de que apenas a transparéncia ndo é o bastante
para romper com a incapacidade dos representantes no atendimento das demandas cada vez
mais sofisticadas da populacdo, da nebulosidade da atividade politica, do desinteresse popular
pelos assuntos publicos, da burocracia extremada que complica o processo decisorio. Se a
transparéncia nas atividades estatais ndo busca apontar (e fomentar a procura por) solucées
aos problemas do Estado, o desinteresse popular ird apenas aumentar. Também ndo €
suficiente que existam mecanismos de controle e fiscalizacdo da acdo estatal se estes nédo
provarem sua eficécia, isto é, a eficacia dos mecanismos de controle é indispensavel para a

construcdo de instituicdes politicas iddneas e confiaveis.
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A presenca da participacdo cidadd no processo decisorio, com efetivo poder de
controle social sobre o Estado, a desconcatenagéo das atividades corruptas, a maior eficiéncia
das politicas publicas em fornecer respostas as demandas sociais e o fortalecimento da
consciéncia e do comportamento civicos sdo, assim, elementos de um ciclo politico virtuoso.

De forma mais sintética, o Livro Branco sobre a Governanca Européia (2001)
enumera e define os principios da boa governanca: abertura, participacdo, responsabilizacéo,
eficacia e coeréncia das politicas publicas, além da proporcionalidade e da subsidiariedade.
Nesta abordagem, os principios da participagdo e da subsidiariedade dizem respeito,
respectivamente, a um entendimento amplo e abrangente da concepcdo e execugdo das
politicas publicas, compartilhadas com toda a cadeia social, e a ado¢do de agdes publicas
somente quando estas se mostrarem estritamente necessarias para o reforco dos programas
conduzidos pela propria populacdo. As idéias sobre governanca partem de uma analise da
crise de governabilidade, nos planos local e internacional, relacionada as problematicas da
perda de credibilidade da instancia estatal e da diminuicdo de eficiéncia e eficacia da acédo
publica, devidas, em grande parte, segundo o relatdrio, a corrupcao, as violagdes dos direitos
fundamentais e as consequiéncias negativas da globalizagdo econdmica em certas nagdes.

Se aceitos esses fatores como algumas das causas da debilidade das democracias
atuais, as diretrizes da boa governanca poderiam ser vistas como um caminho para a
consolidacéo e o fortalecimento das mesmas. Logo, a participacdo da sociedade e a utilizacéo
subsidiaria da interferéncia governamental na conducao de politicas constituir-se-iam, de fato,
como uma alternativa para o aperfeicoamento das praticas democraticas.

Com efeito, uma vez verdadeiro que o sistema democratico atual apresenta
inimeras mazelas e que a boa governanca pode trazer solucbes a esse quadro, € também
verdade que o engajamento da populacdo é positivo e fundamental. Desse modo, uma
sociedade civil participativa € essencial a revitalizacdo das capacidades nacionais de
concepcao e execucdo de estratégias de desenvolvimento.

Destaca-se que a participacdo também pode ser vista sob um enfoque ampliado:
ndo consiste somente na atuacdo da propria sociedade, mas também no incentivo e na
fiscalizacdo, por parte dela, das acbes desenvolvidas pelo Estado e pelo mercado.

Neste ponto reside o coracdo da idéia de accountability, exposta por Guillermo
O’Donnell (1998), imprescindivel a consolidagdo do Estado de Direito e definida, em linhas
gerais, como 0 principio segundo o qual as acGes dos agentes estatais, eleitos ou néo,

mandatarios ou delegados, devem ser, de alguma forma, controladas e submetidas a avaliacdo



36

dos cidaddos. A nocdo de accountability pressupde, portanto, uma nocao de responsabilidade,
controle e transparéncia, pelas quais 0s agentes estatais encarregados de tomar decisdes seréo
responsabilizados juridica, politica e administrativamente pelas conseqliéncias de seus atos.
Todas essas agOes serdo ‘vigiadas’ e estardo, de fato, sujeitas a inspecdes por parte de
agéncias especialmente encarregadas, assim como por parte da sociedade civil. Ou seja, as
acOes dos agentes do poder publico estara irremediavelmente imposta a transparéncia.

O’Donnell propde duas dimensdes analiticas para tratar da questdo da
accountability. A primeira dimensao é vertical, significando a existéncia de elei¢des livres,
competitivas e limpas, sem que haja o risco de coer¢do da vontade e das reivindicacdes
sociais. Para tanto, é indispensavel a cobertura da midia, atentando para as reivindicacfes da
populacdo, pelo menos as principais, bem como para quaisquer atos irregulares supostamente
cometidos pelas autoridades. A eficiéncia deste mecanismo vertical, entretanto, é limitada,
dado seu caréter intermitente e a dependéncia intrinseca do grau de institucionalizacdo do
sistema partidario e das caracteristicas do sistema eleitoral.

Necessaria se faz a segunda dimenséo, denominada por O’Donnell (1998) como
horizontal, que, nas palavras do autor, diz respeito a existéncia de agéncias estatais que tém o
direito e o poder de realizar acdes que vao desde a supervisdo de rotina a sangdes legais, ou
até mesmo o impeachment contra acdes ou omissdes de outros agentes ou agéncias que
possam ser qualificadas como delituosas.

A existéncia da accountability horizontal fica condicionada, entdo, a existéncia de
agéncias autorizadas e dispostas a supervisionar, controlar e punir acdes ilicitas por parte de
agentes estatais, dotadas ndo apenas de autoridade legal, mas também de autonomia suficiente
para assim proceder.

A populacdo ndo pode permitir que as atividades estatais indispensaveis deixem de
ser cumpridas. Em outras palavras, participacdo deve ser entendida por crescimento
qualitativo e quantitativo dos programas geridos pela sociedade, a fiscalizacdo e o incentivo,
por parte desta, do aprimoramento das funcdes do Estado. Na pratica, resgatando-se as idéias
de Rousseau, caberia a ela demonstrar que a busca do bem comum leva ao beneficio
individual, e ndo vice-versa. A chave para um governo efetivamente participativo é a
canalizacdo do interesse de um para o proveito de muitos e a sociedade civil € vista como a
porta necessaria para a propagacao deste ideal (O’DONNELL, 1998).

Tendo por conteldo a liberdade e a igualdade, segundo a concepcédo literal de

justica politica, o direito a democracia, segundo Paulo Bonavides (2001), é um direito de
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quarta geracdo. A classificacdo se da conforme a titularidade, sendo que os direitos de
primeira geracdo pertencem ao individuo, os de segunda ao grupo, os de terceira a
comunidade e os de quarta ao género humano. Dada a dimensdo do espectro alcangado pelo
direito de quarta geracdo, Bonavides o classifica como fundamental, dando-lhe ingresso no
ordenamento juridico positivo e assegurando-lhe o substrato de eficacia e concretude derivado
de sua penetracdo na consciéncia dos povos, por onde se materializara — deixando de ser
apenas letra constitucional.

O conceito de democracia, enquanto direito de quarta geracdo, emerge, para o
autor, da universalizacdo dos direitos humanos fundamentais, inseridos na Constituicdo do
Estado Democratico de Direito, e aos quais se reconhece a postulacdo direta em ordenamentos
supranacionais, ordens juridicas internacionais.

No entender de Bonavides, a democracia ndo é apenas uma forma de governo, de
Estado, de regime ou de sistema politico. E um principio basilar, um valor normatizado.
Bonavides compreende o século XXI como o século do cidaddo governante, soberano, titular
de direitos fundamentais de todas as dimensdes, que vira a suprir as deficiéncias do modelo

politico representativo.

3.1 - Cidade, esfera publica e espagos publicos

Segundo Amartya Sen (2000), um dos principais dilemas enfrentados pelos
Estados modernos reside na sua capacidade de gerar solucBes eficientes aos problemas
relacionados ao desenvolvimento social, especialmente no que tange a formulacdo e
implementacdo de politicas publicas que reflitam uma alocacdo eficiente dos recursos
existentes e promovam uma resolucéo pacifica dos conflitos entre o Estado e a sociedade.

Nesse sentido, Ewvelina Dagnino (2002) afirma que o agravamento das
desigualdades sociais, concomitante ao processo de redemocratizacdo do Estado brasileiro,
estimulou 0os movimentos sociais a reivindicarem uma nova nocao de cidadania, pautada por
uma sociedade mais igualitaria e que possui o direito de participar ativamente na gestdo da
sociedade. Como resultado, observou-se a constru¢do de novos espacos publicos, sobretudo
no arcabouco institucional das politicas sociais e no estabelecimento do orcamento
participativo, visando estimular o debate entre representantes governamentais e da sociedade
civil acerca de temas e interesses até entdo excluidos da agenda politica, democratizando-se,

assim, a gestdo estatal.
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De fato, as maltiplas facetas e desafios presentes na proposta da democracia
participativa foram se tornando cada vez mais evidentes na medida em que essas formulagdes
foram ganhando existéncia concreta e, a0 mesmo tempo, sendo problematizadas pela acdo de
grupos e individuos que, tematizando as condi¢Bes da vida cotidiana, foram estabelecendo
novas formas de fazer politica e buscando novos espacos para 0 seu exercicio. Questionando
os limites da democracia representativa, 0s movimentos sociais demonstravam em varias
partes do mundo que a acdo politica das classes populares poderia contribuir para a
democratizacdo da cultura politica e para a reinvencdo dos padrGes da relacdo Estado-
sociedade.

Alimentando e sendo alimentada por essas experiéncias praticas, os tedricos da
democracia participativa continuavam afirmando a importancia das subjetividades,
representacfes e valores como elementos constitutivos do processo de construcdo da
democracia, promovendo a releitura e aproximacdo das concepcdes de cultura e politica,

sustentando que

a cultura entendida como concep¢do de mundo, como conjunto de
significados que integram préaticas sociais, ndo pode ser entendida
adequadamente sem a consideracdo das relagdes de poder embutidas nessas
praticas. Por outro lado, a compreensdo dessas relacdes de poder ndo é
possivel sem o reconhecimento de seu carater “cultural” ativo na medida em
que expressam, produzem e comunicam significados. (...) A cultura é politica
porque os significados sdo constitutivos dos processos que, implicita ou
explicitamente, buscam redefinir o poder social (ALVAREZ, DAGNINO &
ESCOBAR, 2000:17,25).

A partir dessas redefinicdes, uma série de estudos volta-se ao tema dos
movimentos sociais, alguns deles pouco atentos as suas contradicdes e ambigiidades
constitutivas. O foco esta na construcdo e consolidacdo de uma nova gramatica social que seja
capaz de confrontar representacdes excludentes e, geralmente, autoritarias que, na vida
cotidiana, traduzem-se nas mais diversas formas de discriminacdo. Como propdem Alvarez,
Dagnino e Escobar (2000), os movimentos sociais sdo ocasides cruciais para a elaboracéo de
arenas discursivas, capazes de conformar discursos e praticas democraticas que

continuamente desafiam o discurso hegemdnico e suas préaticas excludentes.

Os movimentos populares, ao lado de feministas, afro-latino-americanos,
homossexuais, assim como ambientalistas, foram instrumentais na construgao
de uma nova concepcdo de cidadania democrética, que reivindica direitos na
sociedade, e ndo apenas do Estado, e que contesta as rigidas hierarquias
sociais que ditam lugares fixos na sociedade para seus (ndo) cidaddos com
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base em critérios de classe, raca e género (ALVAREZ, DAGNINO &
ESCOBAR, 2000:32).

Esses novos publicos, exarcebando a tensdo interna e constante na esfera pablica
oficial entre o principio formal de inclusdo e a exclusdo, na prética, de certos setores da
sociedade, permitem aos grupos populares, parcialmente, compensar, embora ndo eliminar
completamente, o privilégio participatorio desfrutado pelos membros dos grupos sociais
dominantes. O conceito de espago publico traduz, nesse momento, as expectativas quanto a
esse processo de desconstituicdo de novas identidades e dos seus impactos sobre a esfera
publica mais ampla, no sentido da revisao dos temas constitutivos da agenda publica, ou seja,
dos temas merecedores da consideracdo publica.

Hannah Arendt (1997), em seus escritos sobre a esfera publica, faz referéncia ao
conceito grego da polis, que seria bipartida entre a esfera da liberdade e a esfera da
necessidade. Os espacos privados seriam os de manutencdo das necessidades humanas,
enquanto os espacgos publicos, por outro lado, seriam aqueles lugares onde se da o contato da
diversidade existente entre os homens, a partir de uma igualdade de condigdes, estabelecendo
0 que ha de comum entre todos: a multiplicidade, a pluralidade, a condigdo humana.

O termo cidade traz em si, atrelado, o conceito de espaco publico, elemento
fundante de sua existéncia. “Como espaco de propriedade publica e por ela mantido, espaco
de representacdo de seu poder e criacdo de uma imagem de governo, de livre circulacdo de
mercadorias e de trocas, dos fluxos interconectados ligando imensos espacos privados, 0
espaco que se chama publico, hoje, distancia-se cada vez mais de sua concepc¢éo original dada
pelos gregos em sua polis” (ARENDT, 1997:71).

A esfera do publico, em seu cerne, ndo seria 0 espaco mais apropriado para
materializacdo ou satisfacdo das necessidades, mas sim o0 espaco para a relacdo dos homens
enquanto iguais, engquanto cidaddos. Se a esfera da necessidade ndo habitava o espaco
publico, visto que sua realizacdo era efetivada no ambito dos espacos privados, a introducao
ao espaco publico se faria necessariamente pela negacdo do que é particular. Destituido de
qualquer obstaculo, o espaco publico passaria a ser, assim, o lugar onde se da a construcdo da
cidade, pela acdo e pelo discurso. Uma construcdo que se faz pela presenca de elementos
diversos na igualdade; os cidaddos livres de suas necessidades cotidianas trariam para o
espaco publico sua diversidade que através da acdo e do discurso construiria a polis.

Essa equivaléncia entre pensar, construir e habitar em Hannah Arendt advém da

nocdo do pensamento como forma de acdo, da praxis grega, 0 que para ela ndo permitiria
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dicotomias como raz8o e emocgdo, matéria e espirito. Trata-se de uma nocdo importante no
pensamento de Arendt para a manutencdo da pluralidade dos cidaddos que constituem o
espaco publico, sem a qual a pluralidade cede lugar & massa, uniforme, unissonante,
homogénea e unanime — o que para ela seria o desmantelamento do espago da acdo e do
discurso.

Nesse sentido, a nocdo de esfera publica é produzida por Hannah Arendt como
instdncia que concede a sociedade os critérios de verdade, justica e legitimidade que a
orientam e dao sentido a0 mundo desde a perda dos pontos tradicionais de orientacdo: a
tradicdo e a religido. Seriam trés as dimensdes que produziriam o sentido de mundo comum
aos homens: na primeira dimensdo, a esfera publica possibilita a existéncia de um “mundo
comum” que articula os homens, produz o senso comum e oferece a capacidade de
discernimento e julgamento para experimentar o0 mundo; na segunda dimensdo, a esfera
publica, em funcdo do compartilhamento de significacdes, da sentido a acdo e a palavra na
construgdo de uma histéria comum; na terceira dimensdo, este espago é politicamente
organizado, onde sdo reconhecidas a acdo e a opinido. A articulacdo destas trés dimensdes
possibilita a delimitacdo da esfera publica (TELLES, 1990).

A nocdo de um espago politicamente organizado refere-se a interagdo politica
mediada pela lei. A lei, para Arendt, garante que cada um reconheca o outro na legitimidade
de sua acdo e opinido. Para Telles (1990), isso implica reconhecer o outro como semelhante,
portador de direitos e pertencente a uma comunidade politica na qual cada um encontra lugar
na conducdo dos negocios humanos. Portanto, a construcdo e existéncia de espagos publicos
(ou ampliacdo da esfera publica, como para a presente dissertacdo é considerado) produz a
condicdo de igualdade. Aqui € preciso pontuar que Hannah Arendt discute a sociedade
européia, especificamente a alemd, e ndo se detém em analises de condicBes de desigualdades
socioecondmicas como as encontradas na Ameérica Latina. De qualquer modo, a contribuicéo
de Arendt aos estudos politicos, inclusive em paises latino-americanos, esta na possibilidade
de pensar a politica como resultado maior que a acdo do Estado, como algo “que se qualifica
como forma de sociabilidade e que, por isso mesmo, depende da forma como a sociedade se
institui enquanto espaco que cria suas proprias normas, suas proprias regras, Seus proprios
critérios, a partir dos quais 0s acontecimentos e 0s constrangimentos da vida em sociedade
podem se fazer visiveis e inteligiveis para os que dela participam” (TELLES, 1990:43).

Entdo, na nocdo de esfera pablica, passam a ser importantes o discurso, possivel

pelo dialogo e através do qual as coisas do mundo sdo debatidas entre 0os homens, e a acéo,
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que produz fatos e eventos ao alcancar um aparecimento diante da sociedade. A concepcéo de
esfera publica produzida por Hannah Arendt passa a existir, portanto, “sempre que 0s homens
se reunem na modalidade do discurso e da acdo e, portanto, precede a toda e qualquer
constituicdo formal da esfera pablica e as vérias formas de governo, isto é, as vérias formas de
organizagdo da esfera publica” (ARENDT, 1997:211-212).

A nocdo de esfera publica como espaco de poder desenvolvida por Hannah Arendt
pode ser encontrada em Jungen Habermas.

Para o autor (1997), a emancipacdo do mundo advém das promessas de construcéo
da esfera publica prépria da sociedade burguesa. Para o autor, o publico é constituido por
pessoas privadas que dialogam na fronteira do dominio do Estado, contra o Estado e, por isso,
constituindo-se como esfera da liberdade — o local da esfera publica € a sociedade civil, que
possui interesses distintos do Estado e da corte. Nesta linha, a esfera publica regula a
autoridade publica e ndo o contrério.

Desta maneira, o debate privado passa a ter grande relevancia publica e as
questdes de sobrevivéncia sdo transportadas para a esfera publica. O sentido de privado como
0 dominio da necessidade regida pelas exigéncias da sobrevivéncia estaria vinculado aos
esforcos e relagbes inerentes ao trabalho social, que permanece excluido da esfera privada do
lar. A sobrevivéncia passa, nesse sentido, das familias para a sociedade. A reprodutibilidade
social torna-se o centro das discussfes de uma reunido publica sem fins politicos, mas, como
o autor denomina, com fins literarios, isto ¢, “um campo de manobras de um raciocinio
publico que gira em torno de si mesmo — um processo de auto-compreensdo das pessoas
privadas em relacdo as genuinas experiéncias de sua nova privacidade” (HABERMAS,
1997:44).

Para Habermas, trés sdo as agdes fundantes que aparecem a partir desta nova
esfera publica: a légica do argumento, a razao intersubjetiva e a acdo social comunicativa. A
esfera publica, neste sentido, € plural, constituida por espacos de compreensdo de pessoas.
Esses espacos tornados publicos passam a ser, agora, lugar para o raciocinio puablico
proveninete das subjetividades da prépria sociedade, que por meio da argumentacdo de idéias
estabelece um contato social que pretende manter seus interesses e 0 entendimento desta
mesma esfera publica.

Por meio da fala e dos discursos que a esfera publica institui, os sujeitos

participam da interacdo — recebendo do seu interlocutor e a ele concedendo o status de igual —
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e (re)afirmam suas diferencas, a0 mesmo tempo em que se mantém abertos a influéncia
reciproca.

Os espagos publicos deliberativos, ao impelir cada participante a dar e receber
razdes, induzem, assim, cada agente da interagdo a colocar-se no lugar do outro e a
compreender suas razdes, promovendo uma reflexdo critica de cada qual acerca de suas
préprias crencas. Esse movimento consiste naquilo que Habermas denomina de potencial
auto-reflexivo do didlogo publico e sua capacidade de afetar padrdes culturais vigentes. O
movimento do dialogo impacta os proprios fundamentos que permitem construir 0 marco
distintivo do ‘nds’ e do ‘outro’, ndo porque se eclipsa a alteridade, mas sim porque, através da
politica, aposta-se na possibilidade de se atingir uma convergéncia. A unidade forjada na
multiplicidade de vozes €, em decorréncia desse motivo, porosa e transitoria, necessitando ser
recriada continuamente, a partir do entendimento mediado pela linguagem. Um dos
desdobramentos dessa constatacdo é a possibilidade que se abre para o pensamento de uma
fundamentacdo moral mais ampliada, com uma accountability sempre crescente. A ética
discursiva, tendo que responder as exigéncias de uma pragmatica universal, postula a
possibilidade de se confrontar e/ou convergir padrdes de racionalidade diversos, de tal forma
que seja possivel o engendramento de inter-subjetividades de nivel superior. A essa
possibilidade refere-se 0 processo de aprendizado democratico na esfera publica.

Nos termos postos por Habermas, portanto, a esfera publica funciona como ‘caixa
de ressonancia’, identificando e problematizando temas que deverdo receber a consideracéo
do sistema politico. “Tais associacOes sdo especializadas na geracdo e propagacdo de
convicgOes praticas, ou seja, em descobrir temas de relevancia para o conjunto da sociedade,
em contribuir com possiveis solu¢des para os problemas, em interpretar valores, produzir
bons fundamentos e desqualificar outros” (HABERMAS, 1997:110). A influéncia desses
espacos publicos sobre o sistema politico dar-se-ia, segundo o autor, de forma indireta,
mediante a geracdo informal de opiniGes que resultariam em decisdes eleitorais e legislativas
“por meio das quais o poder gerado comunicativamente se transforma em poder passivel de
ser empregado em termos administrativos” (HABERMAS, 1997:36).

