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RESUMO

O controle social das politicas publicas no Brasil ¢ o tema deste trabalho, o qual tem por
objetivo principal identificar de que forma o controle social das politicas publicas pode
contribuir para ampliar os processos democraticos no Brasil, visando uma democracia
substantiva. Como objetivos secundarios visa identificar as raizes historicas dos processos
democraticos brasileiros, analisar as formas de participacdo direta da sociedade no que
concerne ao controle da atuagao do Estado na execugdo das politicas publicas e os fatores que
impedem o crescimento dessa participagdo com a consequente geracdo de resultados
concretos. Objetiva, ainda, funcionar como subsidio a reflexao por parte da sociedade sobre as
razdes por que participar, como forma de contribuir para a mudanga do status da soberania
popular, de retdrica para efetiva. A trajetoria metodoldgica desta pesquisa quanto a natureza ¢
qualitativa, por ter partido do referencial tedrico existente em busca de uma maior
abrangéncia e aprofundamento do tema; quanto ao tipo, € bibliografica, haja vista ter
pesquisado as diversas visdes sobre o assunto a partir do referencial tedrico existente; quanto
ao fim, € explicativa porque identifica as razoes de determinados contextos da realidade, sob o
angulo em estudo e, por fim, no que concerne a utilizagdo dos resultados, ¢ pura porque nao
se considera suficiente para alterar a realidade, em que pese objetivar contribuir para isso.
Conclui, no sentido de ndo ter sido confirmada a premissa de ser o controle social das
politicas publicas no Brasil um instrumento capaz de ampliar os horizontes dos processos
democraticos e de contribuir para reducdo das desigualdades sociais, de forma plena, tendo
identificado ser o or¢amento participativo a unica forma de controle que demonstrou um
pouco dessa capacidade. Também demonstrou que o0s processos democraticos e de
participacdo ou controle social no Brasil, de maneira geral, ndo tem conquistado grandes
avangos em funcdo das resisténcias impostas por parte de governos e politicos quanto a
impedir a sua realizacao efetiva, situagao que ¢ favorecida pelas limitagcdes dos cidadaos.

Palavras-chave: Controle social. Democracia. Desigualdade social. Politicas publicas.



ABSTRACT

The social control of public policies in Brazil is the subject of this work, whose main goal is
to identify how the social control of public policies can contribute to enhance the democratic
process in Brazil, aiming at a substantive democracy. As secondary objectives its goal is to
identify the historical roots of Brazilian democratic process, to analyze the ways of direct
participation of society concerning the control of state action in the implementation of public
policies and the factors that hinder the growth of this participation with the consequent
generation of concrete results. Its goal is, also, to work as aid to reflection on the part of
society on the reasons why to participate, as a way to contribute to change the status of
popular sovereignty, from rhetoric to effective. The methodology of this research regarding
nature is qualitative, for having started from the theoretical referencial existing in search of
greater breadth and depth of topic, regarding the type is bibliographic, due to the research of
the different views on the subject from the existing theoretical referencial as to the end is
explanatory because it identifies the reasons of determined contexts of the reality, from the
angle in the study and, finally, regarding the utilization of the results, is pure because it is not
sufficient to change the reality, although its intends to contribute for this. The conclusion in in
the sense of not having been confirmed the premise of being the social control of public
policies in Brazil a tool able to expand the horizons of democratic processes and fully to
contribute to reduction of social inequalities, having identified to be the participative budget
the only way of control that demonstrated a little of this capacity. Also it showed that the
democratic anot participative processes or social control in Brazil, in general, has not
achieved great advances because of the resistances imposed by governments and politicians to
prevent its effective realization, such situation is favored by the limitations of the citizens.

Key words: Social control. Democracy. Social inequality. Public policy.
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INTRODUCAO

A presente pesquisa trata do controle social das politicas publicas, no Brasil, como
instrumento de ampliagdo dos processos democraticos. sociais. Foi motivada em face de ser a
sociedade brasileira marcada por um alto indice de desigualdade social, com caréncias nas
areas de educacdo, saude, habitacdo, seguranga, etc., as quais dependem do protagonismo do
Estado quanto a adotar medidas capazes de proporcionar o carater universalista que lhes sao
inerentes. Tratam-se, portanto, de problemas sociais que tém perdurado, ndo obstante fatores
contraditorios, tais como: a Constitui¢do brasileira (cidadd) conter inumeros direitos
fundamentais e ja ter completado 21 (vinte e um) anos; o crescimento econdomico do Pais; a
efusiva divulgacao de que a nagdo ndo ¢ mais devedora do Fundo Monetario Internacional; o
crescimento dos parques industriais nacionais; € o uso de tecnologias de ponta em setores

importantes da economia, como por exemplo, o da aviacdo, o petrolifero e o siderturgico.