Para 0 autor, 0 espago publico

tem que reforcar a pressdo exercida pelos problemas, ou seja, ele ndo
pode limitar-se a percebé-los e a identifica-los, devendo, além disso,
tematiza-los, problematiza-los e dramatiza-los de modo convincente e
eficaz, a ponto de serem assumidos e elaborados pelo complexo
parlamentar (HABERMAS, 1997:91).
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Baseado neste conceito de espaco publico de Habermas, Avritzer (2000) destaca
duas caracteristicas que estdo intimamente ligadas ao debate democrético contemporaneo: “A
primeira delas é a idéia de um espacgo para a interacdo cara a cara distinto do Estado. Neste
espaco, os individuos interagem uns com o0s outros, debatem as decisdes tomadas pelas
autoridades politicas, discutem o contetdo moral das diferentes relacfes existentes no nivel da
sociedade e apresentam demandas ao Estado” (AVRITZER, 2000:78).

Outra caracteristica central do conceito de espaco publico em Habermas é a idéia
de ampliacdo do dominio publico e o ingresso, nesse espaco, de novos temas, problemas e
questdes que passam a ser objeto de uma discussdo pautada na argumentacao racional de
carater publico. Nesse sentido, o espaco publico habermasiano é igualitario ndo somente
porque requer e permite uma livre participacdo, mas também porque incorpora novas questfes
gue antes eram tratadas ou relegadas no ambito da esfera privada.

Dentro dessa perspectiva, Habermas seria capaz de oferecer uma solu¢do a uma
participacdo mais ampliada, a partir da possibilidade de que esta ocorra através da
participacdo de publicos ndo institucionalizados, capazes de promover a organizagdo no nivel
societario, pressionando o sistema politico e fazendo com que este se torne compativel as
reivindicacbes da sociedade. Como um espaco intermediario, 0s espacos publicos
participativos tornam a gestdo publica permeavel aos temas emergentes na sociedade civil,
negando ao Estado o controle exclusivo da agenda publica. Ou seja, por meio da construgéo
desses espacos publicos, a democratizacdo do Estado ndo emerge somente como resultado de
uma disputa publica e aberta pelos seus recursos, sendo gerada, também, quando se coloca a
possibilidade de uma definicdo coletiva sobre o ethos que deve reger a vida publica
(AVRITZER, 2002).

Assim, a compatibilizacdo entre uma soberania popular procedimentalizada e os
resultados de um debate inclusivo no nivel da esfera publica contribuiria para a racionalizacdo
do sistema politico (AVRITZER, 2002).

E sob esta 6tica que o conceito de sociedade civil adquire papel central. De fato, a
sociedade civil é apontada por Habermas como um componente fundamental na construgédo da
esfera publica, argumento fundado no reconhecimento de que, na atual conjuntura histoérica,
seu carater definidor ndo esta mais centrado na esfera econdmica, mas sim em um conjunto de
instituicbes de carater ndo-econdbmico e ndo-estatal que, a exemplo dos movimentos sociais,

caracterizam-se por “ancorar as estruturas de comunicagdo da esfera publica nos componentes
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sociais do mundo da vida” (HABERMAS, 1997:99). E exatamente por se constituir em um
conjunto de sujeitos que tematizam novas questdes e problemas, que clamam por justica
social e que organizam e representam os interesses dos excluidos, construindo e ampliando a
esfera publica, que a sociedade civil passa a se articular, ou a se constituir, em um nucleo
central do processo de democratizacdo do sistema politico.

Nesse aspecto, vale aludir & analise feita por Cohen e Arato (1992), centrada na
construcdo e atualizacdo de uma concepcdo de sociedade civil alternativa a perspectiva
presente na teoria da democracia representativa, na medida em que esta reduz a sociedade
civil a esfera privada (acdo individual, do contrato e das trocas mercantis), seguindo uma
ordem ou logica independente e separada do Estado — locus da politica e do espaco publico.

Esta reatualizagdo do conceito de sociedade civil encontra-se fortemente inscrita
na emergéncia de uma multiplicidade de manifestacGes coletivas, em diversos contextos
sociais, e que vao ser consideradas sujeitos centrais para 0s processos de (re)democratizacao
caracteristicos das décadas de 1970 e 1980. Nos paises da América Latina, o conceito de
sociedade civil passa a assumir um lugar de destaque nas Ciéncias Sociais a partir da década
de 1970, devido principalmente a emergéncia dos movimentos sociais que fazem oposi¢cdo aos
regimes autoritarios e as manifestacbes diante do crescente processo de burocratizacdo e
regulacéo social.

Nesse ambito, o padrdo associativo local, ou a cultura civica, € frequentemente
apontado como elemento importante para o0 sucesso da democratizacdo da esfera publica. A
presenca de uma sociedade civil diversificada, capaz de um associativismo auténomo em
relacdo a administracdo publica, € considerado elemento importante nesse processo. Ademais,
e principalmente na auséncia dessas condicdes, Cohen e Arato (1992) destacam o papel dos
governos, mediante um compromisso efetivo com a democratizacdo das politicas, também
ganha centralidade como fator explicativo. A vontade politica dos governos, assim como a
capacidade da administracdo publica de mobilizar recursos humanos, materiais e financeiros
no sentido de oportunizar condicdes para criar € manter canais institucionalizados de
participacdo, bem como para implementar e monitorar decisdes, € frequentemente
considerada condicdo parcialmente determinante. Por fim, uma outra ponta desse tripé,
segundo os autores, encontra-se no desenho institucional. A importancia dessa variavel é, por
diversas vezes, relacionada ao papel das regras e procedimentos na minimizagdo dos efeitos
perversos oriundos do contexto onde se da a producdo das deliberacGes como, por exemplo,

os efeitos da desigualdade social. Nesse sentido, um desenho institucional adequado é
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identificado como, parcialmente, determinante ndo apenas para conferir operacionalidade ao
processo deliberativo, redefinindo como e onde as decisdes serdo tomadas, mas também para
driblar os condicionantes do entorno. Ao lado dessas variaveis mais presentes nos estudos,
outras tambem tém recebido atencdo cuidadosa dos pesquisadores, como a questdo da
densidade populacional, a capacidade financeira da administragdo publica e sua possibilidade
de implantar politicas distributivas, o nivel de articulagdo entre as instancias deliberativas e o

sistema politico tradicional e a competéncia do corpo técnico envolvido, dentre outros.

3.2 - Habermas e a democracia deliberativa

Ao discorrer sobre seu modelo discursivo de processamento de tomadas de
decisdo, Habermas (1995), a0 mesmo tempo em que absorve elementos dos modelos
representativo e participativo da democracia, analisa alguns de seus limites, referindo-se aos
contrastes presentes nas concepgdes de cidadania e democracia. No caso do modelo
representativo, a cidadania estd vinculada, segundo o autor, aos direitos subjetivos e ao
critério das liberdades negativas, na qual cabe aos cidadaos, protegidos pelo Estado, gozar de
suas liberdades e fazer valer, de acordo com a lei, seus interesses privados. Trata-se, conforme
exposto anteriormente, da organizacdo de um processo no qual a politica constitui-se como
competicdo ou como um conjunto de acOes estratégicas tendo em vista a conservagao ou
aquisicdo do poder. A participacdo reduz-se, por conseguinte, ao processo eleitoral, onde o
meio é a barganha e ndo o argumento.

Ja a participacdo requerida pelo modelo participativo concebe a cidadania como

um conjunto de direitos,

sobressaindo-se os direitos de participacdo e de comunicacao politicas,
e que sdo melhor entendidos como liberdades positivas (...)
convertendo os cidaddos em autores politicos responsaveis de uma
comunidade de pessoas livres e iguais. (...) Do ponto de vista da
democracia participativa, o objetivo de uma comunidade, ou o bem
comum, consiste no sucesso de seu empenho politico por definir,
estabelecer, efetivar e sustentar o conjunto de direitos melhor ajustados
as condicdes e costumes daquela comunidade, ao passo que num ponto
de vista contrastadamente liberal, os direitos baseados na lei superior
ministram as estruturas transcedentais e o0s limites ao poder
indispensaveis para a operacdo mais satisfatéria possivel da busca
pluralista de interesses diferentes e conflitantes (HABERMAS,
1995:41-42).
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O que Habermas desenvolve é a teoria da democracia deliberativa, apropriando-se
da nogdo de espago publico de Hannah Arendt como esfera ampla e autbnoma (em relacéo ao
que ele chama de ‘poderes superiores’, como o Estado ¢ o mercado) de formagao da opinido
publica. A democracia deliberativa de Habermas assemelha-se a teoria da democracia
participativa, tendo como diferenca uma preocupacdo mais acentuada quanto as garantias da
deliberacéo e reflexdo, assim como da responsabilizacéo da sociedade.

Trés questdes sdo aqui assinaladas tendo em vista o desenvolvimento de uma
concepcao de democracia que, a luz do referencial habermasiano, coloca-se como alternativa
ao modelo participativo. Em primeiro lugar, Habermas (1997) argumenta que a democracia
participativa reverte a prioridade conferida ao carater decisorio da politica, na medida em que
enfatiza a dimensdo educativa, cujos beneficios sdo considerados, por ele, mais como um sub-
produto do que um fim Gltimo da atividade politica. Em segundo lugar, a concep¢do da
democracia participativa, pautada na idéia de que o processo democratico depende das
virtudes de cidadaos orientados para o0 bem comum, apresenta um carater de homogeneidade e
virtuosidade que ndo condiz com uma realidade complexa e plural. O reconhecimeto do
pluralismo cultural e social, bem como dos conflitos de interesses sociais, estimula o autor a
redefinir a democracia, deslocando o foco da cidadania virtuosa para o dos espacos publicos e
dos procedimentos comunicativos. Por Gltimo, e ainda seguindo Habermas (1995), ha que se
reconhecer as fronteiras entre o Estado e a sociedade, na medida em que compete ao primeiro
a regulacéo e a administracdo dos problemas sociais. Mantém-se aqui, portanto, a centralidade
do Estado no processo politico decisorio, que ocorre, todavia, articulado ou pressionado pelas
demandas sociais que pulsam, dentre outros, de um processo comunicativo exercido por
cidaddos na esfera publica.

A proposta de construcdo de uma democracia deliberativa baseia-se, portanto,
segundo a concepc¢do de Habermas, na percepcdo de que a democracia estd ligada a um
processo discursivo que tem suas origens nas redes publicas de comunicagdo, com as quais 0s
processos de institucionalizacdo legal e utilizacdo administrativa do poder estdo
indissoluvelmente ligados.

Além disso, cabe considerar que, de acordo com Habermas (1997), a democracia
deliberativa configura-se como uma estratégia dual, marcada pela presenca de esferas
publicas diferenciadas quanto ao nivel e ao poder de discussao, organizacao e decisdo. Por um
lado, segundo Habermas, temos a esfera publica geral, responsavel pela tematizacdo publica

dos problemas e temas que afetam a sociedade. Por outro lado, permance o papel deliberativo
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do sistema politico, enquanto esfera publica procedimentalmente regulada, responsavel,
portanto, pela tomada de decisdes refletidas pelos interesses e as influéncias da esfera publica

geral, ou dos foruns de discussdo extra-institucionais. Nas palavras do autor,

a formacdo da opinido, desatrelada das decisdes, realiza-se numa rede publica
e inclusiva de esferas publicas sub-culturais que se sobrepdem umas as outras,
cujas fronteiras reais, sociais e temporais sdo fluidas. As estruturas de tal
esfera publica pluralista formam-se de modo mais ou menos espontaneo, num
quadro garantido pelos direitos humanos. Através das esferas publicas que se
organizam no interior das associacdes, movimentam-se os fluxos
comunicacionais, em principio ilimitados, formando-se o0s componentes
informais da esfera publica geral. Tomados em sua totalidade, eles formam
um complexo selvagem que ndo se deixa organizar completamente. Devido a
sua estrutura anarquica, a esfera publica geral estd muito mais exposta aos
efeitos de repressdo e de exclusdo do poder social, da violéncia estrutural e da
comunicacdo sistematicamente distorcida, do que as esferas publicas
organizadas do complexo parlamentar, que sdo reguladas por processos. De
outro lado, porém, ela tem a vantagem de ser um meio de comunicacao isento
de limitacGes, no qual é possivel captar melhor novos problemas, conduzir
discursos expressivos de auto-entendimento e articular, de modo mais livre,
identidades coletivas e interpretacbes de necessidades. A formagdo
democratica da opinido e da vontade depende de opinibes publicas informais
que idealmente se formam em estruturas de uma esfera publica politica ndo
desvirtuada pelo poder. De sua parte, a esfera publica precisa contar com uma
base social na qual os direitos iguais dos cidaddos consigam eficacia social
(HABERMAS, 1997:32).

Como consequéncia advinda desta perspectiva dual da esfera pablica, Habermas
vislumbra uma atuacdo politica menos intensa por parte da sociedade civil, quando se
compara com o0 ideario presente na vertente participacionista da democracia, advertindo
quanto ao limitado escopo de acdo que a sociedade civil e a esfera publica possibilitam para
as formas de expressdo politica e 0s movimentos politicos nao institucionalizados. De fato, a
perspectiva de Habermas recusa a formula rousseauniana segundo a qual a virtude civica dos
cidaddos individuais proporciona, per se, a constituicio de um conjunto de cidaddos
orientados para o bem comum. A fonte da legitimidade politica ndo pode ser, conforme
Habermas, a vontade dos cidaddos individuais, e sim o resultado de um processo
comunicativo de formacao da opinido publica e da vontade coletiva.

Tendo em perspectiva a garantia da articulacdo entre a integracdo social e
funcional em sociedades altamente complexas e plurais, retém-se aqui a importancia do
Estado de Direito (e suas instituicGes) para a garantia de uma cultura politica liberal, inserida
no contexto de um mundo da vida racionalizado, evitando-se o afloramento de movimentos

anti-democraticos. A sociedade civil é destinado o papel de influéncia e canalizacdo de temas
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e problemas a serem democraticamente encaminhados, regulados e gerenciados pelos outros
sub-sistemas juridico-politicos (judiciario, politico, adminsitrativo, etc.). “A influéncia
publica s6 se tranforma em poder politico apds passar através dos filtros dos procedimentos
institucionalizados de formacdo de vontade e opinido democraticas, ser transformada em
poder comunicativo e adentrar, através dos debates parlamentares, o processo legislativo
legitimo” (HABERMAS, 1997:45).

Os limites sistémicos estdo, dessa forma, postos, sendo que o sistema politico, o
judiciario, o econdmico, enfim, o processo de diferenciacdo funcional caracteristico das
sociedades complexas constituem impeditivos estruturais para uma atuacdo da sociedade civil
enquanto auto-definidora e gerenciadora das deliberacfes politicas. Mas, por outro lado, sem
a intervencao e participacdo dos cidadaos, a vida publica perde o seu carater democrético, ja
que “as estruturas de comunicacdo da esfera publica sdo vinculadas as esferas da vida privada
de um tal modo que da a periferia da sociedade civil, em oposi¢do aos centros da politica, a
vantagem de uma maior sensibilidade para detecar e identificar novas situagdes
problematicas” (HABERMAS, 1997:55). Os movimentos sociais, valendo-se de uma série de
mecanismos organizacionais de debate, interlocucdo e influéncia, podem dramatizar as
questdes de forma a impactar a agenda da midia, tornando-as acessiveis ao grande publico e
ganhando um lugar na agenda publica.

Pode-se dizer, neste sentido, que a democracia deliberativa conjuga a participacdo
social em condi¢cdes de igualdade e liberdade, processos decisorios provenientes de uma
discusséo publica e coletiva, condicdes de pluralismo e a busca ou promocao da justica social.
Trata-se de um referencial, portanto, que reivindica uma maior atencdo a tematica
institucional, tendo em consideracdo o carater de reconfiguracdo do proprio Estado como
agente central deste processo. Mais, ou para além da idéia de espagos publicos, o modelo
refere-se a instituicdo desses espacos, formatados, que assegurem nao apenas a abertura da
participacdo social, como também atuem no sentido de reduzirem e/ou eliminarem barreiras a
uma participacdo ampla, efetiva e legitima da populacdo nos processos decisorios.

Em sintese, a concep¢do da democracia deliberativa habermasiana possui cinco
caracteristicas principais: a) a experiéncia associativa ndo tem um tempo de vida pré-fixado —
deve ser vista como um processo em permanente maturacdo; b) os participantes da
experiéncia compartilhnam a visdo de que 0s mecanismos reguladores da experiéncia coletiva
sdo resultados de sua deliberacdo. Um compromisso no que diz respeito a coordenagdo de

suas atividades molda instituicdes que tornam a deliberacdo possivel; c) a democracia
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deliberativa tem uma natureza pluralista. Os membros tém diferentes preferéncias, convicgoes
e ideais relativos a conducdo de suas proprias vidas; d) o método deliberativo é considerado
fonte de legitimidade da experiéncia, sendo importante a conexdo entre deliberacdo e
resultados; e e) os membros reconhecem um ao outro como portadores de capacidade
deliberativa — capacidade para entrar numa discussdo publica, discutindo posi¢des e agindo na
direcdo de uma razéo publica

A partir dessa reflexdo tedrica, Habermas elabora propostas no sentido de
consolidar a democracia deliberativa. O que ele propbe é a viabilizacdo da participacdo dos
cidadaos nos processos de tomada de decisdo, a intensificacdo do espaco publico e, sobretudo,
alteracbes no constitucionalismo liberal com a insercdo de principios democraticos. Dessa
forma, dois pontos sdo fundamentais na proposta de Habermas. Um diz respeito a participacdo
direta, na qual ter palavra é fundamental a acdo politica. A palavra em si é dotada de poder
(HABERMAS, 1997). Neste processo, a comunicacdo, estabelecida pelo didlogo entre os
cidaddos, desempenha papel fundamental na teoria. Outro ponto refere-se a importancia de
instrumentos institucionalizados que garantam direitos de participacdo e condi¢fes para seu
exercicio. A proposta de Habermas é estender o marco formal da democracia representativa,
tornando profundos os elementos ja existentes de participacdo através do fomento de uma
cultura politica ativa.

Entretanto, a concepcdo de democracia deliberativa de Habermas ainda é marcada
pela acentuada informalidade da participacdo social, o que induz alguns autores a
questionarem alguns aspectos da teoria habermasiana, na medida em que sua combinagéo de
principios representativos e participativos nao leva, de forma concreta, a um projeto de
reformulacdo mais profunda ou radical da institucionalidade da democracia representativa
tradicional.

Assim, estabelecendo um dialogo critico com Habermas, alguns novos tedricos, no
ambito mais geral da democracia participativa, buscam fundamentar um conceito mais forte
de deliberacdo, aproximando e adequando o conceito de espaco publico a analise dos
processos concretos de gestdo. Trata-se, no ambito desse esforco, de atribuir uma dimensédo
institucional aos processos publicos de deliberacdo. Nessa direcdo, 0s espacos publicos
passam a indicar um espaco fisico e um conjunto de regras de comunicacdo capazes de
promover a interacdo entre publicos e institui¢des visando a solugdo de um campo limitado de
problemas comuns. O foco de observacdo e andlise, portanto, estd na inter-relacdo entre

publicos diferentes, em termos dos seus interesses, valores e capacidades comunicativas, que
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enfrentam o desafio do dialogo publico visando a construcdo de politicas publicas
compartilhadas. O objetivo dessa acdo ndo estd fundamentalmente associado a influéncia ou
ao controle sobre os atos governamentais, mas a partilha do poder de governar.

Nesse sentido, Avritzer (2002), por exemplo, afirma que o processo de
democratizacdo — mediante a constituicdao de espagos publicos, como os conselhos de politicas
publicas, onde os cidaddos participam, em termos numéricos, huma condigdo de igualdade
com seus representantes politicos no desenvolvimento de iniciativas diversas — possibilitou,
em parte, a superacdo da dicotomia existente entre elite e povo, a partir da interagdo direta e
pela livre expressdo e associa¢do dos participantes dos espacos publicos, capazes de levarem a
arena politica o debate acerca de questes outrora negligenciadas e formando verdadeiros
foruns de deliberacdo publica.

Os espacos publicos representariam uma ruptura, dessa forma, com a visdo
weberiana, que rejeita a possibilidade da participacdo popular na administracdo publica.
Segundo Awvritzer (2002), essa esfera de discussao possibilita aos individuos, na verdade, um
canal para a formulacdo de estratégias que visam tornar as autoridades politicas mais sensiveis
as deliberacdes la empreendidas, redefinindo os padrbes politicos e ampliando o escopo da
acdo social no sistema democratico. Em outras palavras, verifica-se uma verdadeira revisdo da
relacdo entre Estado e sociedade, criando-se espacos de participacdo que possibilitam o
aprofundamento da democracia e nos quais 0s cidaddos passam a desempenhar funcGes antes
reservadas ao Estado, como a gesto das politicas sociais®.

Outros autores merecem aqui ser resgatados, na medida em que apresentam uma
concepcao de democracia deliberativa que pretende ir além da perspectiva procedimentalista
de Habermas, enfatizando, dentre outros aspectos, a importancia de medidas institucionais
para a superacdo das principais dificuldades da democracia deliberativa, como o pluralismo
cultural, as desiguladades sociais e a complexidade social (BOHMAN, 2000).

Em primeiro lugar, Bohman (2000) destaca que o quadro de organizacdo da
sociedade civil € complexo, plural e desigual, formado por uma gama variada de interesses,
estratégias e recursos. Mesmo em se tratando dos movimentos sociais que procuram melhorar
as condicdes de vida da populacdo, o autor argumenta que 0s mesmos tendem a ser locais,
corporativos e parciais. E, ainda, seguindo o autor, por mais amplos e gerais que sejam, sdo as

instancias propriamente politicas, o poder do Estado e as organizacdes partidarias que podem

* Para Rosanvallon (1997), a propria crise do modelo do Estado do Bem-Estar Social pode ser considerada como
um dos fatores que levaram a ocupacédo do espaco publico pela sociedade civil, uma vez que o Estado néo se vé
mais capaz de, sozinho, cumprir com a responsabilidade social de antes.
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levar @ maior universalidade na aglutinacdo e representacdo de muitos e variados interesses a
uma sociedade marcada por ampla desigualdade.

Em segundo lugar, e tendo em vista situacbes em que a cultura politica da
populacdo ndo favorece praticas associativistas locais, o poder publico passa a ter um
importante papel no estimulo e no desenvolvimento de mecanismos que permitam ou
potencializem a ampliacdo de um associativismo civil atuante e vigoroso, a0 mesmo tempo
em que evita a exaltagdo do faccionismo entre determinados grupos (BOHMAN, 2000).

Por Gltimo, a participacédo igual e plural dos cidadaos e coletividades, ou o ideal de
pluralismo igualitario, ndo garante ou ndo sustenta, frente a este quadro de desigualdades e
exclusdes, uma relacdo imediata entre a participacdo, o dialogo pautado no interesse comum e
a promogé&o da justica social. Uma decisdo pode ser, assim, injusta, mesmo quando resultante
da aplicagdo correta de procedimentos deliberativos equitativos. Essa proposigdo apresenta
ainda maior validade na medida em que esta relacionada a uma realidade social pautada tanto
na exclusdo de significativos atores sociais quanto em uma inclusdo permeada por relacdes de
desigualdade. Dai a importancia, segundo Bohman (2000), de uma instancia responsavel pela
promocdo de acdes tendo em vista a criacdo de mecanismos de salvaguarda do principio da
igualdade participativa e da promocao de medidas pautadas na efetivacdo da justica social.

Esta concepcdo revigorada da democracia deliberativa prevé, portanto, formas
participativas mais institucionalizadas, ou mais formalizadas, tendo em vista ndo apenas a
discussdo publica de um sujeito plural, como também o poder de decisdo, a luz do
estabelecimento — publico e coletivo — de ideais ou principios vinculados a promogéo do bem
comum. Este ideal de democracia deliberativa combina, de acordo com Cohen (1999), a
aprendizagem local e o auto-governo com a aprendizagem social mais ampla, atraves da
articulacdo entre a participacédo direta junto aos problemas locais com a institucionalizacdo de
uma coordenacdo deliberativa de diferentes unidades locais. A participacdo direta, de
qualquer forma, é importante, “na medida em que canaliza conhecimento e valores locais
relevantes na tomada de decisoes (...), estimula a expressdo das diferencas e a provisdo de
informacBes. O respeito expresso através da argumentacdo mutua que define a deliberacéo
reforca um compromisso com as normas do didlogo, com a sinceridade, a confianca e a
solucao dos problemas” (COHEN, 1999:61).

Trata-se de um processo que, ao incorporar a idéia de publicidade habermasiana,
vai além do conceito de esfera publica deste autor, na medida em que prevé a reformulacéo da

institucionalidade democrética tradicional, por meio de um dialogo critico e constante entre as
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instituicdes e seus publicos. De acordo com Bohman (2000), este processo deliberativo deve
desenvolver-se em um marco institucional e interpretativo em constante revisdo. O continuo
didlogo entre o publico deliberante e as instituicdes que organizam a deliberacdo mantém esse
marco aberto e democréatico. Sem este didlogo, argumenta o autor, a democracia perde a sua
capacidade de gerar um poder legitimo. A ndo institucionalizacdo da opinido publica limita
sua capacidade de se efetivar como poder politico, reduzindo as possibilidades ou condicbes
de um controle publico eficaz, tornando estas instituicbes dependentes de formas de poder ndo
democréticas.

Se a democracia deliberativa emerge, nesse sentido, como alternativa a solucdo
privatista para a solucdo dos problemas sociais, na medida em que resgata a dimensdo publica
da questdo social, através da construcdo e do revigoramento dos espagos publicos de
discusssao e definicdo acerca dos rumos e destinos da acdo governamental, ela requer, frente a
pluralidade de interesses, conflitos e desigualdades sociais, um novo arranjo institucional que
garanta que a definicdo e a resolucdo das demandas sociais provenham de discussoes
efetivamente democraticas no sentido de obedecer aos principios do pluralismo, da igualdade
participativa e da promoc¢do da justica social. Diferente da democracia representativa, que
confere ao sufragio universal a legitimidade para a autoridade do exercicio do poder, a
democracia deliberativa propde que as decisdes sejam fruto de discussdes coletivas e publicas
que se expressam em instuicdes desenhadas para o exercicio efetivo dessa autoridade coletiva.

A experimentacdo de modelos institucionais que propiciem a associacdo entre as
esferas publicas de formacgéo da vontade e as instituicdes politicas responsaveis pela tomada
de decisbes, como o0s conselhos de politicas publicas e as iniciativas de orgcamento
participativo, torna-se, portanto, uma das principais conseqiiéncias praticas e teoricas desses
esforcos.

3.3 - O lugar dos conselhos de politicas publicas

O forte teor normativo a que remete o conceito de espaco publico em Habermas
vai sendo redefinido, assim, a partir de sua aproximacdo com as exigéncias proprias ao
processo de institucionalizacdo da participacao.

Conforme visto anteriormente, a diferenciacdo basica entre a democracia
deliberativa e a democracia participativa da-se na medida em que, no caso desta Ultima, as
instituicbes sdo vistas engquanto mecanismos organizacionais de implementacdo dos

resultados da deliberacdo. Ja na democracia deliberativa, as instituicdes exercem um papel
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central no préoprio processo deliberativo, na medida em que devem prover as condicfes de
igualdade, liberdade, autonomia e formacdo do interesse comum. Sem esse carater
institucional, a democracia perde forca na sua capacidade de alterar profundamente as
estruturas tradicionais de deciséo.

Entende-se, dessa forma, que o formato ou o desenho institucional influencia
decisivamente as possibilidades e os limites participativos, na medida em que este ndo apenas
deve ser capaz de oportunizar uma dindmica participativa que obedeca aos principios da
igualdade, da liberdade e da autonomia, como também deve operar no sentido de ampliar as
oportunidades de participacao e de capacitacdo dos cidaddos. O desenho institucional deve ser
capaz, portanto, de reduzir tanto o raio territorial quanto a complexidade dos problemas
publicos a uma escala diretamente compreensivel e manejavel pelos cidad&os.

A democracia deliberativa configura-se, portanto, como um processo de discussao
e decisdo publica que articula Estado e sociedade através de um formato institucional que, por
sua vez, torna esta deliberacdo possivel. Requer, conseqiientemente, uma institucionalidade
que, feita e refeita através do dialogo incessante entre o publico deliberante, seja um antidoto
aos constantes riscos do processo participativo, tais como a manipulacdo, a cooptacdo e o
controle politico e administrativo. E exatamente tendo em vista se evitar ou reduzir os riscos
de uma associacao acritica entre participacdo e racionalidade administrativa que se ressalta a
dimenséo dupla da esfera publica, caracterizada pela articulacdo entre os espacos publicos da
sociedade e 0s espacos publicos formatados ou institucionalizados. Se o0s primeiros
apresentam uma configuracdo aberta ou totalmente livres dos ditames e agendamentos do
aparato estatal, os segundos submetem esses aparatos estatais ao escrutinio da discusséo e
decisdo coletiva.

Para além dos debates, articulagcdes e encontros que visam discutir, problematizar
questdes e demandar solucbes para os problemas que estdo ausentes ou que recebem
tratamento precario na agenda publica, produzindo e ampliando, portanto, 0s espacos
publicos, significativos setores da sociedade civil passam também a demandar a
implementacdo de espagos publicos institucionais. A exigéncia basica e fundante é que o0s
cidaddos, assim como 0s seus representantes, testem seus interesses e razdes num férum
publico, apresentando e confrontando argumentos publicamente convincentes, sob condicdes
que garantam a efetiva troca comunicativa, e que sé entdo formulem as politicas publicas

voltadas a solucédo de situacdes problematicas.
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Os conselhos de politicas publicas e as experiéncias de orgamento participativo
constituem, dentre as diferentes modalidades e concepgdes de politica participativa no pais,
exemplos de modelos de participacdo institucionalizada que resultam, em grande parte, de um
conjunto de lutas e mobilizagbes travadas pela sociedade civil tendo em vista a
implementacdo de novos arranjos politicos de caréter efetivamente democrético®. Embora
apresentando diferencas significativas, seja no tocante ao tipo de politica publica ou ao seu
formato institucional, as experiéncias de conselhos de politicas publicas e de orcamento
participativo apresentam, de maneira geral, um substrato comum, qual seja, o de se
configurarem como mecanismos alternativos de tomada de decisdes acerca das agdes do
Estado na definigdo e provisdo dos servicos e recursos publicos. O carater participativo destes
modelos € o elemento diferenciador desses formatos institucionais, que no caso dos conselhos
passam efetivamente a tomar corpo e a se generalizar por todo o pais a partir da Constituicdo
de 1988. No caso das experiéncias de orcamento participativo, embora tambem fruto de
reivindicacdes da sociedade civil, sua implementacdo depende mais diretamente do interesse e
do projeto politico do governo.

De maneira geral, podemos dizer que os conselhos de politicas publicas
apresentam uma natureza de 6rgédo publico de carater consultivo e/ou deliberativo, de funcGes
permanentes, autbnomo e de composicao paritaria, com fungdes politico-administrativas. Sao
orgaos concebidos para influir constitutivamente na vontade normativa do Estado, mediante o
exercicio de competéncias conferidas pelas respectivas leis criadoras, que devem trazer as
linhas definidoras de seu campo de atuacdo. Ou seja, 0s conselhos devem ser instancias de
definicdo, decisdo e controle das principais diretrizes e metas governamentais nas diferentes
areas sociais que, embora ndo quebrem com o monopolio estatal de producéo e execucéo das
politicas publicas, podem levar o Estado a seguir as diretrizes elaboradas em co-gestdo com a

sociedade civil.

Esses espacos deliberativos constituem importantes arenas abertas a
participacdo de diferentes atores sociais que, na maioria das vezes, sdo
excluidos dos centros de poder nos quais as decisdes politicas que lhes dizem
respeito sdo tomadas. Através desses canais democraticos muitos atores
tornam visiveis suas demandas e as confrontam com as de outros atores que
também ddo visibilidade as suas questdes, revelando desse modo, serem esses

® Gramsci foi um dos tedricos que mais se dedicou a analise da questdo dos conselhos, sobretudo a partir das
experiéncias dos conselhos de fabrica que se disseminaram pela Itilia nos anos seguintes a revolucédo
bolchevique. Ele enxergava tais conselhos como potenciais meios para a revolugdo e como modelo da forma
como deveria funcionar a ditadura do proletariado, cumprindo um importante papel educativo como espago no
qual os trabalhadores poderiam exercitar o auto-governo.
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espacos marcados pelo principio da pluralidade democratica. (COSTA,
2002:30).

No Brasil, a origem historica dos conselhos de politicas publicas enquanto
instrumentos de participacdo e controle social remete a década de 1930, oportunidade na qual
se constituiu, em 1937, o Conselho Nacional de Salde, em carater consultivo e normativo,
assessorando questdes técnicas quando solicitado pelo entdo Ministério da Educacgdo e Salde
(JACCOUD, 2005).

Contudo, apds a promulgacdo da Constituicdo de 1988, o Brasil testemunhou um
processo politico de democratizacdo e descentralizacdo marcado pela difusdo de valores
politicos como o controle social e a participacdo direta dos cidaddos nas decisdes politicas, 0
que levou alguns autores a afirmarem, inclusive, que reside nesta época 0 nascimento da
sociedade civil brasileira (AVRITZER, 1995).

A retomada da democracia no Brasil, como sera visto mais adiante, configura-se
como um processo multifacetario e diverso em experiéncias, culminando com a Constitui¢cdo
de 1988 que instituiu os conselhos de politicas publicas como foruns de materializacdo da
democracia participativa que buscam garantir a participacdo da sociedade civil sobre as a¢des
estatais através de um processo conjunto de gestdo das politicas, sobretudo aquelas de carater
social®. Alguns conselhos, como é o caso das Instancias de Controle Social do Programa
Bolsa Familia, possuem um carater mais propositivo, institucionalizando um espaco de
negociacdo e articulacdo entre os atores sociais sobre questdes relacionadas a determinada
politica social. Outros tém a competéncia de deliberar sobre diretrizes de politicas, aprovando
recursos e planos de acdo, representando um avanco em relagdo ao seu papel meramente
consultivo de periodos anteriores.

Com efeito, estd em curso um processo de expansdo do numero de conselhos em
diversas areas, caracterizado por impactos heterogéneos. Em alguns casos, 0 movimento € tao
significativo que desloca parcela do poder decisério para os conselhos, que passam a
constituir uma nova estrutura do Estado e um canal institucionalizado de participacdo social,

geralmente acompanhado, contudo, por uma larga resisténcia de grupos de interesse no

® Convém destacar, nesse ponto, uma das principais ambigiiidades deste quadro: a implantacio e generalizagdo
de experiéncias participativas em um contexto de implementacdo de um conjunto de medidas que, receitadas
pelo ideério neoliberal, destinam-se & reducdo e/ou retirada da problemética social do arco de intervengdo e
responsabilizacdo estatal. Seguindo andlise de Raichelis (1998), ressalta-se a conte¢do dos gastos publicos, o0s
cortes do funcionalismo, a privatizacdo das estatais, a priorizacdo ao controle inflacionério e & estabilidade da
moeda. Uma resultante imediata e direta da implementacdo destas medidas € a reducdo de servicos e recursos
para a area social, que passa a ser crescentemente acobertada pelas iniciativas voluntaristas, comunitaristas e
solidérias da sociedade civil.
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interior do aparelho estatal. Em outros casos, sua criacdo € apenas formal e ndo provoca
impactos na organizagdo social, em razdo dos estagios de mobilizagdo social existentes nas
comunidades.

De fato, existe uma polémica entre os estudiosos da questdo da participacdo
popular em espacos publicos a respeito do real interesse em institucionalizar os conselhos
enquanto espagos com potencial de constituir arenas de interagdo entre governo e sociedade
por meio da expressdo de interesses coletivos, mediagcdo de conflitos e construgdo de
consensos. Esta polémica envolve a razdo pela qual sdo construidos canais participativos onde
é aberta a possibilidade de participacdo da sociedade civil. Alguns autores, como Avritzer e
Dagnino, dizem que a construgdo desses canais é fruto de demandas e conquistas da sociedade
civil e de movimentos sociais organizados, enquanto outros, como Skocpol, argumentam que
0 Estado, ao promover a participacdo atendendo a uma demanda da sociedade civil, esta
camuflando seu real interesse, que € o de legitimacgédo de suas acOes, utilizando a participacéo
como controle e desmobilizagdo social.

Na verdade, as chamadas experiéncias inovadoras de gestdo podem assumir
caracteristicas tutelares ou emancipatorias, podendo atuar no sentido da democratizacdo da
relacdo entre Estado e sociedade ou manter/reforcar os vinculos tradicionais. Isto porque, se
por um lado, as novas modalidades de parceria e participacdo social remetem para a questao
da multiplicacdo dos espacos publicos, para a democratizacdo da gestdo e para a ampliacéo
dos temas e insercdo de novos atores, por outro podem também compor estratégias de
desresponsabilizacdo do Estado, transferindo encargos e responsabilidades para os atores da
sociedade civil, da mesma forma como podem ser assumidos por esses, com 0 Unico objetivo
de obter recursos pablicos.

Ha que se considerar, nesse sentido, os diferentes contextos e trajetdrias de criagdo
e desenvolvimento dos conselhos.

Deve se ter em mente, segundo Avritzer (1995), por exemplo, que o processo de
transicdo democratico precisa ser refletido a partir de uma contradicdo entre formas
instrumentais e administrativas de organizacdo do Estado e a dimensdo da interacdo social no
nivel do cotidiano. Neste sentido, a analise da democracia e, neste caso, dos conselhos de

politicas publicas,

deve levar em conta a cultura politica anterior ao estabelecimento da
democracia, bem como os locais do aparelho de Estado e do sistema politico
que favorecem a continuidade de praticas ndo-democraticas. O
relacionamento entre diferentes atores politicos e as instituicdes democraticas
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deve ser visto por esta dptica. Desse modo, o problema da democracia nédo se
reduz somente & questdo do funcionamento adequado das instituicdes
politicas, mas se liga também as praticas do aparelho de Estado e a suas
relagbes com os atores sociais. Essa inter-relacéo é crucial para a existéncia da
democracia, uma vez que formas especificas de concentracao do poder podem
também ter conseqiéncias antidemocraticas. (AVRITZER, 1995:23).

Nesta perspectiva, encontram-se conselhos bastante atuantes, lado a lado com
conselhos atrelados ao poder publico, ou ainda conselhos sem qualquer trajetdria de
funcionamento e atuacdo. A criacdo dos conselhos ocorre por lei especifica nas distintas
esferas de governo, a partir da iniciativa do chefe do executivo. Esta iniciativa ocorre por
diferentes tipos de pressdes e interesses, sejam de grupos e atores econémicos, politicos ou,
ainda, pela mobilizagdo e pressédo da sociedade civil. Em muitos casos, 0s conselhos néo
passam de peca ficticia da administracdo publica, existindo apenas na letra da lei. Também
séo inumeros os casos de conselhos atrelados e controlados pelo poder publico, legitimando
um conjunto de acdes e medidas bastante questionaveis, tanto do ponto de vista técnico-
administrativo quando de sua natureza ética e politica. Em muitos casos, os conselhos séo
instrumentos diretos de acobertamento de fraudes do sistema politico ou de privilegiamento
de determinados setores empresariais.

Tendo essas questdes em perspectiva, os diferentes conselhos vem sendo objeto de
estudos ndo apenas pelo seu carater diferencial em relagéo a logica tradicional de elaboracgéo e
deliberacdo das politicas publicas, mas também por se caracterizarem como um novo campo
de atuacdo social composto por um exército de conselheiros, constituindo um novo espaco de
canalizacdo de energias participativas da sociedade civil junto ao campo institucional.

Por um lado, Skocpol (apud CORTES, 2005), por exemplo, refere-se ao fato de
que a criacdo destes conselhos, por si sO, ndo se constituiu em garantia suficiente para que
seus integrantes realmente fossem capazes de participar, ativamente e de forma concreta, do
processo de decisdo politica nas diferentes areas da administracdo publica. Mais do que isto,
um dos pontos mais importantes, segundo ela, e muitas vezes negligenciado, trata-se do fato
de que grande parte da populacdo ndo estava preparada para participar no momento em que
estes espacos foram criados.

A autora questiona, assim, a legitimidade dos participantes desses conselhos, pois
apenas 0s grupos dotados de maiores recursos econdmicos e de poder — como a participacao
prévia em outras iniciativas do género — teriam acesso a participacdo — em detrimento dos
grupos vulneraveis que continuariam a margem desse processo. Isto é, ao invés de

democratizar o acesso a decisfes, 0s conselhos de politicas publicas teriam sua dinamica de
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funcionamento capturada por entidades sem conexdes com os interesses da maioria. Alem
disso, para essa vertente, a dificuldade de se mobilizar permanentemente as instituicdes
representadas, d& ao governo o papel predominante nos mecanismos de decisdo das politicas
sociais, com baixa capacidade de influéncia dos representantes da sociedade nas decisdes
tomadas. A superacdo de uma heranca histérica marcada pelo centralismo, bem como por
praticas politicamente elitistas e socialmente excludentes, constituem, portanto, o desafio
central para o pleno funcionamento dos conselhos de politicas publicas, promovendo a
participacdo e o controle social e fortalecendo a socializacdo dos valores da democracia
participativa entre a populacéo.

Skocpol ressalta, também, que o processo de deliberagdo politica ocorrido no
ambito dos conselhos pode se dar apenas em torno de questdes ndo problematicas, o que ndo
permitira realizar o ideal de participagdo dos individuos e reproduziria, dessa forma, as
desigualdades existentes na propria sociedade. As demandas dos setores sociais mais frageis,
econémica e socialmente, como, no caso, os beneficiarios do Programa Bolsa Familia, ndo
seriam incorporadas nesses conselhos de politicas publicas.

Entretanto, para um grupo consideravel de autores estes constrangimentos nédo
desautorizam um conjunto de avaliagdes que ressaltam o potencial destas experiéncias para a
alteracdo — positiva e gradativa — das relac6es entre a sociedade e o Estado, seja no que diz
respeito ao ambito da construcdo de novos sujeitos politicos, quanto no que se refere ao
ambito das mudancas no exercicio das funcdes fiscalizadoras e de controle publico-estatal.
Enquanto resultantes de um conjunto de esforcos de diversos atores e setores politicos e
sociais, estes conselhos constituem-se como exemplos da capacidade dos atores que estdo fora
da esfera estatal de provocar mudancas institucionais em direcdo a implementacdo da
democracia deliberativa ou participativa.