O referido contexto social tem motivado inumeros questionamentos e reflexdes por
parte de estudiosos acerca das razdes de tal situacdo e de quais possiveis solugdes, mas,
principalmente, tem despertado certa inquietacdo e descrédito nos cidaddos que ja pdem em
xeque a soberania popular e o poder do povo, por meio de discussdes que envolvem desde a
crise de legitimidade da democracia representativa liberal, a qual se manifesta pela descrenca
nas instituigdes € nos agentes politicos, até¢ a ideia de uma oxigenagdo dos mecanismos de
representacdo por meio de uma ampliagdo dos mecanismos de participacdo direta, de modo a

propiciar um real e verdadeiro empoderamento dos individuos.

O presente trabalho faz-se importante porque, além de delinear os principais problemas
enfrentados pela democracia moderna como um todo, e em particular da brasileira, ¢ mapear as
formas de participagdo popular mais difundidas no Pais, com suas caracteristicas e principais
fragilidades, pode constituir-se em instrumento auxiliar do direcionamento da retomada de
praticas que foram exitosas, como os movimentos populares dos anos de 1980, com a devida
adaptacao a conjuntura atual, com a suspensao ou redirecionamento de praticas que nao tenham

contribuido efetivamente para a construgao eficaz de um Estado Democratico de Direito nos
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termos em que se autodenomina o Brasil. Por outro lado, ¢ reconhecida a grande despropor¢ao
entre a atencao que os académicos tém dedicado a questdo da democracia e da desigualdade
social e os efetivos avancos, ainda bastante modestos. Entende-se oportuna a realizagdo desse
estudo, com vistas a identificar eventuais medidas que vém sendo adotadas com o intuito de

transformar a atual conjuntura, bem como, se tais medidas tém sido satisfatorias, até entdo.

Assim, o objetivo central do presente trabalho ¢ identificar de que forma o controle
social das politicas publicas pode contribuir para ampliar os processos democraticos no Brasil.
Como objetivos secunddrios, visa identificar as raizes historicas dos processos democraticos
brasileiros, analisar as formas de participagdo direta da sociedade no que concerne ao
controle da atuacdo do Estado na execugdo das politicas publicas e os fatores que impedem o
crescimento dessa participagdo com a consequente geracao de resultados concretos. Busca,
ainda, funcionar como subsidio a reflexdo por parte da sociedade sobre as razdes por que
participar, como forma de contribuir para a mudanga do status da soberania popular, de

retorica para efetiva.

A trajetéria metodolodgica desta pesquisa quanto a natureza ¢ qualitativa, por ter partido
do referencial tedrico existente em busca de uma maior abrangéncia e aprofundamento do
tema; quanto ao tipo, ¢ bibliografica, haja vista ter pesquisado as diversas visdes sobre o
assunto a partir do referencial tedrico existente; quanto ao fim, ¢ explicativa porque identifica
as razdes de determinados contextos da realidade, sob o angulo em estudo e, por fim, no que
concerne a utilizagdo dos resultados, ¢ pura porque ndo se considera suficiente para alterar a

realidade, em que pese objetivar contribuir para isso.

Destarte, no primeiro capitulo, contextualiza-se a democracia com seus pressupostos €
sua evolucao até o atual estagio de ‘“estado democratico de direito”, efetuando breve
comparativo com a antiga democracia direta grega e enfocando os principais questionamentos
da sociedade e de estudiosos da matéria, quanto as fraquezas do modelo, fazendo um desfecho
sobre o atual estdgio de desilusdo com a democracia moderna. Aborda-se, ainda, a democracia
brasileira, a qual apresenta as deficiéncias inerentes a democracia moderna como um todo,
acrescentando-se as particularidades do Estado brasileiro relativas a problemas com a
representatividade, na qual a soberania do povo ¢ meramente retdrica e as praticas democraticas
nao se desvincularam totalmente de sua heranca colonialista, com praticas de autoritarismo e