Peter Evans (2003), dentre outros, ressalta a democratizacdo da gestdo publica
provocada por tais mecanismos de participacdo, que possibilitam, segundo esse autor, a
consideracdo de interesses tradicionalmente excluidos por parte dos gestores de politicas
publicas e das burocracias governamentais, com uma transferéncia de préaticas e informacdes
do nivel social para o nivel administrativo que conduziria a uma maior transparéncia e
eficacia das politicas publicas.

Abers (2000), ao analisar o orcamento participativo de Porto Alegre, destaca
importantes aprendizados que aquele processo tem proporcionado a seus participantes. A

autora adota o conceito de enlarged thinking, que descreve a participacdo como um espaco em
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que os individuos desenvolvem um senso de comunidade sem perder o senso dos seus
préprios interesses. Ou seja, eles ndo suprimem seus proprios interesses, mas desenvolvem
um processo de enlarged thinking, ou seja, uma melhor percepcdo de como tais interesses se
situam num processo politico em que eles tém de negociar com outros que também tém
preocupacdes legitimas. Nas suas conclusdes, a autora aponta que o orcamento participativo
ndo s6 fez crescer aspectos de cooperagdo, mas também desenvolveu uma nova cultura
politica entre os participantes, encorajando 0s participantes a atribuirem prioridade aos
problemas das comunidades em situacdo de extrema caréncia, mesmo que estas ndo tenham
conseguido mobilizar um nimero suficiente de delegados para votar em suas prioridades.

Nesse sentido, Avritzer (1997) afirma que os conselhos paritarios de politicas
publicas contribuem para fortalecer trés principios que, nas sociedades latino-americanas, de
um modo geral, e na brasileira, em particular, ttm se mostrado fracos em decorréncia do
proprio modelo de constituicdo da sociedade local’, quais sejam: os principios da publicidade
(relacionado as oportunidades de acesso aos conselhos), do equilibrio societario (a partir de
uma relacdo equanime entre Estado e sociedade) e da visibilidade (que considera a percepc¢ao
do papel dos conselhos pelo diferentes atores e sua importancia nos processos decisorios).

Feitas essas consideracOes, a parte empirica do presente trabalho buscara elucidar
a efetiva funcdo dos conselhos de politicas publicas como instrumento de consecucdo da
democracia participativa, a partir de uma analise baseada nessas trés dimensdes formuladas
por Avritzer (1997).

" Para Avritzer (1997), a forte influéncia de um associativismo de fundo religioso impediu que as instancias de
participacdo se convertessem em uma fonte de pluralidade de interesses, dissociando-se, assim, 0 espaco
societério do espaco politico.
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4 - Notas sobre o processo de democratiza¢éo no Brasil e os programas de transferéncia

de renda

Em se tratando da realidade brasileira, as dificuldades ou limites para a
implementacdo de experiéncias participativas sdo gritantes, haja vista a combinagéo historica
de elementos constrangedores, tais como as desigualdades sociais, as culturas autoritarias,
clientelistas e patrimonialistas, além da complexidade dos aparatos institucionais. Por outro
lado, o quadro de relacGes Estado-sociedade é variavel, de acordo com as especificidades dos
contextos sub-nacionais, representando elementos inibidores para tentativas de se pensar um
modelo ou desenho institucional que responda as exigéncias da democratizagéo.

Quando nos detemos sobre o estudo da histdria brasileira, ndo é dificil perceber
uma forte tradicdo autocratica e centralizadora que caracterizou o modo de governar o Brasil
desde os primordios da colonizacdo. Evidentemente, a contextualizagdo precisa ser
considerada. De acordo com Auvritzer (1997), a constituicdo da sociedade civil brasileira
sofreu influéncia direta da historica juncdo entre a economia e a esfera privada que
caracterizou a colonizacdo latino-americana, na qual as grandes unidades produtoras de
commodities agricolas eram ao mesmo tempo unidades econémicas, formas de organizacdo da
esfera privada e, por diversas vezes, substituiam a propria esfera publica. Trata-se de uma
esfera privada hierarquica que, no momento da independéncia brasileira, ndo pode se
constituir como base para uma esfera pablica de homens iguais.

Outras analises também enfatizam o peso da origem agraria da sociedade nacional
e as formas de privatizacao do espaco publico dela decorrentes. Uma andlise desse tipo que se
tornou classica foi a de Sérgio Buarque de Holanda (2008). Inspirado no conceito weberiano
de patrimonialismo, o autor desenvolve o conceito de cordialidade, apresentando-o a partir de
sua relacdo com o tipo de colonizacdo portuguesa no Brasil, a qual teria gerado um padrao de
socializacdo rural e doméstica. Tal cordialidade seria tdo forte entre nds que acabou
penetrando em esferas que, no caso dos estados nacionais da Europa Ocidental, foram
classicamente constituidas por uma légica impessoal de relacionamento social. Basicamente,
teria havido uma invasdo da esfera publica pelo ambiente doméstico, o triunfo do particular
sobre o geral. O quadro resultante passa, entdo, a se traduzir em empecilhos para a instituicdo
de um Estado burocratizado e racional e para a propria vigéncia de uma vida democratica no

pais.
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A partir da segunda metade do século XIX comegcam a se perceber 0s primeiros
sinais de constituicdo de um associativismo civil, ainda que debil, no pais. Por um lado, ele
surge marcado por um forte componente religioso e, por outro, comeca a se homogeneizar
como um associativismo sindical constituido por poucos atores e associa¢des.

Contudo, € apenas a partir de meados dos anos 1970 que ocorrem mudancas
importantes na arena societaria dos principais paises latino-americanos. No periodo que vai da
década de 1970 a década de 1980, ocorre no pais um grande desenvolvimento do
associativismo, assim como da integracdo social e de grandes transformacdes no contexto da
vida urbana, promovidos pelo crescente processo de urbanizacdo, o qual foi capaz de suscitar
novos problemas e demandas sociais. No espectro do processo de redemocratizacdo nacional,
varios atores sociais foram a publico levando demandas, conflitos, temas e tensGes, 0 que
possibilitou a configuracdo de um novo campo tematico na sociedade brasileira, ampliando as
dimensoes da esfera publica nacional. (COSTA, 2002).

A atuacdo da sociedade civil foi especialmente importante, neste processo, para a
conformacdo de um novo padrdo de relagcbes que se estabeleceriam, a partir dai, entre a

sociedade civil e o Estado.

Podemos dizer que a emergéncia dos chamados novos atores coletivos
proporcionou entre suas conseqliéncias mais visiveis, o alargamento das
fronteiras tematicas da esfera publica do pais, uma vez que contribuiu para
deslocar a atencdo publica para novas gquestdes e temas: além de indicar novos
caminhos e alternativas para a resolugdo de conflitos. A consolidagdo dessa
esfera publica democratica em nosso pais projeta um cenario de profundas
transformacdes nos processos de producdo de legitimidade politica dos
governos, bem como de legitimacdo social dos diferentes interesses e
demandas coletivas, o que reforca a democracia pela via da vitalidade da
sociedade civil. Nesse aspecto torna-se inquestionavel o avan¢o democratico
na medida em que o meramente individual e particular cede espaco as
questdes de carater publico mais geral, ou seja, ao que se constitui no dialogo
publico como demanda legitima e universalizavel, que, em ultima instancia,
se consubistancia na idéia da defesa e afirmacdo de direitos, o que nos langa
ao campo da cidadania. (COSTA, 2002:20).

De acordo com Dagnino (2002), o processo de democratizacdo iniciado no final da
década de 1980 foi capaz de promover amplos encontros entre o Estado e a sociedade civil.
Esta por sua vez, a partir de um processo de revitalizacdo e aumento do associativismo, aliada
aos Novos movimentos sociais emergentes, teria sido capaz de promover um intenso debate
com o Estado, o qual também a partir do restabelecimento de praticas democréaticas formais,

promove uma abertura as novas forcas da sociedade, que lutavam contra o regime autoritario.
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De fato, esse processo caracteriza-se por uma profunda mudanca no padrédo de acdo coletiva,
com a proliferacdo de um conjunto de préaticas de auto-ajuda introduzidas por movimentos
sociais e associagdes civis, a atuacdo da classe média na esfera publica, apresentando suas
préprias reivindicacGes e levando a constituicdo de um conjunto de movimentos culturais,
corporativos e comunitarios que rompem com a idéia da acdo coletiva indiferenciada, e o
surgimento de um conjunto de associagdes tematicas, que aponta na direcdo ndo apenas da
pluralizagdo dos atores sociais, como dos temas articuladores da agao coletiva.

Neste sentido, a elaboracdo da Constituicdo de 1988 reflete os anseios da
sociedade brasileira e o processo de redemocratizacdo nacional ird caracterizar uma primeira
transformacdo, no plano institucional, rumo a consolidacdo de uma proposta de democracia
deliberativa, ou seja, uma democracia que seja capaz de promover o debate publico a respeito
das mais diversas politicas publicas no interior da sociedade civil e do Estado de forma
compartilhada.

Como exemplo das mudancas incorporadas pela Constituicdo de 1988, cabe
destacar, inicialmente, no paragrafo tnico do art. 1° que “todo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente”. A partir deste pressuposto, foram
escritos o artigo 14, que instituiu os instrumentos da democracia semi-direta — plebiscitos,
referendos e iniciativa popular — como afirmacdo da soberania popular e da participacdo da
sociedade civil nas decisdes politicas, bem como o artigo 27, que estabelece o instituto da
iniciativa popular no processo legislativo estadual, e o artigo 29, que trata da cooperacéo das
associacdes representativas do planejamento municipal, o que possibilitou importantes
mudancas institucionais no nivel local.

Vale destacar que as transformacgdes que ocorreram entre Estado e sociedade civil,
durante o periodo de transicdo democratica, conseguiram se configurar de forma
surpreendente e inovadora. O confronto e uma oposicdo declarados, os quais marcaram as
relacBes estabelecidas principalmente durante o regime militar, perderam espaco para uma
nova postura, que envolve a necessidade de negociacao e aposta em uma nova forma de atuar,
qual seja, a parceria. Esta se torna apreensivel, a partir da abertura a participacdo da sociedade
civil, nos novos espacos criados naquele momento.

Além disso, a mudanca de orientacdo de importantes setores do associativismo
civil, tendo em vista a ascensdo de lideres da oposi¢cdo no cenario politico-institucional,
através da ocupacdo de cargos administrativos e parlamentares, possibilitou um estimulo a

construcdo de novos mecanismos de participacdo social. Este novo cenario levantou
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expectativas bastante otimistas no tocante as possibilidades de reversdo da logica da politica
tradicional, pautada por relacGes de clientelismo e autoritarismo que caracterizam uma
trajetoria distanciada da nocéo de cidadania, da civilidade e da democracia, e que possibilitou
a geracdo de baixos indices de confianca institucional e de uma larga desconfianca da
populacdo nos politicos através dos desvios de recursos publicos, da descontinuidade
administrativa, da manipulacdo politico-eleitoral. Essa desconfianca é extensiva aos partidos
politicos, que se descaracterizam enquanto mediadores ou catalisadores entre a populacéo e o
Estado, imiscuindo-se na l6gica da busca e reproducao do poder politico.

Todo este processo foi extremamente importante para um primeiro passo a favor
da construcdo de uma democracia deliberativa no pais. Esta, conforme exposto anteriormente,
trabalha com a perspectiva de que, para a real construcdo deste ideal democréatico, para além
dos processos que ocorrem no sistema politico, envolvendo a organizacdo politica em
diferentes partidos, atividades parlamentares e eleicOes, sd0 necessarios processos que
garantam a formacéo e a renovagdo de uma cultura politica democratica (AVRITZER, 1997).

Além disso, tendo em vista o fato de que a montagem da estrutura do regime
militar foi baseada em uma organizacdo de forte centralizacdo de poderes, na figura do
Executivo Federal, favoreceu-se uma auséncia de mecanismos de controle, por parte dos
cidaddos ou entidades federativas da nacgdo, contribuindo para que terriveis atrocidades
fossem cometidas neste periodo. As forgas repressivas passaram a atuar sem nenhum controle,
abrindo o caminho para a instauracdo do terror do Estado: prisbes arbitrarias, torturas e
assassinatos de presos politicos faziam parte da cena brasileira da época. Ao lado disso, foi
instituida a censura a imprensa, a educacéo e a cultura.

Diante desses argumentos, tornam-se claras as razdes para o fato de que, durante o
momento de discussdo sobre o processo de democratizacdo, na sociedade brasileira, formou-
se uma espécie de consenso a respeito de uma associacdo entre descentralizacdo e
democratizacdo, assim como entre centralizacdo e autoritarismo politico. Desse modo, a
descentralizacdo de poderes politicos e econbémicos tornam-se valores importantes e sao
reconhecidos constitucionalmente.

Além das criticas, por parte de amplos setores da sociedade brasileira, referentes a
excessiva centralizacdo de poderes nas maos do executivo federal, o formato de democracia
em construcdo no pais absorve as criticas as concep¢des de democracia representativa
baseadas unicamente na representacdo partidaria. A representacdo baseada Unica e

exclusivamente na figura dos representantes eleitos, como foi dito anteriormente, ndo seria



64

capaz de absorver e representar de forma efetiva as diversidades sociais e culturais do pais,
promovendo uma enorme insatisfagdo em relacdo a politica partidaria, ressaltando a
fragilidade da funcdo mediadora dos partidos. (DAGNINO, 2002).

Tendo em vista as enormes disparidades e desigualdades sociais do pais, o0 modelo
que melhor se aproxima deste ideal democratico parece ser aquele que apresenta maior
capacidade em remover os obstaculos que historicamente tem minado o campo de promocao
da cidadania, enquanto direito de participacdo e deliberacdo acerca dos assuntos da
coletividade. Ou seja, para se constituirem em um modelo alternativo de gestdo democratica,
estas experiéncias devem ser capazes de instituir mecanismos de participacdo e decisdo que
ndo reproduzam o paradoxo da democracia eleitoral, caracterizado por conferir, através do
sufragio universal, poder politico ao povo, a0 mesmo tempo em que 0 mantém aprisionado
socialmente, despojando-o, assim, dos efeitos praticos desta franquia. Dai, por conseguinte, a
necessidade de uma democracia participativa, inclusive no ambito da gestdo das politicas

sociais brasileiras.

4.1 - Os programas de transferéncia de renda no Brasil

De modo geral, o0 processo de construgdo da intervencao social junto a populacéo
pobre organizou-se, em grande parte, por meio de um sistema assistencial de origem privada,
motivado por principios de caridade e solidariedade, ainda que o Estado se fizesse presente
por meio do financiamento direto ou indireto a essas atividades. Em outras palavras, a atuagédo
do Estado no campo da assisténcia social evoluiu, durante décadas, em colaboracdo com o
setor privado, sem o intuito de substitui-lo, com a transferéncia de recursos para as entidades
responsaveis pelo atendimento a populacdo pobre (BOSCHETT]I, 2003).

Castel (1998) argumenta que a evolucdo do Estado em direcdo a consolidacéo de
um aparato mais voltado para as questBes sociais estd intimamente relacionada ao
reconhecimento, na esfera politica, da ineficacia de outras formas de regulacdo dos problemas
sociais, como soluc@es via mercado ou acoes de solidariedade. Este foi um processo, segundo
0 autor, ainda mais contundente em paises como o Brasil, onde o crescimento do Produto
Interno Bruto ndo se identificou com o processo de reducdo da situacdo de pobreza da classe
trabalhadora, associando-se, em grande medida, como sua causa, e tornando necessaria a

alternativa do estabelecimento de medidas de protecdo social garantidas pelo Estado.
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A construcdo deste sistema estatal de protecdo social responde, por um lado, a
mobilizagcdo dos movimentos sociais, com demandas por igualdade em um contexto marcado
pelas lutas por redemocratizacdo e expressdao de demandas reprimidas pelo regime militar,
impulsionando o Estado a intervir e instituir certas garantias sociais. Além disso, na medida
em que se ampliou o reconhecimento da incapacidade da esfera econdémica para suprir, via
mercado e trabalho, uma constelacdo de necessidades consideradas socialmente relevantes, o
Estado viu-se forgado a ampliar seu rol de atuacdo na area social como forma de amenizar 0s
conflitos sociais relacionados as condi¢fes de trabalho. Com efeito, o desenvolvimento da
atividade produtiva comegou a mostrar suas limitagOes para a efetivacdo de uma situacao de
pleno emprego, refletida na reproducdo da miséria no seio da classe trabalhadora. Foi nesse
contexto, portanto, que se firmou o problema da desigualdade como questdo social central na
agenda politica, cujas implicacGes residem ndo apenas no campo econdmico e requerem a
intervencao estatal por meio das politicas publicas (JACCOUD, 2005).

Nessa perspectiva, a legitimidade da intervengdo publica com relagcdo as
populacdes em situacdo de pobreza, mas aptas para o trabalho, tem sido objeto de um longo
debate que perpassa a sociedade até os dias atuais, levantando questdes como a incorporacao,
nessas politicas sociais, de um carater assistencialista que visa, como fim maior, a
perpetuacdo dos governos no poder (BOSCHETTI, 2003). Os pobres, ndo podendo ser
inseridos no mercado de trabalho, colocam-se como problema efetivo de acdo publica e os
mecanismos filantropicos passam a ser cada vez mais reconhecidos como insuficientes.

O sistema brasileiro estatal de protecéo social — que corresponde a um amplo leque
de politicas que abrangem as areas de seguranca publica, habitacdo, transporte, educacao,
salde, previdéncia e assisténcia social — foi sendo desenvolvido ao longo do século XX, mas é
na década de 1930, como aponta Draibe (1990), que se estabelece o marco divisorio para 0s
direitos sociais no Brasil. De fato, apesar de ter suas primeiras aparicdes em décadas
anteriores, € da década de 1930 em diante que os direitos sociais sd0 mais expressivos e
passam a incorporar o status de cidadania, o que € demonstrado pelo fato de estarem
garantidos constitucionalmente.

No periodo entre 1930 e 1937 o Brasil foi governado por Getulio Vargas, que
tinha como bandeira a organizacdo das relagdes entre capital e trabalho (COUTO, 2006). Para
tanto, estimulou um sistema corporativo através da legislacdo de sindicalizacdo, base das
primeiras leis trabalhistas e da criacdo das Caixas de Aposentadoria e Pensdao (CAPS),

seguidas, em 1933, pela criacdo dos Institutos de Aposentadoria e Pensdo (IAPS),
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representando a conformacdo inicial de um sistema de prote¢do social conservador ou
meritocratico-particularista (COUTO, 2006).

A Constituicdo de 1934 j& anuncia alguns direitos sociais, tais como a legislacdo
trabalhista; a proibicdo de diferenca salarial para 0 mesmo trabalho; salario minimo; férias
remuneradas; indenizacdo por dispensa do trabalho por causa injusta; protecdo a maternidade
e a infancia, etc. (COUTO, 2006). Percebe-se que se tratam, basicamente, de direitos
relacionados ao trabalho, mas que ainda assim representam o inicio do processo de expansao
dos direitos sociais. A referida Constituicdo vigorou apenas até 1937, quando do golpe de
Estado de Vargas implanta a primeira ditadura, que perdura até 1945. Segundo Couto (2006),
a partir de entdo passa a vigorar uma Constituicdo de cunho fascista que diferia da anterior no
tocante ao poder do governo central. Este passa a estender ou a reduzir direitos sociais
arbitrariamente. Ainda segundo esta autora, o perfil das politicas sociais no periodo 1937-
1945 foi autoritario e de centralizacdo técnico-burocratico, pois emanavam do poder central e
sustentavam-se em medidas antidemocraticas. As duas décadas posteriores seguiram 0S
padrdes entdo langados, isto é, forte centralizagdo da gestdo e politicas de cunho seletivo,
heterogéneo e fragmentado.

Contraditoriamente, foi durante o periodo n&o-democréatico brasileiro que o
sistema mais se expandiu, ou seja, nas décadas de 1960 e 1970, em plena ditadura militar.
Organizou-se um sistema nacional centralizado de politicas publicas ou estatalmente
reguladas, que abrangiam a educacao, saude, assisténcia social, previdéncia social e habitacdo
(Draibe, 1990).

Todo o arcabouco de direitos estava langado ja nesse periodo, mas sua organizacao
e gestdo centralizadas constituiam uma barreira para seu desempenho com qualidade,
eficiéncia e eficacia, deixando grande parte da populacdo desprotegida ou dependente de
politicas sociais incapazes de modificar a estratificacao social. Couto (1996) lembra ainda que
no periodo anterior a constituinte, a organizacdo das politicas sociais se encontrava em uma
situacdo de desordem e confusdo, principalmente devido a aprovacdo de regulamentacdes
ambiguas e centralistas. A Constituicdo de 1969 concentrou o poder, bem como 0s recursos
financeiros, nas maos do governo federal, impedindo aos estados e municipios executarem
servicos sociais com autonomia (Couto, 1996). A conseqiiéncia logica expressava-se na
ineficacia das politicas e na incapacidade de atender as reais necessidades dos cidadaos.

A década de 1980 caracterizou-se por reivindicacbes voltadas a reformas

administrativas e politicas (Draibe, 1990). As grandes crises enfrentadas nas décadas de 1970
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e 1980 pelos paises onde o Welfare State j& era uma realidade institucionalizada também
foram sentidas no Brasil. A crise brasileira, ainda segundo Draibe, foi marcada pela
fragilidade do financiamento e organizacdo das politicas sociais, bem como pela enorme
divida social que o pais possuia, provocando o surgimento de diversos movimentos sociais e
de trabalhadores, cuja mobilizacdo e pressdo fez com que alguns municipios de tradi¢do
oposicionista elegessem 0s primeiros governos, ja em 1982, e passassem a adotar medidas no
sentido de superar as crises sociais. Dentre as medidas adotadas pelas novas administracGes
incluia-se a busca de alternativas de baixo custo, o incentivo a participacdo popular e a
integracao de agdes frente a populacGes especificas (Draibe, 1990).

Talvez o referido periodo possa ser uma referéncia para o inicio de mudancas mais
amplas no que diz respeito ao processo de tomada de posicdo em relacdo a politica social. Foi
a partir da Constituicdo Federal de 1988 que se desencadeou um movimento em direcdo a
constituicdo de um padrdo de Estado social no Brasil, cujas caracteristicas podem ser
identificadas na reorganizacdo das politicas sociais, com base nas seguintes diretrizes, como
ressalta Draibe (1990): 1) descentralizacdo; 2) municipalizacdo; 3) integracdo de servicos e
bens sociais; 4) participacdo popular; 5) desburocratizacdo; 6) desinstitucionalizacao.

De tais principios e diretrizes, 0 que mais interessa para essa dissertacdo € a
descentralizacdo. Conforme exposto anteriormente, muitos autores associam diretamente um
regime descentralizado a um ambiente mais propicio a democracia, a participacdo popular, ao
controle democratico, a expansdo e universalizacdo da cobertura e a uma maior eficacia da
gestdo e efetividade das proprias politicas sociais. Entretanto, a descentralizacdo € apontada
por alguns como sendo, também, uma estratégia utilizada para a reversdao do quadro de
dificuldades causadas pela crise, cujas conseqliéncias imediatas sdo sentidas e enfrentadas
pelo sistema de protecdo social no Brasil, como argumenta Stein (1997). Essa perspectiva, na
analise da autora, pode integrar o elenco de medidas para a reducdo do gasto publico e
transferéncia de responsabilidades para o ambito local.

Jad nos paises em desenvolvimento, especialmente na América Latina, a
experiéncia com regimes ditatoriais imprimiu ao movimento de descentralizacdo um carater
de reacdo a ordem vigente. Os governos autoritarios se caracterizavam, como Vvisto no caso
brasileiro, por um alto grau de centralizacdo politico-administrativo e exclusdo social. A
descentralizacdo despontava como uma possibilidade de democratizacdo do poder. Associou-
se, assim, democracia e descentralizacdo. Ou seja, esta seria implantada com énfase na

redistribuicdo de poder decisério entre o0s entes federativos, incrementando-se
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consideravelmente o papel a ser desempenhado pelas instancias subnacionais, especialmente
os municipios. Conforme Stein (1997) o termo descentralizagdo estaria vinculado, no contexto
brasileiro, a idéia de fortalecimento da esfera local. Ao contrério do entendimento neoliberal,
a relagdo que se estabeleceria entre sociedade civil e Estado em uma gestdo descentralizada
ndo seria o de transferéncia de responsabilidades, mas sim a promog¢éo do controle social e da
participacdo dos cidadaos.

Nesse contexto, as primeiras discussdes sobre a instituicdo de um programa de
garantia de renda minima no Brasil, como forma de erradicacdo da pobreza, remontam a
década de 1970, mas o debate s6 ganhou mais visibilidade com a apresentagdo, pelo Senador
Eduardo Suplicy (PT/SP), do Projeto de Lei n°. 80/1991, e aprovado em dezembro do mesmo
ano, que propde a instituicdo do Programa de Garantia de Renda Minima (PGRM).

Apresentado ao Senado Federal como um programa universalista, propunha-se a
transferir uma renda para todos os cidaddos brasileiros com mais de 25 anos numa faixa de
renda determinada. Segundo o projeto, o programa beneficiaria, sob a forma de imposto de
renda negativo, todas as pessoas que auferissem rendimentos brutos inferiores ao referente a
2,5 salarios minimos efetivo na época. O imposto de renda negativo seria correspondente a
50% da diferenca entre aquele patamar de renda e a renda da pessoa, caso ela estivesse
trabalhando, e 30% no caso em que a pessoa tivesse rendimento nulo. O ingresso de
individuos de determinados grupos etarios seria ampliado anualmente e, ao final de oito anos,
a cobertura seria universal.

Nesse Projeto de Lei, a implantacdo do programa de renda minima seria
acompanhada da supressao da maioria dos programas assistenciais existentes, diagnosticados
como ineficientes e fontes de desperdicio, cujos recursos seriam transferidos para o custeio do
novo programa. Para esta proposta, uma maneira de romper os lacos do circulo vicioso da
pobreza seria oferecer um complemento de renda as familias pobres, desde que, suas criancas
e adolescentes freqlientassem a escola. Esta € a diretriz que serviu de referéncia para 0s
primeiros programas de transferéncia de renda implantados no Brasil. Assim, a proposta de
um programa de renda minima vinculado a obrigatoriedade de ingresso e permanéncia dos
filhos, em idade escolar, na rede publica de ensino apresentou uma mudanca em relacdo ao
projeto original, pois vinculou-o a uma politica social de carater universal.

Ao final do primeiro mandato do governo Fernando Henrique Cardoso, em 1998, o
Ministério da Educacdo lanca um programa de garantia de renda minima, focalizado

geograficamente. Os municipios com renda e receita tributaria per capita inferior a média do
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seu estado poderiam integrar uma parceria com o governo federal, que financiaria metade dos
custos do programa, denominado de Bolsa-Escola, novamente vinculando o recebimento do
beneficio a frequéncia obrigatdria a escola (LAVINAS, 2003).

Entre 1995 e 1999, vérios estados implementaram o Programa Bolsa-Escola. Em
cada uma das unidades em que foi implementado, o programa adquiriu caracteristicas proprias
e algumas diferencas do programa original, inclusive nomes especificos.

No segundo mandato de Fernando Henrique Cardoso, a proposta é o
desenvolvimento da denominada ‘rede de protecdo social’ - sendo esta definida como o
conjunto de programas sociais do governo federal, com prevaléncia dos programas de
transferéncia de renda - voltada para o atendimento a populacdo considerada pobre do pais.
Tratou-se de um esforco para articular os programas notadamente compensatérios, tendo
como ponto de convergéncia os programas nacionais de transferéncia de renda (LAVINAS,
2003).

Debrucando-se sobre a justificativa de reducdo de custos operacionais e maior
controle das concessdes aos entes federados, foi instituido sob o Decreto n°. 3.877, de 24 de
julho de 2001, o Cadastro Unico dos Programas Sociais do Governo Federal, com o objetivo
de cadastrar todas as familias em situacdo de extrema pobreza do pais, tendo em vista a
focalizacdo das politicas para esta populacdo. Nessa perspectiva o0 Governo Federal também
institui o “Cartdo Cidadao”, que substitui os diversos cartdes magnéticos utilizados em cada
programa para permitir as familias saque direto do valor monetario em agéncias bancarias.

A partir de 2003, primeiro mandato do presidente Luiz Inacio Lula da Silva, os
programas de transferéncia de renda, ndo s6 se consolidam, mas assumem outros aspectos no
ambito da politica social, sem no entanto, romper com as tendéncias e perspectivas ja
assinaladas. Acontecem importantes mudancas quantitativas e qualitativas na direcdo da
construcdo de uma politica publica de transferéncia de renda de abrangéncia nacional, com a
indicacdo de prioridade no enfrentamento da fome e da pobreza no Brasil como meta de
governo.

Durante a transicdo do governo Fernando Henrique para o governo Lula,
especificamente no terceiro trimestre de 2002, foi elaborado um diagnostico sobre os
programas sociais em desenvolvimento no Brasil. Neste diagnostico, ao avaliar os programas
sociais de seu antecessor, levantou-se a situacdo dos programas de transferéncia de renda e a
necessidade de unificacdo foi conclusiva. Unificacdo ndo sé do cadastro das familias, como ja

acontecia desde 2001, mas dos programas e beneficios repassados.
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No mesmo diagnostico, a equipe de transicdo aponta, face aos problemas
levantados (dentre os principais, cabe mencionar a existéncia de programas concorrentes, com
objetivos e publico-alvo sobrepostos, a auséncia de uma coordenacao geral dos programas e a
falta de estratégia ampla para garantia de autonomizacdo das familias apds o desligamento do
programa), algumas recomendacfes que apontam para a criacdo de um programa de
transferéncia de renda unificado: necessidade de corre¢do dos problemas do Cadastro Unico,
com reformulagdo do formulério; revisdo do papel da Caixa Econémica Federal (CEF), como
agente operador e pagador dos beneficios as familias; padronizacdo da renda familiar per
capta definida para ingresso nos programas; retorno aos municipios da base de dados enviada
pelo cadastramento Unico par uso no planejamento das ac¢Ges locais (LAVINAS, 2003).

Assim, comega a se desenhar 0 panorama para a criagdo de um programa de
transferéncia de renda unificado, culminando em 2004 com a criacdo do Programa Bolsa-
Familia, como resultado da unificacdo dos programas de transferéncia de renda federais até

entdo existentes.

4.2 - O Programa Bolsa Familia

Como parte do Programa Fome Zero foi implementado, no Brasil, em janeiro de
2004, através da Lei n° 10.836, o Programa Bolsa Familia, unificando as diversas iniciativas
existentes de transferéncia de renda do governo federal (Bolsa-Escola, Bolsa-Alimentacéo,
Cartdo Alimentacdo e Auxilio-Gas). O alvo do Programa Bolsa Familia sdo domicilios com
renda mensal de até R$137,00 por pessoa®, o que estrutura o Programa em torno de dois tipos
de beneficios:

a) o beneficio basico, destinado as familias que se encontram em situacdo de
extrema pobreza (isto é, que tenham uma renda de até R$69,00 por pessoa, por més), no valor
de R$62,00 mensais; e

b) o beneficio variavel, no valor de R$20,00 por pessoa beneficiada, podendo
chegar a0 maximo de R$60,00, destinado as familias que se encontram em situacdo de
pobreza (renda per capita entre R$69,00 e R$137,00 mensais) e extrema pobreza e que
tenham em sua composi¢do gestantes e criancas entre 0 (zero) e 12 (doze) anos ou

adolescentes até 15 (quinze) anos.

® A renda da familia é calculada a partir da soma do dinheiro que todas as pessoas da casa ganham por més
(como salérios e aposentadorias). Esse valor deve ser dividido pelo nimero de pessoas que vivem na casa,
obtendo assim a renda per capita da familia.
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Nas familias com criangas entre 6 e 15 anos, é necesséria a freqiiéncia em pelo
menos 85% das aulas para se ter direito ao beneficio, enquanto que nos lares com filhos de até
sete anos ou com gestantes é preciso prestar informacdes sobre vacinacdo e exames de pré-
natal.

No dltimo ano, o governo federal iniciou o pagamento de beneficios aos jovens de
16 e 17 anos, num limite de dois por familia, no valor de R$30,00 mensais cada, desde que a
matricula e a frequéncia a pelo menos 75% das aulas seja comprovada. Com essa expansao
recente, o valor maximo mensal pago para uma familia chega a R$182,00 — considerando-se
uma renda familiar per capita de até R$69,00, a existéncia de trés filhos de até 15 anos e ao
menos dois adolescentes de 16 e 17 anos.

O Programa articula, assim, trés dimensdes: 1) a transferéncia direta de renda as
familias em situacdo de pobreza e extrema pobreza; 2) o cumprimento dos compromissos em
educacdo e saude pelas familias, de forma a romper o ciclo intergeracional da pobreza e
promover 0 acesso aos direitos sociais basicos; e 3) o apoio ao desenvolvimento das
capacidades das familias, por meio dos programas complementares.

Dados do Ministério do Desenvolvimento Social indicam que 11.039.571 familias
recebam os beneficios do Programa Bolsa Familia, o que significa um custo mensal de
aproximadamente R$865 milhdes (MDS, 2009).

Em acordo com 0s conceitos expostos anteriormente, a execucdo e a gestdo do
Programa Bolsa Familia sdo feitas de forma descentralizada, conjugando os esforcos entre 0s
trés entes federados. O Governo Federal, por intermédio do Ministério do Desenvolvimento
Social e Combate a Fome, é o gestor do Programa Bolsa-Familia em ambito Federal. A
inclusdo das familias no programa € operacionalizada pela Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania (SENARC), que realiza a concessdo do beneficio, segundo regras predeterminadas.
Cabe ressaltar que os Ministérios da Saude e da Educacdo também desempenham um
importante papel, acompanhando o cumprimento das condicionalidades do programa e
repassando as informacdes recebidas a Secretaria Executiva do Bolsa-Familia.

A participacdo dos estados na gestdo de beneficios esta mais focada em seu papel
coordenador dos municipios que formam seu territério. Os estados exercem a funcdo de
promotores do desenvolvimento das atribuicdes municipais, ndo apenas estimulando uma
acdo local qualificada, como também fornecendo o suporte e o0 apoio técnico necessario ao

planejamento e desenvolvimento do programa.
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No modelo de gestdo descentralizada do Programa Bolsa-Familia, 0s governos
municipais sdo o0s principais gestores junto as familias, pela relacdo direta com os
beneficiarios e observando a participagdo comunitéria e o controle social, atividades essas que
serdo realizadas, no ambito local, por um conselho formalmente constituido pelo municipio —
respeitando-se a paridade entre governo e sociedade civil — denominado Instancia de Controle
Social®.

No que tange sua composi¢do, as Instancias de Controle Social respeitam ao
principio da paridade entre Estado e sociedade como mecanismo de equilibrio nas decisdes,
sendo que ndao ha remuneracdo para 0s ocupantes do cargo de conselheiro, competindo aos
municipios o estabelecimento dos critérios de escolha dos conselheiros. A representacdo
governamental é feita, de modo geral, por agentes que ocupam cargos na administracao direta
ou indireta dos municipios, especialmente individuos responsaveis pela area social — sendo
que representantes das areas de saude, educacéo, seguranca alimentar e direitos da crianca e
do adolescente deverdo sempre se fazer presentes. Os conselheiros da sociedade civil, por sua
vez, geralmente séo indicados pelas entidades e organiza¢Ges ndo-governamentais, de acordo
com as particularidades de cada contexto, cabendo, também, a escolha de participantes de
outros conselhos de politicas sociais ja estabelecidos e representantes dos beneficiarios do
proprio Programa para a composicao da Instancia de Controle Social.

As reunides das Instancias de Controle Social, que devem acontecer, em carater
ordinario, a0 menos duas vezes por ano, sdo abertas a toda comunidade que, contudo, ndo
possui poder de voto; cabe ao regimento interno de cada Instancia dispor sobre as condi¢des
para a convocacao de reunides extraordinarias.

As Instancias de Controle Social do Programa Bolsa Familia compete, dentre
outras atribuicdes, acompanhar a execucdo do Programa Bolsa Familia, nos ambitos
municipal e jurisdicional; estimular a integracdo de outras politicas sociais que favorecam a
emancipacdo das familias beneficiarias; acompanhar a oferta dos servicos necessarios para o
cumprimento das condicionalidades; e estimular a participacdo da sociedade no controle da
execucdo do Programa Bolsa Familia, solicitando, por exemplo, o cancelamento dos
beneficios daquelas familias que ndo atendem aos critérios de elegibilidade ao Programa.

Cabe verificar, assim, se o desenho institucional do Programa Bolsa Familia, a

partir das Instancias de Controle Social, realmente atua no sentido de um espaco publico tal

° O controle social do Programa Bolsa Familia pode ser exercido por outros conselhos setoriais (educagdo,
salde, assisténcia social) ja existentes, desde que haja designacdo formal pelo poder puablico municipal e
adequacdo as exigéncias de composicdo estabelecidas em Lei (intersetorialidade e paridade entre governo e
sociedade).
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como concebido pelos autores expostos anteriormente, atuando como um férum de diélogo
entre 0s membros da sociedade civil e do governo que contribui para o aprofundamento da
democracia. Mais especificamente, trata-se de analisar até que ponto esses espagos favorecem
a incorporacdo de novos atores no processo decisorio, estabelecendo-se uma relagdo mais
equianime entre Estado e sociedade que da relevo ao papel das Instancias de Controle Social

nos processos decisorios.
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5 - Porto Alegre e os desafios para a consolidacdo da democracia participativa no Brasil

5.1 - A evolucdo politica recente de Porto Alegre e seus impactos no associativismo local

Com uma populacdo de aproximadamente 1,43 milhdo de habitantes, segundo
estimativas do Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) para 2008, e o melhor
indice de Desenvolvimento Humano (IDH) entre as capitais brasileiras (0,865), Porto Alegre
reveste-se de importancia econdmica central no Rio Grande do Sul — tendo atingido, em 2005,
um Produto Interno Bruto (PIB) de quase R$ 28 bilhGes (cerca de R$ 20 mil de PIB per
capita) —, constituindo-se, assim, na maior cidade industrial do estado, responsavel por
aproximadamente um terco das receitas no setor de servicos. Em termos nacionais, a
influéncia de Porto Alegre é também politica, uma vez que muitos politicos locais integraram
0S governos nacionais ao longo do século XX, sendo o mais significativo deles Getdlio
Vargas, que esteve a frente do comando do pais entre 1930 e 1945 e entre 1951 e 1954,

Com relagdo a experiéncia gaucha, Camarotti e Spink (2000) nos lembra que o
estado do Rio Grande do Sul, mais particularmente a cidade de Porto Alegre, sofreu um
processo de colonizacdo diferente do resto do pais. Do ponto de vista sociopolitico, um
importante efeito dessa colonizacdo diferenciada foi a constituicdo de uma sociedade civil
mais ativa, configurando um campo fértil ao florescimento de iniciativas de carater
comunitario ou associativista. Segundo dados levantados pelo IBGE, a regido Sul do pais
apresentava as maiores taxas de filiagdo em organizagdes comunitarias (30,7% entre pessoas
de 18 anos ou mais) e sindicais (17,8%). Em relagdo ao conjunto do pais, essas taxas eram,
em 2005, respectivamente 14,3% e 12,3%.

Porto Alegre é, assim, uma cidade de grande tradicdo democréatica (SANTOS &
AVRITZER, 2002). Com efeito, o regime militar deparou-se com uma resisténcia politica
feroz no Rio Grande do Sul, especialmente na capital do estado. Como exemplo, pode-se citar
o fato de que, devido a pressdo exercida pela oposicdo democréatica contra as instituicdes
repressivas da ditadura, os prisioneiros politicos eram muitas vezes levados para fora de Porto
Alegre, sob o risco de ocorrerem insurreicbes e conspiracdes populares para a soltura dos
mesmaos.

A oposicao foi dirigida por intelectuais, sindicatos e pelo Unico partido de
oposicdo entdo legalizado, o Movimento Democratico Brasileiro (MDB), que incluia as

organizaces clandestinas que se opunham a ditadura militar. Dado que a situacdo politica
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tornava inviavel quase toda a luta politica em nivel nacional, essas organiza¢fes centraram
suas atividades no fortalecimentos dos sindicatos e dos movimentos comunitarios, como as
associagdes de rua e de moradores, as cooperativas, 0s grupos culturais, etc. Estes
movimentos e organizacBes tanto possuiam uma natureza geral como se ocupavam de
exigéncias especificas, como a luta pela habitacdo, centros de salde, pavimentacdo de ruas e
avenidas, dentre outros. Desse modo, emergiu um movimento popular forte e diversificado
que, no inicio dos anos 1980, envolveu-se profundamente na administracéo local.

De fato, com a abertura politica dos anos 1980, os partidos de esquerda se
organizaram na cidade envolvendo muitos dos lideres dos movimentos sociais, que trouxeram
para dentro das organizacdes partidarias as preocupaces das massas. Esse fato torna-se
relevante porque, ao assumirem a administracdo municipal, os partidos de esquerda — em
especial, no caso, o Partido dos Trabalhadores (PT) — buscam manter uma politica
colaborativa com os movimentos sociais no atendimento de suas reivindicacdes e, 0 que aqui
€ mais importante, no reconhecimento das estruturas organizadas por estes. De outro modo,
esta relacdo entre os partidos de esquerda e 0s movimentos sociais veio reafirmar a tendéncia
historica de Porto Alegre na predisposicdo do eleitorado em votar nos partidos que se
identificassem com causas trabalhistas e operariadas, o que ocorria desde 1945 (FEDOZZI,
1997).

Assim, j& na primeira metade da década de 1980, os movimentos populares de
base, embora muito heterogéneos em termos politicos e de organizacdo, ganharam uma nova
influéncia na politica local. Com efeito, em 1985, nas primeiras eleicdes municipais
democraticas, o Partido Democratico Trabalhista (PDT), tendo uma longa tradicdo de
presenca no estado, ganhou as elei¢cbes com quase 43% dos votos. O PT, que entdo apenas
iniciava sua influéncia entre o0s movimentos populares e trabalhistas, recebeu
aproximadamente 11% dos votos. Contudo, herdeiro de uma tradicdo populista, o prefeito
eleito, Alceu Collares, ainda que tenha decretado o estabelecimento de conselhos populares na
cidade, com a promulgacéo da lei dos conselhos populares, ndo regulamentou o papel desses
conselhos. De fato, o governo de Collares entendia a relevancia de garantir espacos aos
conselhos populares, mas estabelecia limites para isso.

O principal ponto de divergéncia entre o governo e as associacdes populares dizia
respeito ao nome dos conselhos, se populares ou municipais. Mais do que uma simples
questdo terminoldgica, as associacdes queriam a determinacao legal de conselhos municipais,

0 gue garantiria espacos a esses na administracdo publica. O governo, por sua vez, estabelecia
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limites aos conselhos, propondo que continuassem populares e, consequentemente, como uma
organizacdo autbnoma da sociedade sem papel legal na administracdo publica. Dessa forma, a
designacdo dos conselhos, se populares ou municipais, diferenciavam seu papel legal
(FEDOZZI, 1997).