clientelismo. Numa sintese final, evidencia-se a democracia que se tem e a que se quer.
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No segundo capitulo introduz-se um breve histdrico acerca da intervencdo do Estado
nos diversos ambitos sociais por meio das politicas publicas, iniciado com o fendmeno do
Estado do Bem-Estar Social, que permanece atual em face da Constitui¢ao brasileira ter
estabelecido como um dos seus objetivos fundamentais “erradicar a pobreza e a
marginalizacdo e reduzir as desigualdades sociais e regionais”. Aborda-se o fracasso do
neoliberalismo na area econdmica e social, o conceito de politicas publicas e o entendimento
acerca de efetividade, eficicia e eficiéncia na execucdao de politicas publicas, abordando,
ainda, os principais fatores responsaveis por essa efetividade, eficdcia e eficiéncia, dando-se
destaque para: o capital social, uma efetiva avaliacdo das politicas publicas, o controle sobre

os grupos de interesse (lobby) e o controle das interferéncias decorrentes da globalizagao.

No terceiro capitulo, aborda-se o conceito de sociedade civil e cidadania, com histdrico
acerca da constru¢do dos espagos de participacdo no Brasil, apresentando analise dos
principais entraves ao exercicio do controle social e das principais formas de controle
exercidas na atualidade sendo consideradas, em especial, o orgamento participativo, os
conselhos gestores de politicas publicas e as organiza¢des ndo-governamentais. Conclui-se

com algumas reflexdes de carater geral sobre controle social brasileiro.

A conclusdo final sedimenta-se no sentido de que nao foi confirmada a premissa de ser
o controle social das politicas publicas no Brasil um instrumento capaz de ampliar os
horizontes dos processos democraticos, de forma plena, sendo o or¢gamento participativo a
unica forma de controle identificada que demonstrou um pouco dessa capacidade. Também
demonstrou que os processos democraticos e de participagdo ou controle social no Brasil, de
maneira geral, ndo tém conquistado grandes avancos em fun¢@o das resisténcias impostas por
parte de governos e politicos quanto a impedir a sua realizagao efetiva, situacdo que ¢

favorecida pelas limitagdes dos cidadaos.

Assim, efetuam-se sugestdes com vistas a reducdo dos entraves ao exercicio do controle
social e ao fortalecimento das praticas ja adotadas, bem como, manifesta-se a reflexdo pessoal
de que os cidadaos precisam sair da inércia e efetivamente participar dos processos decisorios,
possibilitando uma efetiva resisténcia a dominacgdo e a construgdo de alternativas e partilha de
poder, contribuindo de forma decisiva para o avango da democracia brasileira e a reducdo das

desigualdades sociais.



1 O QUE E DEMOCRACIA

De acordo com os registros historicos, a democracia tem sua origem na Grécia antiga, a
partir do século VI, antes de Cristo, nas cidades de Mileto, Megara, Samos e, em especial,
Atenas, considerada o ber¢o da democracia. A noc¢ao de que democracia designa o poder do

povo (demos, kratos) provém de suas raizes gregas.

Nos dias atuais, a palavra democracia pode assumir diversos significados, em fungdo
dos desdobramentos e formas de manifestacio desse poder do povo, ndo sendo, sozinha,

suficiente para definir o modo de vida da sociedade, conforme se discorrerd a seguir.

1.1 Retorno a democracia grega

O funcionamento da democracia ateniense ¢ a maior referéncia que se tem de
democracia direta, de participagdo efetiva do cidaddo, ndo obstante exista a ressalva de que
somente cerca de 15% dos adultos tinham a condi¢dao de cidaddao, em face da exclusdo dos
escravos, mulheres e estrangeiros (os metecos). Os institutos que compunham essa

democracia, segundo Held ([s.d.], p. 22), podem ser divididos da seguinte forma:
a) cidadaos: homens atenienses maiores de 20 anos;

b) assembleia ou eclésia: corpo soberano principal com exigéncia de quorum de 6.000
cidaddos para sessOes plenarias (escolhidos por sorteio), com frequéncia minima de 40

sessoes por ano;

c) conselho de 500: comité executivo e geral dos trabalhos de assembleias formado

por homens maiores de 30 anos;

d) comité de 50: para guiar e fazer propostas ao Conselho de 500; posto de presidéncia

exercido por apenas um dia;

e) cortes: grandes juris populares com mais de 201 cidadaos, podendo ultrapassar de 501;
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f) magistrados: posto ocupado por lei pelo periodo de um ano;
g) generais militares: eleitos por meio do voto, em geral, por um ano.