A criagdo da lei dos conselhos ocorreu ao final de 1988, as vésperas de assumir o
novo governo eleito da Frente Popular, que governaria 0 municipio por quatro mandatos
consecutivos. Assim que assume 0 novo governo, tendo a frente o prefeito Olivio Dutra, do
PT, as discussbes sobre os conselhos populares ainda eram latentes e necessitavam de
regulamentacdo. Com o novo governo, recoloca-se, entdo, a questdo dos conselhos
municipais, desta vez definidos pela Constituicdo Federal como parceiros na administracéo
publica municipal — como 6rgdos autdnomos, de participacao social, mas ligados a 6rgdos da
administracdo municipal. E, como naquele periodo, coube ao municipio elaborar sua lei
organica, nela foram estabelecidos os papéis dos conselhos populares e dos conselhos
municipais junto a administracao publica (FEDOZZI, 1997).

Pelo artigo 102 da lei organica de Porto Alegre, o poder publico reconhecia a
existéncia dos conselhos populares regionais, autbnomos, ndo-subordinados a administracao
municipal. O mesmo artigo definiu esses conselhos como instancias de discusséo e elaboragédo
de politicas municipais, formados a partir de entidades representativas de todos 0s segmentos
sociais da regido. Mas, apesar de reconhecidos pelo poder publico local, esses conselhos
populares ndo foram inseridos na administracdo do municipio. Esse papel coube aos
conselhos municipais, definidos pelo artigo 101 da lei organica como 6rgéos de participacéao
direta da comunidade na administracdo publica, tendo por finalidade propor, fiscalizar e
deliberar matérias referentes a cada setor da administracao.

Contudo, ainda que exista, hoje, no municipio de Porto Alegre, uma série de
conselhos municipais instituidos, é inegavel que a experiéncia mais conhecida de participacéo
social na capital sul-riograndense esta no orcamento participativo, iniciado em 1989, quando
Olivio Dutra assume a prefeitura e da inicio a uma série de governos petistas caracterizados
pela relacdo de proximidade com os movimentos sociais. No caso do orgcamento participativo,
alguns autores argumentam que sua existéncia esta calcada no interesse do governo em auferir
legitimidade para suas aces como um governo popular e, também, da prépria populacédo, que
tem a expectativa de, com esse processo, obter melhores condic6es de vida.

No entanto, diante da larga bibliografia existente sobre o tema, o or¢camento

participativo ndo sera detalhado neste trabalho. De qualquer forma, em linhas gerais, vale
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dizer que o orgamento participativo abrange um ciclo anual que tem inicio com reunides para
a troca de informagdes, o levantamento de demandas da sociedade e eleicdo de representantes
locais. A segunda fase é composta por reunifes entre 0s representantes eleitos e técnicos da
prefeitura para a realizacdo de discussdes acerca das informacGes técnicas e para as
negociacdes entre o poder publico e os representantes da populacdo. A definicdo, por parte da
populacdo, em geral em assembléias, sobre as prioridades a constarem da Lei Orgamentéria
Anual que é encaminhada pelo Executivo até o final de setembro para a anélise e aprovacéo
pelo Legislativo é a terceira etapa, quando também se elegem as pessoas que irdo acompanhar
a execucgdo orcamentéaria (FEDOZZI, 1997).

Em Porto Alegre, o orgcamento participativo tem mobilizado grandes contingentes
populacionais em seu processo de discussdo, sendo que aproximadamente 20 mil pessoas
participaram de, pelos menos, uma das etapas do ciclo orcamentéario participativo em 2007-
2008, com varios estudos destacando o desenvolvimento de lagos sociais de reciprocidade e
solidariedade durante sua execucao.

Mesmo com a mudanca de governo ocorrida em 2004, com a eleicdo de Jose
Fogaca (entdo no PPS e hoje no PMDB), observou-se a continuidade do orcamento
participativo, aliado a criagdo de uma nova estrutura, denominada de Governanca Local
Solidaria, reunindo prefeitura, conselhos municipais, foruns de planejamento, associaces,
igrejas e sindicatos com o objetivo de criar um orcamento paralelo ao OP, de forma a retirar
do papel obras estagnadas devido a caréncia de recursos financeiros. Apesar da manutencao
do sistema de participacdo popular, a oposicao faz duras criticas sobre a forma de conducao
desse novo mecanismo, argumentando que o secretariado e o prefeito ndo participam das
reunides e nao valorizam o processo de definicdo de obras prioritarias. Outra critica freqliente
é a de que as obras eleitas como prioridade ndo sdo executadas nos bairros, o que frustra os
cidaddos.

Em suma, quando da institucionalizacdo e regulamentacdo dos espacos de
participacdo, como o0s conselhos populares, os conselhos municipais e o orcamento
participativo, muitos foram os fatores que influenciaram o formato e as funcGes desses érgaos
em Porto Alegre. Para Santos e Awvritzer (2002), dentre os motivos apontados, cita-se,
primeiro, que eram garantidos pela nova Constituicdo os principios para a democratizacdo do
Estado. Depois, a experiéncia desenvolvida pelas associacfes populares em Porto Alegre, de
formar e integrar os conselhos, garantia a essas um relativo sucesso nas pressées sobre 0s

novos governos municipais, conferindo uma densidade associativa que ndo poderia ser
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negligenciada pelos governantes. E, ainda, 0s governos de esquerda que assumiram
seqliencialmente a administracdo municipal acabaram por atender & demanda social por
reconhecimento das suas experiéncias associativo-participativas, configurando o desenho
institucional e a capacidade administrativa necessarios.

Tendo em perspectiva, portanto, essa breve trajetéria de participacdo dos
movimentos sociais no processo de tomada de decisdes no municipio de Porto Alegre, resta
verificar, agora, a partir da Instancia de Controle Social municipal do Programa Bolsa
Familia, se esse espaco publico, enquanto espaco dialdégico no qual os individuos podem, de
alguma maneira, sentirem-se responsaveis pela tomada de decisdes, constituem, efetivamente,
um mecanismo efetivo de democracia participativa, tendo como variaveis de andlise as

dimensGes de publicidade, equilibrio societéario e visibilidade.

5.2 - A democracia participativa vista pelos conselheiros

As analises feitas a partir das entrevistas com os representantes do governo e da
sociedade civil que compdem a Instancia de Controle Social do Programa Bolsa Familia em
Porto Alegre, bem como a observacdo direta de duas reunibes do conselho, demonstram
alguns sucessos e insucessos dessa experiéncia como ferramenta efetiva de democracia
participativa, permitindo destacar algumas variaveis fundamentais para a compreensdo das
questdes observadas.

Primeiramente, quanto ao perfil dos conselheiros entrevistados, sete eram do sexo
feminino e trés do sexo masculino, o que reflete o préprio conjunto do conselho, uma vez que,
dos trinta e sete membros titulares, apenas dez sao homens. Segundo a opinido de grande
parte dos entrevistados, essa predominancia é fruto da maior presenca das mulheres no trato
da tematica social, sendo elas, inclusive, a quase totalidade das assistentes sociais do
municipio, classe muito presente na Instancia de Controle Social do Bolsa Familia em Porto
Alegre.

Os niveis de escolaridade e de renda dos entrevistados sdo bastante elevados . Dos
cinco representantes do governo no conselho, quatro possuiam nivel superior completo e, o
outro, nivel médio completo. J& entre os membros da sociedade civil, todos eles profissionais
liberais, dois tém nivel superior completo, um possui nivel superior incompleto e dois tém

nivel médio completo. Como se pode inferir, a renda familiar dos entrevistados é de, em
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média, 8,2 saldrios minimos, o que denota um alto padrdo socioecondémico desses
conselheiros.

No que tange ao periodo de participacdo na Instancia de Controle Social, os
entrevistados estdo ha, em média, dois anos e quatro meses no cargo de conselheiros, sendo
que os membros do governo estdo had um pouco mais de tempo exercendo essa funcdo. Além
disso, todos os dez conselheiros entrevistados possuiam alguma experiéncia prévia de
participacdo — alguns com mais de dez anos —, seja em partidos politicos, no orgcamento
participativo do municipio, em outros conselhos de politicas publicas ou em associagdes de
moradores.

Migrando-se para a analise das funcBes desempenhadas pelos conselhos de
politicas publicas para o fortalecimento da democracia, sob a ética de Avritzer (1997), pode-
se fazer uma primeira constatacdo no que se refere ao principio da publicidade.

Um dos aspectos inovadores dos conselhos de politicas publica reside,
principalmente, da sua capacidade de permitir que setores da sociedade historicamente
excluidos da participacao politica possam influenciar o processo de planejamento, execucéo e
monitoramento das politicas publicas.

Instituida, dentre outros motivos, justamente com a finalidade de promover uma
paridade suficiente para que funcionasse no sentido de democratizar 0s processos de tomada
de decisdo, ndo conseguem fazer com que esse objetivo se concretize na pratica. Como se
pode inferir a partir das caracteristicas de escolaridade e de renda dos entrevistados — e que,
na verdade, extendem-se para os demais membros do conselho -, a participacdo social na
Instancia de Controle Social do Programa Bolsa Familia em Porto Alegre ndo abarca aqueles
setores mais vulneraveis da sociedade, justamente 0s que mais carecem de oportunidades para
acessar 0s espacos publicos institucionalizados pelo Estado. Nenhum dos membros da
Instancia de Controle Social do Bolsa Familia no municipio é beneficiario do programa,
perdendo-se, assim, uma excelente chance de se inserir os individuos de condicéo
socioecondmica inferior no processo de pedagogia politica propiciado pela participacdo nesse
espago.

De acordo com as entrevistas feitas, pode-se concluir que ndo existem critérios
técnicos claros e objetivos que orientam a escolha dos representantes para o conselho,
principalmente no que diz respeito aos representantes oriundos da esfera governamental, cuja
escolha, de acordo com os relatos dos representantes da sociedade civil, obedece ao critério de

proximidade com o executivo municipal — o que, de acordo com 0s representantes
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governamentais, também atinge alguns membros do conselho que representam a sociedade
civil.

Como conseqiiéncia dessa falta de critérios identificada na selecdo dos membros
do conselho, segue-se outro problema: a falta de representatividade que os conselheiros
passam a adquirir. Como um dos principais critérios para a indicacdo €, em geral, a
proximidade politica ou pessoal com os dirigentes da prefeitura, inclusive o prefeito, a
participacdo cidad@ fica bastante comprometida, ou seja, apesar de estar garantida uma
paridade numérica, ndo existe uma paridade em termos decisorios. Nos momentos de
deliberacdo, o0 segmento do governo tem sempre uma maioria, que da sustentacdo aos projetos
de seu interesse, comprometendo a legitimidade e a autonomia do conselho, uma vez que ndo
estd garantida uma tomada de decisdo em que os diversos segmentos participantes tenham
uma postura de independéncia em relagdo ao executivo. Além disso, muitas vezes, as opinides
expressas durante a realizagcdo dos encontros tratam de opinides pessoais, e ndo do segmento
que os conselheiros representam.

De acordo com o depoimento de uma conselheira da sociedade civil, que

demonstra preocupagdo com essa situacao,

Vérios dos membros que compdem o conselho sdo pessoas ligadas
diretamente ao poder. Entdo, no momento em que eu, como conselheira,
interrogava alguma coisa, questionava, ao invés dos demais conselheiros
quererem saber, ja comecavam a querer defender o sistema. (...), quer dizer,
guem representava, ndo representava de fato os seus segmentos. (...) Estavam
I4 defendendo mesmo o poder municipal. Entdo isso era muito dificil. A gente
era muito mal (...) interpretada. [Eu lembro que] teve um momento em que fui
questionada porque (...) meu objetivo era ser contra o prefeito. E ndo fazer
uma atividade com coeréncia ou com (...)responsabilidade.

Essa questdo também afeta, de certo modo, 0s representantes do governo, tendo
em vista o fato de que isto faz com que os assuntos do conselho sejam designados a
funcionarios que ndo sdo capazes de levar questdes importantes para serem deliberadas nesses
espacos, além de ndo estabelecerem um elo entre o poder publico e as decisdes do conselho,
desfavorecendo e desprivilegiando a institui¢do, assim como as decisdes ali estabelecidas.

Ainda que os relatos tenham apontado uma tendéncia de reversdo deste quadro,
este tipo de constatacdo com relagdo a composicdo dos conselhos coloca em questdo o poder
de representacdo que estes espacos possam significar, pois os atores envolvidos, ndo estando
participando como representantes legitimos da sociedade local — sobretudo como defensores

dos proprios beneficiarios do Programa! —, ndo tem sequer a quem prestar contas.
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Segundo os entrevistados, parte desta situacdo pode ser atribuida a falta de
interesse e desconhecimento da populacdo sobre a participacdo na Instancia de Controle
Social do Bolsa Familia. Para eles, muitas pessoas ainda véem, como Unica forma de contato
com os representantes politicos, a pratica de favoritismos, onde as pessoas, ndo sendo capazes
de reconhecer nestes politicos a figura dos representantes dos interesses da coletividade,
buscam solucionar os problemas enfrentados no dia-a-dia a partir de pedidos e favores
pessoais, reafirmando, desta forma, atitudes clientelistas por parte de alguns politicos.

Por outro lado, do ponto de vista dos representantes do governo na Instancia de
Controle Social, muitas vezes ndo ha um esforco dos conselheiros da sociedade civil em
promover um compartilnamento das decisdes feitas no &mbito do conselho com a sociedade.
Segundo dois dos representantes da sociedade civil entrevistados esse didlogo com a
sociedade é visto como funcdo do poder executivo municipal. De acordo com um conselheiro,
essa tarefa deve ser atribuida ao gestor local do Programa, o que ja se deu anteriormente,
quando o gestor do conselho se comprometeu com esse novo modelo de gestdo e passou a
desenvolver um excelente trabalho de fortalecimento desse forum de participagdo, rompendo
com a prética tradicional de gestéo de politicas sem consulta a populagéo.

De qualquer forma, esse distanciamento representa, certamente, um grande
empecilho para a concretizacdo deste espaco enquanto promotor de uma democracia
participativa, capaz de estabelecer um didlogo com a populacdo para a legitimidade das
decisdes que se ddo no interior do conselho.

Outro problema suscitado por ambos os lados foi a falta de capacitacdo dos
conselheiros, o que adquire ainda mais importancia quando se percebe que alguns deles
exercem fungdes em outros conselhos, devido, segundo eles a falta de pessoal interessado em
participar. De fato, a maioria dos conselheiros entrevistados — oito — nunca recebeu
capacitacdo para exercer essa funcéo.

Dessa forma, alguns depoimentos relataram que, por vezes, determinados
assuntos foram encaminhados com a supremacia de argumentos técnicos pouco assimilaveis
pelos conselheiros, até mesmo por aqueles com elevado grau de instrucdo. Segundo um
entrevistado, ndo raro um técnico da uma palestra que grande parte dos conselheiros ndo
compreendem, passa uma lista de presenca e isto € tomado como participacdo. Nos raros
momentos em que eram feitas abordagens junto a comunidade, o agente técnico realizava uma
palestra a populacdo de um bairro ou regido usando uma linguagem totalmente fora da

capacidade compreensiva daquela comunidade. A conseqléncia disso é que a populacdo
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continuava sem ter acesso as informagdes necessérias para resolver e/ou encaminhar suas
davidas, distanciando-a ainda mais da esfera publica de decis&o.

Como foi dito em se¢Oes anteriores, 0 processo de constru¢do democrética e de
definicdo de uma cultura politica participativa, pensado a partir dos espacos publicos de
gestdo compartilhada — a exemplo da Instancia de Controle Social do Programa Bolsa Familia
-, deve ser analisado ndo apenas ao nivel das instituices, mas, sobretudo, faz-se importante
dar destaque as relacdes que se estabelecem, nos diversos setores da sociedade, para com o
Estado, a partir de medidas institucionais democraticas propostas, ou seja, para compreender-
se o0s conselhos, enquanto instituicdes promotoras da participacdo efetiva da sociedade na
deliberagdo publica, € preciso compreender as formas de relagdes que se estabelecem nesses
espacos entre a sociedade civil e o executivo municipal.

Assim, no que concerne ao relacionamento dos representantes governamentais
com os conselheiros oriundos da sociedade civil, um dos tragos que compdem a segunda
dimensdo — equilibrio societario — desempenhada pelos conselhos de politicas publicas,
segundo Awvritzer (1997), observa-se na fala de um entrevistado o problema que existe para
que as proposicdes feitas na Instancia de Controle Social do Programa Bolsa Familia sejam

respeitadas e levadas mais a sério pelo poder local:

O conselheiro, ele ndo se sente um conselheiro, porque, quando se formula
um projeto e se apresenta aos conselheiros, eles aprovam e o projeto nao sai
do canto, porque, se o prefeito ndo tiver boa vontade, interesse de colocar
aquilo pra frente, pronto, ndo sai do canto. Ah ndo tem dinheiro, ah, o
dinheiro ndo da, € tanta coisa, tem o funcionario, tem ndo sei 0 que, ndo tem
condicdo da gente fazer, entendeu?

Outros aspectos que demonstram, segundo o0s conselheiros provenientes da
sociedade civil, a falta de importancia conferida pelo executivo local ao conselho sdo a pauta
das reunides que, na grande maioria, trata de assuntos irrelevantes, a propria dindmica da
Instdncia de Controle Social, que adquire um carater mais de consulta, ndo um 0Orgéo
deliberativo, e o desestimulo que se apossou de muitos conselheiros depois véarias discussoes
e poucos encaminhamentos praticos.

Em relacdo ao primeiro ponto, sdo relevantes as questdes referentes ao controle
que o executivo detém de decidir sobre os assuntos que serdo ou ndo levados a discussdo no
conselho. Portanto, um dos principais problemas, refere-se ao risco de que questes bastante

relevantes para o conselho sejam deixadas de lado pelos executivos municipais, que ainda
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detém sob seus dominios o poder de agenda, deliberando a respeito da pauta das reunides da
Instancia de Controle Social.

De fato, e os conselheiros entrevistados tém clareza quanto a isso, a posi¢do das
autoridades municipais pode ser considerada como decisiva, pois muitas vezes elas
comandam as discussdes e, mesmo que ndo o fagam, como gestores municipais influenciam
diretamente a formacéo da agenda de discussao, a decisao sobre a infraestrutura de apoio a ser
colocada a disposicdo do conselho e na sua dindmica de funcionamento, a possibilidade de
fazer cumprir as decisOes ali tomadas e a possibilidade de pressionar 0s gestores estaduais,
federais e os provedores de bens e servigos para 0 cumprimento dos encaminhamentos feitos
pela Instancia de Controle Social.

Além disso, outro aspecto levantado pelos entrevistados e que dificulta uma
posicdo de igualdade nas relacGes entre os conselheiros do governo e da sociedade civil esta
no fato de que os caminhos adotados para a deliberacdo nem sempre sdo aqueles que passam
pela explicitacdo das diferencas e pela construcdo de acordos a partir de um debate prévio.
Como foi possivel verificar a partir do acompanhamento de duas reunides da Instancia de
Controle Social em Porto Alegre, esse espaco ainda enfrenta uma enorme dificuldade de
reconhecimento e credibilidade por parte do poder publico, ausente em ndmero consideravel
nas reunides. Como resultado, percebe-se que o conselho atua, ainda que inconscientemente,
na inibicdo das falas, além de excluir da participacdo do conselho a deliberacéo sobre certos
assuntos importantes e relevantes sobre o funcionamento do Programa Bolsa Familia.

Outra preocupacdo dos entrevistados, de ambos os setores, na relacdo entre o
Estado e a sociedade civil no d&mbito da Instancia de Controle Social esta na falta de
continuidade daquelas propostas que contribuem para um melhor andamento dos trabalhos
que se ddo nesse espaco. As vezes, quando muda um conselheiro, principalmente se
representante do governo (e mais ainda se se trata do gestor municipal) muda também toda a
dinamica que vinha sendo encaminhada anteriormente, mesmo que essas iniciativas tenham
dado certo.

Ainda assim, no que se refere ao tratamento dado as divergéncias e conflitos,
pode-se observar e corroborar pela grande maioria das respostas que havia negociacdo e
didlogo entre os conselheiros. Mais uma vez, cabe ressaltar aqui o fato de que grande parte
dos debates dava-se em torno de questbes ndo problematicas, em sua quase totalidade

distantes da realidade vivenciada pelos conselheiros, o que facilitava um acordo entre eles.
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Por fim, no que se refere ao aspecto da visibilidade, e até mesmo em contradigdo
com as questBes suscitadas pelos entrevistados a partir das perguntas relacionadas a
publicidade e ao equilibrio societario propiciado pela Instancia de Controle Social do
Programa Bolsa Familia, a significativa maioria dos entrevistados apresentou uma resposta
afirmativa quando perguntados se a participagdo nesse espaco contribuiu para mudanca
positiva no seu modo de pensar a politica, com o aprendizado das regras democréaticas e um
maior controle do aparato politico pela sociedade.

Dentre os pontos positivos relacionados a participacdo na Instancia de Controle
Social, foram destacados aspectos tais como a mudanga cultural em direcdo aos ideais
democraticos — e a importancia de cada individuo nesse processo —, a abertura, ainda que
timida, para a participacdo popular e o crescimento do interesse pela politica. Contudo, o
atendimento apenas parcial das demandas postas no conselho e o processo ainda nebuloso de
selecdo dos participantes foram apresentados por alguns conselheiros da sociedade civil como
restricdes a efetividade desse espaco enquanto espaco de negociagdo, deliberagdo e solugéo
dos interesses da coletividade.

Em relagao a opinido dos entrevistados quanto ao fato de a Instancia de Controle
Social ser ou ndo um espaco publico democratico, pode-se observar que uma predominancia
da resposta afirmativa e integral, com a citacdo de elementos que referendam tal processo
como essencialmente democratico, possibilitando a participacéo e reivindicacdo popularar e a
forma como as pessoas se sentem construtoras do processo politico. Alguns entrevistados
afirmaram que ainda ndo é possivel tecer consideracGes a esse respeito, apontando um
horizonte de algo que estd em construcdo, constituindo-se num primeiro passo, ainda a ser
aprimorado, para a construcdo de uma sociedade democréatica; nesse sentido, citaram
limitacGes tais como a falta de acompanhamento das decisfes tomadas e a caréncia de agdes
de capacitacdo para os participantes. Houve um anico entrevistado, oriundo da sociedade
civil, que respondeu negativamente a pergunta, citando como justificativa o fato de ndo ter
ocorrido uma transformacéo na visao dos participantes que extrapolasse a questao do interesse
imediato.

Ao perguntar aos conselheiros da sociedade civil se houve um controle sobre o
governo através do conselho, pode-se observar que se delineiam dois grupos de informantes:
trés entrevistados responderam afirmativamente e citaram elementos que permitem visualizar
esse controle, tais como o avango no nivel de conscientizacdo dos participantes, colocado, em

uma das respostas, pela expressdo ‘tomada de governo pelo povo’. O segundo grupo de



85

informantes, por sua vez, € formado por dois entrevistados, que apontaram as limitacdes da
Instdncia de Controle Social para alcancar o controle da sociedade sobre o governo,
relacionadas ao distanciamento do grupo politico e ao baixo poder de deliberacdo conferido
ao conselho.

Em relacdo ao aprofundamento da cidadania, a0 modo de se pensar a politica e a
aprendizagem de regras mais democraticas e respeitosas para viver em sociedade (enlarged
thinking), os entrevistados responderam afirmativamente em sua grande maioria e
apresentaram como justificativa mais citada o fato de que sua experiéncia no conselho
permitiu desenvolver uma visdo mais abrangente dos problemas da sociedade e estabelecer
um processo de aprendizado de novas regras de convivéncia em coletividade, tais como
exercitar uma postura de respeito, tolerdncia para com o0 outro e até mesmo o
desenvolvimento de um saber relacionado com questdes mais operacionais (como se
organizar uma reunido, 0 momento de falar, como se expressar, etc.).

Sinteticamente, as informacdes obtidas com as entrevistas e mediante a observacao
das reunides da Instancia de Controle Social do Bolsa Familia em Porto Alegre permitem
visualizar que as regras democraticas de viver em sociedade compdem um elemento delicado
e complicado de se efetivar. No entanto, é possivel dizer que houve entre os participantes o
estabelecimento de novas relagdes neste espaco coletivo, embora com muitas debilidades,
propiciando um processo ainda embrionario de aprendizagem para que esses participantes se
capacitem para o exercicio da cidadania, tanto no espaco do conselho quanto externamente.
Essas consideracdes serdo melhor aprofundadas na secdo seguinte, onde se busca tecer
algumas conclusdes a respeito dos desafios que se colocam para a efetivacdo da democracia
participativa no Brasil, mesmo quando em um contexto de forte tradicdo associativa e

mobilizacédo social.
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6 - Conclustes

A consolidacdo da democracia participativa, assim como o0 novo formato de gestdo
das politicas publicas no Brasil, deve evoluir no sentido de buscar novas alternativas
institucionais no que diz respeito a tentativa de promover, de fato, uma maior participacao
social nas atuais iniciativas em curso no pais, a fim de desburocratiza-los e torna-los
realmente representativos no que diz respeito a participacdo deliberativa da populacdo na
esfera publica.

Contudo, tendo em consideracdo os multiplos e diferentes contextos — politicos,
sociais, econémicos, culturais, etc. — de incidéncia dessas experiéncias participativas, essa
dissertacdo ndo pretende fazer generalizagdes sobre 0s requisitos necessarios para o
estabelecimento de um sistema politico que contemple formas efetivamente democraticas de
tomadas de decisdo. Entretanto, parece possivel apontar, a luz da anélise feita a partir da
Instancia de Controle Social do Programa Bolsa Familia em Porto Alegre, algumas diretrizes
malis gerais que sirvam como norte para a avaliacdo e o aprimoramento de outras experiéncias
participativas.

Antes de tudo, apesar das dificuldades observadas, faz-se necessario destacar a
importancia da existéncia desses espacos na promocdo da democracia participativa entre 0s
representantes do Estado e de diversos segmentos da sociedade civil, tornando possivel um
aprendizado acerca de um conceito mais amplo da politica e da cidadania, bem como da busca
de solucdes aos problemas cotidianos a partir do debate e da argumentacdo para a deliberacéo
democratica.

Mesmo levando em conta os problemas encontrados, diretamente relacionados a
uma cultura politica ainda marcadamente clientelista que marca sobretudo os setores de pior
condicao socioeconémica da populacdo, os conselhos tém contribuido para a construgcdo de
uma nova forma de relacionamento entre Estado e sociedade civil, que se funda no debate, na
argumentacdo e na busca pelo consenso. Apesar de a maioria dos conselhos ainda ndo
funcionarem de forma ideal, sua existéncia vem contribuindo, sem sombra de duvida, para a
promocdo de uma educacdo para a participacdo, extremamente importante para uma
transformacéo da cultura politica centralizadora e que apatica.

Como foi possivel verificar a partir do exemplo da Instancia de Controle Social do
Programa Bolsa Familia em Porto Alegre, embora existam muitos setores da sociedade

conscientes de que é preciso ocupar 0s espacos publicos disponiveis — como também de se
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criar novos espacos de participagdo —, a importancia do Estado como agente facilitador é de
suma importancia.

A partir da pesquisa feita no municipio porto-alegrense, embora grande parte dos
obstaculos encontrados tenha origem no desenho institucional da Instancia de Controle Social
do Programa Bolsa Familia, ndo foi possivel confirmar a hipGtese de que experiéncias
participatorias costumam obter mais éxito quando ja estdo em curso outras iniciativas do
género e uma advogada cultura de confianga e tradicdo civica. Assim, para incluir, de forma
ampla e qualificada, aqueles setores tradicionalmente marginalizados no processo politico,
parece imprescindivel o fomento e o apoio a organizacdo formal desses setores por parte do
Estado, a fim de que esses possam mostrar-se mais resistentes contra tentativas de
manipulacdo e formas de cooptacdo por parte dos politicos. Em outras palavras, a perseguicdo
de uma democracia efetivamente participativa para a grande maioria da populagéo exige, pelo
menos por engquanto, um Estado ativo e facilitador, estabelecendo mecanismos de participacédo
institucionalmente amparados.

Contudo, como demonstrado a partir da experiéncia analisada, ¢ imprescindivel
uma maior transparéncia na constituicdo e operacionalizacdo desses espacos, tanto no que diz
respeito a selecdo e capacitacdo de seus componentes — no caso daquelas iniciativas onde o
namero de participantes € limitado -, quanto no que se refere ao seu alinhamento com as
expectativas dos segmentos representados e a capacidade de deliberacdo naqueles temas
realmente problematicos e que demandam solugdes prementes.

Assim, democratizar o Estado e fortalecer a sociedade civil, tornando-a
coletivamente densa e atuante, a0 mesmo tempo em que se aprimora a configuracdo dos
espacos de interacdo existentes, sdo os grandes desafios que se colocam atualmente para o
processo de aprofundamento da democracia, indo além de uma concepcao — hoje largamente
questionada e em descrédito pablico — caracterizada por um modelo politico estabelecido para
se alcancar decisdes politicas através de um conjunto de regras que sustentam uma luta

competitiva pelo voto.
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8 - Anexos
Anexo | — Roteiro para as entrevistas
Dados pessoais

1) Nome

2) Sexo

3) Escolaridade

4) Ocupacao

5) Renda familiar

6) Tempo de participacdo na Instancia de Controle Social

7) Experiéncia prévia de militncia politica e/ou em outros mecanismos de
participacdo publica

Dimensao 1 — Publicidade

1) Como vocé avalia o processo de escolha dos conselheiros?

2) Houve algum processo de capacitacdo dos conselheiros antes de ingressarem na
Instancia de Controle Social?

3) De modo geral, como se da a participacdo da sociedade e dos beneficiarios do
Programa Bolsa Familia na Instancia de Controle Social?

Dimenséo 2 — Equilibrio societario

1) Como vocé avalia o relacionamento dos representantes governamentais com 0s
conselheiros oriundos da sociedade civil?

2) Havia divergéncias entre eles? Em caso positivo, como eram resolvidas?

3) Qual a receptividade, pelo governo municipal, das propostas apresentadas pela
Insténcia de Controle Social?

Dimenséo 3 - Visibilidade

1) Qual sua avaliacdo geral da Instancia de Controle Social? Quais 0s principais
pontos positivos e negativos desse processo?

2) Vocé acha que a Instancia de Controle Social € um processo democratico? Por
qué?

3) Vocé acha que a Instancia de Controle Social permitiu algum controle da
sociedade sobre o governo? Em que sentido?

4) Vocé acha que a experiéncia de participacdo na Instancia de Controle Social
modificou seu modo de pensar e de se comportar frente a politica, de um modo geral?
Como?

5) Vocé acha que a experiéncia dos conselheiros na Instancia de Controle Social
contribuiu para eles aprenderem regras mais democréticas e respeitosas para viver em
sociedade? Quais?

92
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Anexo Il — Lei 10.836, de 9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia e d&
outras providéncias

O Presidente da Republica, fago saber que o Congresso Nacional decreta e eu sanciono a
seguinte Lei:

Art. 1° Fica criado, no ambito da Presidéncia da Republica, o Programa Bolsa Familia,
destinado as ac¢des de transferéncia de renda com condicionalidades.

Pardgrafo Gnico. O Programa de que trata o caput tem por finalidade a unificacdo dos
procedimentos de gestéo e execucgdo das a¢des de transferéncia de renda do Governo Federal,
especialmente as do Programa Nacional de Renda Minima vinculado a Educagdo - Bolsa
Escola, instituido pela Lei n® 10.219, de 11 de abril de 2001, do Programa Nacional de Acesso
a Alimentacdo - PNAA, criado pela Lei n 0 10.689, de 13 de junho de 2003, do Programa
Nacional de Renda Minima vinculada a Saude - Bolsa Alimentagdo, instituido pela Medida
Proviséria n 0 2.206-1, de 6 de setembro de 2001, do Programa Auxilio-Gas, instituido pelo
Decreto n° 4.102, de 24 de janeiro de 2002, e do Cadastramento Unico do Governo Federal,
instituido pelo Decreto n° 3.877, de 24 de julho de 2001.

Art. 2° Constituem beneficios financeiros do Programa, observado o disposto em
regulamento:

| - o beneficio basico, destinado a unidades familiares que se encontrem em situacdo de
extrema pobreza;

Il - 0 beneficio varidvel, destinado a unidades familiares que se encontrem em situacdo de
pobreza e extrema pobreza e que tenham em sua composicdo gestantes, nutrizes, criangas
entre 0 (zero) e 12 (doze) anos ou adolescentes até 15 (quinze) anos, sendo pago ateé o limite
de 3 (trés) beneficios por familia;

I11 - o beneficio variavel, vinculado ao adolescente, destinado a unidades familiares que se
encontrem em situacdo de pobreza ou extrema pobreza e que tenham em sua composicdo
adolescentes com idade entre 16 (dezesseis) e 17 (dezessete) anos, sendo pago até o limite de
2 (dois) beneficios por familia.

§ 1° Para fins do disposto nesta Lei, considera-se:

| - familia, a unidade nuclear, eventualmente ampliada por outros individuos que com ela
possuam lacos de parentesco ou de afinidade, que forme um grupo doméstico, vivendo sob o
mesmo teto e que se mantém pela contribuicdo de seus membros;

Il - renda familiar mensal, a soma dos rendimentos brutos auferidos mensalmente pela
totalidade dos membros da familia, excluindo-se os rendimentos concedidos por programas
oficiais de transferéncia de renda, nos termos do regulamento.

§ 2° O valor do beneficio basico sera de R$ 62,00 (sessenta e dois reais) por més, concedido a
familias com renda familiar mensal per capita de até R$ 69,00 (sessenta e nove reais).

§ 3° Serdo concedidos a familias com renda familiar mensal per capita de até R$ 137,00
(cento e trinta e sete reais), dependendo de sua composicao:

| - 0 beneficio variavel no valor de R$ 20,00 (dezoito reais); e
Il - o beneficio variavel, vinculado ao adolescente, no valor de R$ 30,00 (trinta reais).
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§ 4° Os beneficios financeiros previstos nos incisos I, 11 e 111 do caput deste artigo poderdo
ser pagos cumulativamente as familias beneficiéarias, observados os limites fixados nos
citados incisos Il e I11.

§ 5° A familia cuja renda familiar mensal per capita esteja compreendida entre os valores
estabelecidos no § 2° e no § 3° deste artigo recebera exclusivamente os beneficios a que se
referem os incisos 11 e 111 do caput deste artigo, respeitados os limites fixados nesses incisos.

8§ 6° Os valores dos beneficios e os valores referenciais para caracterizacdo de situacdo de
pobreza ou extrema pobreza de que tratam os 8§ 2° e 3° poderdo ser majorados pelo Poder
Executivo, em razdo da dindmica socioecondmica do Pais e de estudos técnicos sobre o tema,
atendido o disposto no paragrafo Gnico do art. 6° .

8§ 7° Os atuais beneficiarios dos programas a que se refere o paragrafo Gnico do art. 1° , a
medida que passarem a receber os beneficios do Programa Bolsa Familia, deixardo de receber
0s beneficios daqueles programas.

§ 8° Considera-se beneficio varidvel de carater extraordinario a parcela do valor dos
beneficios em manutencdo das familias beneficiarias dos Programas Bolsa Escola, Bolsa
Alimentacdo, PNAA e Auxilio-Gas que, na data de ingresso dessas familias no Programa
Bolsa Familia, exceda o limite maximo fixado neste artigo.

§ 9° O beneficio a que se refere o § 8° serd mantido até a cessacdo das condicOes de
elegibilidade de cada um dos beneficiarios que Ihe deram origem.

8§ 10. O Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia podera excepcionalizar o
cumprimento dos critérios de que tratao § 2°, nos casos de calamidade publica ou de situacéo
de emergéncia reconhecidos pelo Governo Federal, para fins de concessdo do beneficio basico
em carater temporario, respeitados os limites orcamentarios e financeiros.

8 11. Os beneficios a que se referem os incisos I, 11 e 11l do caput deste artigo serdo pagos,
mensalmente, por meio de cartdo magnético bancario fornecido pela Caixa Econdmica
Federal, com a respectiva identificacdo do responsavel, mediante o Numero de Identificacdo
Social - NIS, de uso do Governo Federal.

8 12. Os beneficios poderdo ser pagos por meio das seguintes modalidades de contas, nos
termos de resolucdes adotadas pelo Banco Central do Brasil:

| — contas-correntes de depdsito a vista;

Il - contas especiais de depdsito a vista;

[11 - contas contébeis; e

IV - outras espécies de contas que venham a ser criadas.

8§ 13. No caso de créditos de beneficios disponibilizados indevidamente ou com prescri¢do do
prazo de movimentacdo definido em regulamento, os créditos reverterdo automaticamente ao
Programa Bolsa Familia.
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§ 14. O pagamento dos beneficios previstos nesta Lei serd feito preferencialmente & mulher,
na forma do regulamento.

Art. 3° A concessdo dos beneficios dependera do cumprimento, no que couber, de
condicionalidades relativas ao exame pre-natal, ao acompanhamento nutricional, ao
acompanhamento de salde, a freqliéncia escolar de 85% (oitenta e cinco por cento) em
estabelecimento de ensino regular, sem prejuizo de outras previstas em regulamento.

Paragrafo Unico. O acompanhamento da freqliéncia escolar relacionada ao beneficio previsto
no inciso Il do caput do art. 2° desta Lei considerara 75% (setenta e cinco por cento) de
frequiéncia, em conformidade com o previsto no inciso VI do caput do art. 24 da Lei n° 9.394,
de 20 de dezembro de 1996.

Art. 4° Fica criado, como 6rgdo de assessoramento imediato do Presidente da Republica, o
Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia, com a finalidade de formular e
integrar politicas publicas, definir diretrizes, normas e procedimentos sobre o
desenvolvimento e implementacdo do Programa Bolsa Familia, bem como apoiar iniciativas
para instituicdo de politicas publicas sociais visando promover a emancipa¢do das familias
beneficiadas pelo Programa nas esferas federal, estadual, do Distrito Federal e municipal,
tendo as competéncias, composicdo e funcionamento estabelecidos em ato do Poder
Executivo.

Art. 5° O Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia contard com uma
Secretaria-Executiva, com a finalidade de coordenar, supervisionar, controlar e avaliar a
operacionalizacdo do Programa, compreendendo o cadastramento Unico, a supervisao do
cumprimento das condicionalidades, o estabelecimento de sistema de monitoramento,
avaliacdo, gestdo orcamentaria e financeira, a definicdo das formas de participacdo e controle
social e a interlocucdo com as respectivas instancias, bem como a articulacdo entre o
Programa e as politicas puablicas sociais de iniciativa dos governos federal, estadual, do
Distrito Federal e municipal.

Art. 6° As despesas do Programa Bolsa Familia correrdo a conta das dotacdes alocadas nos
programas federais de transferéncia de renda e no Cadastramento Unico a que se refere o
paragrafo Unico do art. 1°, bem como de outras dotacdes do Orcamento da Seguridade Social
da Unido que vierem a ser consignadas ao Programa.

Paragrafo Unico. O Poder Executivo devera compatibilizar a quantidade de beneficiarios do
Programa Bolsa Familia com as dotag¢des orcamentarias existentes.

Art. 7° Compete a Secretaria-Executiva do Programa Bolsa Familia promover os atos
administrativos e de gestdo necessarios a execucdo orcamentaria e financeira dos recursos
originalmente destinados aos programas federais de transferéncia de renda e ao
Cadastramento Unico mencionados no paragrafo Ginico do art. 1°.

§ 1° Excepcionalmente, no exercicio de 2003, os atos administrativos e de gestdo necessarios
a execucdo orcamentaria e financeira, em carater obrigatorio, para pagamento dos beneficios e
dos servicos prestados pelo agente operador e, em carater facultativo, para o gerenciamento
do Programa Bolsa Familia, serdo realizados pelos Ministérios da Educacdo, da Saude, de
Minas e Energia e pelo Gabinete do Ministro Extraordinario de Seguranca Alimentar e
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Combate a Fome, observada orientacdo emanada da Secretaria-Executiva do Programa Bolsa
Familia quanto aos beneficiarios e respectivos beneficios.

8§ 2° No exercicio de 2003, as despesas relacionadas a execucdo dos Programas Bolsa Escola,
Bolsa Alimentacdo, PNAA e Auxilio-Gas continuardo a ser executadas orgamentaria e
financeiramente pelos respectivos Ministérios e 6rgdos responsaveis.

8§ 3° No exercicio de 2004, as dotacdes relativas aos programas federais de transferéncia de
renda e ao Cadastramento Unico, referidos no pardgrafo UGnico do art. 1° , serdo
descentralizadas para o 6rgédo responsavel pela execucéo do Programa Bolsa Familia.

Art. 8° A execucdo e a gestdo do Programa Bolsa Familia sdo plblicas e governamentais e
dar-se-80 de forma descentralizada, por meio da conjugacdo de esforcos entre os entes
federados, observada a intersetorialidade, a participagdo comunitaria e o controle social.

§1° A execucdo e a gestdo descentralizadas referidas no caput serdo implementadas mediante
adesédo voluntaria dos Estados, Distrito Federal e Municipios ao Programa Bolsa Familia.

§ 2° Fica instituido o Indice de Gestdo Descentralizada do Programa Bolsa Familia - 1GD,
para utilizacgdo em ambito estadual, distrital e municipal, cujos pardmetros seréo
regulamentados pelo Poder Executivo, e destinado a:

| - medir os resultados da gestdo descentralizada, com base na atuacdo do gestor estadual, distrital
ou municipal na execucdo dos procedimentos de cadastramento, na gestdo de beneficios e de
condicionalidades, na articulacdo intersetorial, na implementacéo das acdes de desenvolvimento
das familias beneficiarias e no acompanhamento e execugéo de procedimentos de controle;

Il - incentivar a obtencéo de resultados qualitativos na gestdo estadual, distrital e municipal do
Programa; e

I11 - calcular o montante de recursos a ser transferido aos entes federados a titulo de apoio
financeiro.

§ 3° A Unido transferira, obrigatoriamente, aos entes federados que aderirem ao Programa
Bolsa Familia recursos para apoio financeiro as acdes de gestdo e execucdo descentralizada do
Programa, desde que alcancem indices minimos no 1GD.

8§ 4° Para a execucdo do previsto neste artigo, o Poder Executivo Federal regulamentara:

| - 0s procedimentos e as condigdes necessarias para adesdo ao Programa Bolsa Familia,
incluindo as obrigac@es dos entes respectivos;

Il - os instrumentos, parametros e procedimentos de avaliacdo de resultados e da qualidade de
gestdo em ambito estadual, distrital e municipal; e

I11 - os procedimentos e instrumentos de controle e acompanhamento da execucdo do
Programa Bolsa Familia pelos entes federados.