Destacam-se, dentre as caracteristicas dessa democracia, a interligagao entre o publico e
o privado, a participagdo direta dos cidaddos nas funcdes legislativas e judiciais (cujos
métodos de selecdo incluiam elei¢do direta, sorteio, e previsao de rotatividade com exigéncia
de mandatos curtos), bem como, o poder soberano que tinha a assembleia dos cidadaos. Ha
que se destacar, ainda, que, em fun¢ao do trabalho escravo, havia um maior tempo livre para
os cidadaos se dedicarem aos assuntos politicos. A praga publica era efetivamente um lugar de
encontro, de reunido, de discussdo e de debates acerca dos assuntos que diziam respeito a
coletividade, surgindo desses debates, a partir do confronto de opinides e de deliberagdes por

meio do voto, as decisdes de interesse coletivo.

Ocorre que na Grécia antiga onde foi exercida essa democracia direta, o pais era
dividido em varias cidades-estados com limite madximo de 20 mil cidaddos (maioria com
menos de 5000), o que favorecia a abertura de uma exposi¢ao interna, com o olhar dos

governados sobre os governantes, funcionando, assim, a democracia helénica.

O objetivo da polis (cidade autdbnoma e soberana) ia além dos limites do viver individual,
do bem-estar material, visava a liberdade politica e ao bem-viver — “viver de acordo com 0s
valores de uma comunidade virtuosa e justa” — cabendo as geracdes futuras uma comunidade
resultante da participagdo politica atual de cada cidaddo por meio de agdes politicas orientadas

por valores cuja discussao publica permitisse identifica-los como sendo de todos.

Segundo Goyard-Fabre (2003), a figura da democracia antiga ndo corresponde a
reivindica¢do de liberdade e de igualdade dos homens do nosso tempo. A autora sinaliza
incoeréncias, tais como, a citada a seguir:

O ideal democratico dos gregos implicava um cosmologismo que exigia uma ordem
hierarquica das coisas e dos homens; por outro lado, a prospectiva democratica da
pos-modernidade ndo renega em absoluto, pouco importa o que se tenha dito, todas
as aquisi¢des da modernidade como, por exemplo, o antiabsolutismo nascido da

Glorious Revolution, ou as ideias de vontade geral e de direitos humanos defendidas
pela Revolugao Francesa. (GOYARD-FABRE, 2003, p. 41).

Aristoteles (s.d.), a partir de estudo das institui¢des politicas de seu tempo, manifesta o
entendimento de que so existe democracia quando os cidadaos livres e pobres formam a

maioria e sdo senhores do governo. Assim, como toda cidade se compde de varias partes, com
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varias classes, a democracia se desdobra em cinco espécies: a) a primeira tem a igualdade por
fundamento, significando que os ricos € os pobres nao tém privilégios politicos, nem uma
classe nem outra ¢ soberana de modo exclusivo; b) a segunda previa como condi¢ao para as
magistraturas a observancia de um censo, ou seja, aquele que chegasse ao censo exigido teria
parte nas funcdes publicas, sendo delas excluido quando deixasse de atender ao censo; ¢) a
terceira previa para o exercicio das magistraturas todos os cidadaos incorruptiveis, sendo a lei
a autoridade maior; d) uma quarta espécie previa que todo habitante, desde que fosse cidadao,
seria declarado apto a gerir as magistraturas, com soberania firmada na lei; e €) a quinta e
ultima espécie, na qual sdo mantidas as condigdes ja referidas, mas a soberania ¢ transportada
da lei para a multidao. Esse filosofo entendia que nos governos democraticos, em que a lei
tem autoridade, ndo ha demagogos e os cidadaos mais dignos tém precedéncia, pois sdo 0s

demagogos os responsaveis pela soberania residir nos decretos e ndo nas leis.

1.2 A democracia moderna

Na atualidade, os processos democraticos se distanciaram razoavelmente daqueles
desenvolvidos na democracia classica, mas a esséncia dessa democracia permanece, traz em
seu bojo a ideia de governo do povo, de todos os cidaddos. Todavia, tem se intensificado o
debate acerca de quem ¢ o povo, de que forma esse governo ¢ exercido e que instrumentos
politicos integram essa democracia contemporanea. O conjunto de respostas a esses quesitos

define a atual democracia e possibilita visualizar suas fragilidades.