§ 5° Os resultados alcancados pelo ente federado na gestdo do Programa Bolsa Familia, aferidos
na forma do § 2°, inciso |, serdo considerados como prestacéo de contas dos recursos transferidos.

§ 6° Os Estados, o Distrito Federal e os Municipios submeterdo suas prestages de contas as
respectivas instancias de controle social, previstas no art. 9°, e em caso de ndo aprovagéo, 0s
recursos financeiros transferidos na forma do § 3° deverdo ser restituidos pelo ente federado
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ao respectivo Fundo de Assisténcia Social, na forma regulamentada pelo Poder Executivo
Federal.

§ 7° O montante total dos recursos de que trata o § 3° ndo podera exceder a trés por cento da
previsdo orcamentéria total relativa ao pagamento de beneficios do Programa Bolsa Familia,
devendo o Poder Executivo fixar os limites e 0s pardmetros minimos para a transferéncia de
recursos para cada ente federado.

Art. 9° O controle e a participagdo social do Programa Bolsa Familia serdo realizados, em
ambito local, por um conselho ou por um comité instalado pelo Poder Publico municipal, na
do regulamento.

Paragrafo anico. A funcdo dos membros do comité ou do conselho a que se refere o caput é
considerada servigo publico relevante e ndo seré de nenhuma forma remunerada.

Art. 10. O art. 5° da Lei n° 10.689, de 13 de junho de 2003, passa a vigorar com a seguinte
alteracéo:

"Art. 5° As despesas com o Programa Nacional de Acesso a Alimentagéo correrdo a conta das
dotacGes orgamentarias consignadas na Lei Orcamentaria Anual, inclusive oriundas do Fundo
de Combate e Erradicacdo da Pobreza, instituido pelo art. 79 do Ato das Disposicdes
Constitucionais Transitorias.” (NR)

Art. 11. Ficam vedadas as concessdes de novos beneficios no a@mbito de cada um dos
programas a que se refere o paragrafo Unico do art. 1°.

Art. 12. Fica atribuida a Caixa Econémica Federal a funcdo de Agente Operador do Programa
Bolsa Familia, mediante remuneracdo e condicdes a serem pactuadas com o Governo Federal,
obedecidas as formalidades legais.

Art. 13. Sera de acesso publico a relacdo dos beneficiarios e dos respectivos beneficios do
Programa a que se refere o caput do art. 1°.

Paragrafo Unico. A relacdo a que se refere o caput tera divulgacdo em meios eletrénicos de
acesso publico e em outros meios previstos em regulamento.

Art. 14. A autoridade responsavel pela organizacdo e manutencdo do cadastro referido no art.
1° que inserir ou fizer inserir dados ou informacdes falsas ou diversas das que deveriam ser
inscritas, com o fim de alterar a verdade sobre o fato, ou contribuir para a entrega do beneficio
a pessoa diversa do beneficiario final, sera responsabilizada civil, penal e
administrativamente.

8§ 1° Sem prejuizo da sancdo penal, o beneficiario que dolosamente utilizar o beneficio sera
obrigado a efetuar o ressarcimento da importancia recebida, em prazo a ser estabelecido pelo
Poder Executivo, acrescida de juros equivalentes a taxa referencial do Sistema Especial de
Liquidacdo e Custddia - SELIC, e de 1% (um por cento) ao més, calculados a partir da data do
recebimento.

§ 2° Ao servidor publico ou agente de entidade conveniada ou contratada que concorra para a
conduta ilicita prevista neste artigo aplica-se, nas condicdes a serem estabelecidas em
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regulamento e sem prejuizo das sangdes penais e administrativas cabiveis, multa nunca
inferior ao dobro dos rendimentos ilegalmente pagos, atualizada, anualmente, até seu
pagamento, pela variagdo acumulada do Indice de Precos ao Consumidor Amplo - IPCA,
divulgado pela Fundacgéo Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica.

Art. 15. Fica criado no Conselho Gestor Interministerial do Programa Bolsa Familia um
cargo, cddigo DAS 101.6, de Secretario-Executivo do Programa Bolsa Familia.

Art. 16. Na gestdo do Programa Bolsa Familia, aplicarse-4, no que couber, a legislacdo
mencionada no parégrafo Unico do art. 1°, observadas as diretrizes do Programa.

Art. 17. Esta Lei entra em vigor na data de sua publicagéo.
Brasilia, 9 de janeiro de 2004; 183 o da Independéncia e 116° da Republica.

LUIZ INACIO LULA DA SILVA
José Dirceu de Oliveira e Silva

Este texto ndo substitui o publicado no D.O.U. de 12.1.2004



99

Anexo Il — Instrucdo normativa n°. 1, de 20 de maio de 2005, que divulga orientagdes
aos municipios, Estados e Distrito Federal para constituicdo de instancia de controle
social do Programa Bolsa Familia (PBF) e para o desenvolvimento de suas atividades.

O Ministro de Estado do Desenvolvimento Social, com base no disposto na Lei n° 10.836, de
9 de janeiro de 2004, que cria o Programa Bolsa Familia, € no uso das atribui¢bes que lhe
confere o art. 2° do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, e CONSIDERANDO:

O art. 8° da Lei n° 10.836, de 09 de janeiro de 2004, que estabelece que a execucao e a gestdo
do Programa Bolsa Familia sdo publicas e governamentais e dar-se-d0 de forma
descentralizada, por meio da conjugacdo de esforcos entre os entes federados, observada a
intersetorialidade, a participacdo comunitaria e o controle social;

O art. 14 do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, que estabelece como competéncia
dos Municipios a constituicdo de 6rgdo de controle social,

O art. 30 do Decreto n° 5.209, de 17 de setembro de 2004, que prevé que o controle social do
Programa Bolsa Familia no &mbito estadual podera ser exercido por instancia instituida nos
moldes previstos para as instancias municipais de controle social;

A necessidade de orientacdo aos Municipios quanto a concepg¢éo, organizacéo e atribuicoes da
instancia de controle social do Programa Bolsa Familia em seu territorio; e

Que a formalizacdo da instancia de controle social, assim como a assinatura do termo de
adesdo/cooperacdo, e a designacdo do gestor municipal sdo requisitos minimos a adesdo do
Municipio ao Programa Bolsa Familia;

RESOLVE:

Art. 1°. Divulgar, na forma desta Instrucdo Normativa, orientacdes aos Municipios, Estados e
Distrito Federal para constituicdo de suas respectivas instancias de controle social do
Programa Bolsa Familia — PBF.

Art. 2°. O controle e a participacdo social do PBF serdo realizados, em ambito local e
estadual, por instancia, conselho ou comité, instalada pelo respectivo Poder Publico,
respeitada a intersetorialidade e a paridade entre governo e sociedade.

§ 1° Os conselhos e comités sdo Orgdos de caradter permanente, com as funcbes de
acompanhar, avaliar e fiscalizar a execuc¢édo do PBF.

8§ 2°. As instancias de controle social devem ser compostas, sem prejuizo de outras areas que
o Poder Publico julgar convenientes, por integrantes das areas:

| - da assisténcia social;

Il - da salde;

I11 - da educacéo;

IV - da seguranca alimentar; e

V - da crianca e do adolescente, quando existentes.
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§ 3°. Por decisdo do Poder Publico, o controle social do PBF podera ser realizado por
instancia anteriormente existente, como as de controle social dos Programas Remanescentes
ou os conselhos setoriais vinculados a outras politicas publicas, garantidas a intersetorialidade
e a paridade entre governo e sociedade.

8§ 4°. Os Municipios poderdo associar-se para exercer o controle social do PBF, desde que se
estabeleca formalmente, por meio de termo de cooperacdo intermunicipal, a distribuicdo de
todas as competéncias e atribuicfes necessarias ao perfeito acompanhamento dos Programas
Bolsa Familia e Remanescentes colocados sob sua jurisdicao.

Art. 3°. A instancia de controle social do PBF serd instituida por meio de ato do chefe do
Poder Executivo municipal, contendo a indicacdo dos representantes do governo e da
sociedade civil local e de seus respectivos suplentes.

Paragrafo Unico. A duracdo do mandato e a admissibilidade de reconducdo dos membros da
instancia serdo definidas no ato que a constituir.

Art. 4°. O municipio € responsavel pela definicdo e ampla divulgacdo, pelos meios de
comunicagdo, do processo de escolha dos membros da instancia de controle social,
respeitadas as seguintes diretrizes:

| - A instancia de controle social devera observar os critérios de intersetorialidade e paridade
entre sociedade civil e governo, bem como o grau de organizagdo e mobilizacdo do
movimento social em cada realidade;

Il - Os membros da instancia de controle social poderdo ser representantes de entidades ou
organizacdes da sociedade civil, lideres comunitarios, bem como beneficiarios do PBF, os
quais deverdo compor pelo menos a metade do total de membros da referida instancia;

I11 - Os membros da instancia de controle social poderdo ser representantes dos conselhos
municipais ja existentes;

IV - Os representantes da sociedade devem ser escolhidos com autonomia em relacdo aos
governantes e ao governo;

V - A definicdo da representacdo da sociedade civil podera ser estabelecida por meio de
consulta publica, entre outros, aos seguintes setores:

a) movimento sindical, de empregados e patronal, urbano e rural;

b) associacdo de classes profissionais e empresariais;

c) instituicdes religiosas de diferentes expressdes de fé, existentes no municipio;

d) movimentos populares organizados, associagdes comunitarias e organizacdes nao
governamentais; e

e) representantes de populacBes tradicionais existentes em seu territério (indigenas e
quilombolas).

Art. 5°. A ata de aprovacdo dos nomes indicados a compor a instancia de controle social
devera ser encaminhada ao gestor municipal para publicacéo.

Art. 6°. Havendo questionamento da legitimidade do processo de escolha dos membros da
instancia de controle social no municipio, recurso deve ser encaminhado a instancia de
controle social do Estado, para acompanhamento, e a Secretaria Nacional de Renda de
Cidadania — SENARC do Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome - MDS,
para analise e providéncias cabiveis.
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Art. 7°. A instancia de controle social do PBF deve estimular a integracdo e a cooperagéo
entre 0s conselhos setoriais existentes (Salde, Educacdo, Assisténcia Social, Seguranca
Alimentar, da Crianca e do Adolescente, entre outros), bem como articular-se com os
mesmos, de maneira a acompanhar a oferta dos servicos de educacdo e de salde, e o
atendimento prioritario as familias em maior grau de vulnerabilidade.

Art. 8°. Caberdo a instancia municipal de controle social do PBF, sem detrimento de outras
atribuices, as seguintes atividades:

I - No que se refere ao cadastramento unico:

a) Contribuir para a construgdo e manutencdo de um cadastro qualificado, que reflita a
realidade socioeconémica do municipio, e assegure a fidedignidade dos dados e a equidade no
acesso aos beneficios das politicas publicas, voltadas para as pessoas com menor renda;

b) Identificar os potenciais beneficiarios do PBF, sobretudo as populacGes tradicionais e em
situacdes especificas de vulnerabilidade e aquelas que se encontram em situacdo de extrema
pobreza, assim como solicitar ao Poder Publico municipal seu cadastramento; e

c) Conhecer os dados cadastrais dos beneficiarios do Bolsa Familia, periodicamente
atualizados e sem prejuizo das implicacdes ético-legais relativas ao uso da informagéo;

I1 - No que se refere a gestédo dos beneficios:

a) Avaliar, periodicamente, a relagéo de beneficiarios do PBF;

b) Solicitar, mediante justificativa, ao gestor municipal, o bloqueio ou o cancelamento de
beneficios referentes as familias que ndo atendam aos critérios de elegibilidade do Programa;
c) Acompanhar os atos de gestdo de beneficios do PBF e dos Programas Remanescentes
realizados pelo gestor municipal;

I11 - No que se refere ao controle das condicionalidades:

a) Acompanhar a oferta por parte dos governos locais dos servigos publicos necessarios ao
cumprimento das condicionalidades do PBF pelas familias beneficiarias;

b) Articular-se com os conselhos setoriais existentes no municipio para garantia da oferta dos
servicos para o cumprimento das condicionalidades;

c) Conhecer a lista dos beneficiarios que ndo cumpriram as condicionalidades, periodicamente
atualizada e sem prejuizo das implicacdes ético-legais relativas ao uso da informacéo;

d) Acompanhar e analisar o resultado e as repercussées do acompanhamento do cumprimento
de condicionalidades no municipio; e

e) Contribuir para o aperfeicoamento da rede de protecéo social, estimulando o Poder Publico
a acompanhar as familias com dificuldades no cumprimento das condicionalidades;

IV - No que se refere aos programas complementares, acompanhar e estimular a integracéo e
a oferta de outras politicas publicas que favorecam a emancipacdo das familias beneficiarias
do PBF, em especial das familias em situacdo de descumprimento das condicionalidades, de
sua condicdo de exclusdo social, articuladas entre os conselhos setoriais existentes no
municipio, os entes federados e a sociedade civil;

V — No que se refere a fiscalizacdo, monitoramento e avalia¢do do PBF:

a) Acompanhar, avaliar e subsidiar a fiscalizacdo e o monitoramento do processo de
cadastramento nos municipios, da selecdo dos beneficiarios, da concessdo e manutencdo dos
beneficios, do controle do cumprimento das condicionalidades, da articulacdo de acbes
complementares para os beneficiarios do Programa, e da gestdo do Programa como um todo;



102

b) Exercer o controle social articulado com os fluxos, procedimentos, instrumentos e
metodologias de fiscalizagdo dos 6rgdos de controle estatais;

c¢) Comunicar as instituicdes integrantes da Rede Publica de Fiscalizacdo do Programa Bolsa
Familia (Ministérios Pablicos Estaduais e Federal, Controladoria Geral da Unido e Tribunal
de Contas da Uni&o), e a SENARC a existéncia de eventual irregularidade no municipio no
que se refere a gestdo e execucao do PBF; e

d) Contribuir para a realizacdo de avaliacdes e diagndsticos que permitam aferir a eficécia,
efetividade e eficiéncia do Programa Bolsa Familia;

VI - No que se refere a participacdo social:

a) Estimular a participacdo comunitéaria no controle da execucdo do PBF, em seu respectivo
ambito administrativo; e

b) Contribuir para a formulacdo e disseminagdo de estratégias de informacdo a sociedade
sobre o programa;

VII - No que se refere a capacitagéo:

a) Identificar as necessidades de capacitacdo de seus membros.

b) Auxiliar os Governos Federal, Estadual e Municipal na organizacdo da capacitacdo dos
membros das instancias de controle social e dos gestores municipais do PBF.

Art. 9°. A fungdo dos membros do comité ou do conselho de controle social do Programa
Bolsa Familia € considerada servico publico relevante e ndo sera de nenhuma forma
remunerada.

§ 1°. A instancia de controle social sera presidida, em periodo a ser definido em regimento
interno, por um de seus membros, a ser escolhido em sua reunido de instalacéao.
8§ 2°. O presidente da instancia de controle social sera responsavel:

| - pela interlocucdo com o gestor municipal e demais instancias/instituicdes relacionadas a
gestdo do Programa;

Il - pela organizacgdo das reunides, convocacao de seus membros, confeccdo de pautas e atas,
registro de suas deliberagdes, arquivamento de documentos e demais procedimentos
necessarios ao seu regular funcionamento; e

I11 - pela elaboracdo de documento semestral com informacgdes sobre 0 acompanhamento do
PBF no municipio e envio a SENARC.

8 3°. Poderdo ser convidados a participar das reunifes da instancia, sem direito a voto,
titulares de outros Orgdos ou entidades publicas, bem como pessoas que representem a
sociedade civil, sempre que da pauta constarem assuntos de sua area de atuacao.

Art. 10. A instancia de controle social deve ter acesso a instrumentos e informacdes do PBF,
disponibilizadas pelos Governos Federal, Estadual e Municipal, de forma a permitir a
consecucdo de suas atribuicdes, a aumentar a transparéncia das acdes sociais e a possibilitar
maior participacdo da sociedade.

Art. 11. A instancia de controle social reunir-se-a, ordinariamente, no minimo duas vezes por
ano, e extraordinariamente, na forma de seu regimento interno.

§ 1°. A instancia poderd instituir camaras tematicas permanentes ou grupos de trabalho, de
carater temporario, para estudar e propor medidas especificas.
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§ 2°. Caberd a instancia de controle social elaborar, aprovar e modificar seu regimento
interno.

§ 3°. A instancia de controle social devera elaborar o seu regimento interno em até noventa
dias, a contar da data de sua instalagao.

Art. 12. Caberdo a instancia estadual de controle social do PBF, sem detrimento de outras
atribuices, as seguintes atividades:

| - Atuar como instancia recursal nos casos previstos no artigo 6° desta Instrugdo Normativa,
mantendo informados a SENARC e os 6rgaos de fiscalizacdo e controle federais e estaduais; e
Il - Atuar de forma complementar em relagdo as atribuicdes previstas para a instancia
municipal de controle social do PBF, especialmente no que se refere aos processos de
cadastramento de populacdes tradicionais e em situacdes especificas de vulnerabilidade,
capacitacdo, participacdo social, articulagdo de programas complementares e fiscalizagéo,
monitoramento e avaliagdo do PBF.

Paragrafo Unico. Em caso de questionamento da legitimidade do processo de escolha dos
membros da instancia de controle social no Estado, recurso deve ser encaminhado a
SENARC, para analise e providéncias cabiveis.

Art. 13. Apos a publicacdo do ato de instituicdo da instancia local de controle social, cabe ao
municipio:

| - Formalizar 8 SENARC a indicacdo da instancia de controle social do municipio, com a
identificacdo de seus membros, mantendo atualizadas as informacdes sobre eventuais
alteracbes em sua composicdo, conforme formulario anexo ao termo de adesdo dos
municipios ao PBF;

Il - Designar o gestor responsavel pelo PBF no municipio, a quem cabera a interlocucao
permanente com a instancia de controle social;

I11 - Definir processo de escolha dos membros da instancia de controle social, respeitadas as
diretrizes propostas no art. 4° desta Instru¢cdo Normativa,

IV - Assegurar 0S meios necessarios ao exercicio das competéncias da instancia de controle
social no municipio;

V - Divulgar a instancia de controle social, periodicamente, informacGes relativas ao PBF;

VI - Divulgar junto a sua populacdo a existéncia da instancia municipal de controle social do
PBF;

VIl - Disponibilizar a instancia de controle social, periodicamente, a relacdo de familias do
municipio constantes no cadastro Unico e relacdo de beneficiarios do PBF e programas
remanescentes;

VIII - Disponibilizar a instancia de controle social, periodicamente, a lista contendo 0os nomes
dos responsaveis legais das familias que ndo cumpriram as condicionalidades, as situacdes
que levaram ao descumprimento, bem como as sanc¢des aplicadas; e

IX - Encaminhar a instancia de controle social a relacdo de beneficios bloqueados e
cancelados por solicitacdo do municipio, com a respectiva justificativa.

Art. 14. Ao Estado se aplicar4, no que couber, o exercicio das atribuicGes relativas a
formalizacdo e funcionamento da instancia de controle social, bem como aquelas referentes ao
papel do municipio, expressas no art. 13 desta Instru¢cdo Normativa.
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Art. 15. Cabe ao MDS, em relagdo ao controle social:

| - Disponibilizar as instancias de controle social informagdes atualizadas sobre o PBF;

Il - Orientar os Estados e municipios a divulgar junto a populacéo a existéncia das instancias
de controle social locais do PBF;

I11 - Elaborar cadastro dos 6rgaos de controle social do PBF;

IV - Planejar, conceber e realizar, em parceria com os Estados e municipios, a capacitacdo dos
membros das instancias de controle social do PBF;

V - Promover a articulagéo regional das instancias de controle social,

VI - Elaborar manuais de orientacdo as instancias de controle social para o aprimoramento do
exercicio de suas atribuicoes;

VIl - Promover o intercdmbio de experiéncias entre instancias de controle social dos Estados
e municipios, com vistas a subsidiar a SENARC com exemplos de boas praticas de controle
social do PBF e divulga-las em &mbito nacional;

VIII - Tomar as providéncias cabiveis para investigacdo das dendncias de irregularidades no
PBF e punicdo dos responsaveis; e

IX - Acompanhar o desenvolvimento das atividades realizadas pelas instancias de controle
social do PBF.

Art. 16. Por forca do processo de unificacdo dos Programas Bolsa Escola, Bolsa Alimentagéo,
Auxilio-Géas e Cartdo Alimentacdo, a instancia de controle social do PBF deve assumir as
competéncias das respectivas instancias de controle social dos programas remanescentes.

8§ 1°. Por decisdo do Poder Publico municipal, pode-se preservar a competéncia das instancias
de controle social dos programas remanescentes, até que se verifique a completa unificacéo
dos mesmos.

8§ 2°. Uma vez finalizada a unificagdo dos programas remanescentes, as instancias de controle
social referentes aos mesmos devem ser extintas, ressalvados os casos previstos no art. 2°, 8
3° desta Instrucdo Normativa.

Art. 17. Para os fins desta Instrucdo Normativa, aplicam-se ao Distrito Federal as disposic6es
referentes aos municipios.

Art. 18. Esta Instrucdo Normativa entra em vigor na data de sua publicacao.

Patrus Ananias de Sousa
Ministro de Estado do Desenvolvimento Social e Combate a Fome