1.2.1 Alguns pressupostos da democracia moderna

Com o Estado Moderno, passa a haver uma associacdo entre o termo democracia € o
Estado, em fungdo da transferéncia do processo democratico do espago publico para um
centro de poder situado acima da sociedade, acarretando uma reorganizagdo politica das
relagdes humanas com transformacdo dos conceitos “espaco publico” e de “governo da
maioria”. A antiga liberdade politica de intervengao na cena publica se contrapde a essa forma
estatal de organizacdo de espaco publico que, em funcdo da necessidade de intervir para
regulacdo dos conflitos sociais e do bem comum, reduz a possibilidade de participacdo de
cada individuo nos assuntos coletivos. A democracia ganha alteracao de sentido, deixa de ser
“organizacao da polis” para se tornar uma forma de governo, forma de legitimacdo do poder

estatal e o grande problema ¢ que “a democracia pode inclusive vir a significar uma mera
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aparéncia de participacdo politica, embora o seu sentido originario seja precisamente o de

uma efetiva participacao dos individuos nos assuntos publicos”. (ROSENFIELD, 2007, p.13).

Trata-se da “abstracdo do Estado”, conforme define Bercovici (2005), consistindo na
separa¢do, autonomizacdo e especializagdo de um centro de poder em relacdo ao corpo de
cidadaos. Como decorréncia desse processo de fundagdo da soberania, despatrimonializagdo e
despersonificagdo do poder, origina-se o dominio publico, por meio de um Estado que
representa, incorpora e une a multiplicidade das contradi¢des e diversidades que compdem o
corpo social em sua totalidade. Como forma de superacdo desse distanciamento entre esse

novo Estado e os individuos ¢ constituido o sistema representativo.

Via de regra, esse sistema ¢ regulado por uma constituicao, na qual os cidadaos elegem
representantes, cuja participagdo nas diversas instituigdes governamentais, em tese, garante a
defesa de seus interesses. De maneira geral, esses representantes integram varios partidos
politicos, que se identificam com os interesses de uma classe ou grupo social e sustentam
diferentes opinides a respeito de como devem ser solucionados os problemas da comunidade.
Os candidatos que recebem mais votos nas elei¢cdes passam, entdo, a categoria de membros
dos organismos parlamentares - congresso, senado, camara de deputados, parlamento, cortes,
assembleia nacional etc. - nos quais, por um determinado periodo (mandato), devem defender
as opinides do partido pelo qual se elegeram, apoiando, criticando, reelaborando e votando os

projetos de lei que forem submetidos a discussao.

Teoricamente, nesse processo de democracia representativa, os partidos politicos podem
funcionar como agentes do processo de estruturacdo da sociedade civil, dando significado
politico as acdes sociais. Ocorre que o discurso politico desses partidos, muitas vezes, afasta-
se das agdes efetivas, resumindo-se em meras palavras de ordem, implicando num
distanciamento do interesse geral e coletivo, podendo, até mesmo, conflitar com o bem-estar
da sociedade. A consequéncia disso sdo o isolamento e a apatia politica por parte dos
individuos, ndo obstante, o regime politico democratico tenha por objetivo induzir o individuo
a sair do isolamento em que vive e participar da comunidade, e desenvolver a solidariedade e

0 sentimento coletivo.

Tendo esse Estado moderno poés-revolucionario, como defende Tocqueville, surgido
pelas necessidades de uma nova sociedade preocupada em conter os impetos absolutistas

contestados no ambito da Revolugdo Francesa, formou-se a partir da concepg¢ao da auto-
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regulacdo do mercado, na qual sdo eliminadas as formas sociais ndo-mercantis e em que, até
mesmo o cidaddo tende a ser visto como mero objeto de troca. Rosenfield (2007) faz alerta
para o fato de que Estados que transitam para a democracia, em fun¢do do descompasso entre
manifestagdes de rua que exigem a soberania popular e a apropriacdo pelo mercado dos
mecanismos de decisdo politica, correm o risco de, ao invés de desenvolverem uma efetiva
democratizagdo, gerarem uma apropriacao formal por uma elite politica ou ndo concluirem a

transi¢do para a democracia.

No que concerne as ideias acerca dessa democracia moderna, ha que se destacar a visdo
de uma democracia de autogoverno baseada nos mecanismos contratuais ou consensuais da
sociedade civil. Rousseau (1996), um dos criticos do liberalismo, fazia distingdo entre a
vontade geral e a vontade de todos, na medida em que via a geral como o interesse comum a
todos e a vontade de todos como simples soma dos interesses particulares, entendia que uma
sociedade s6 ¢ legitima, independente da forma de governo, quando se funda na vontade
geral, no interesse comum ou na soberania popular, quando ¢ fundada na constru¢do de um
sujeito coletivo que, sustentado na vontade geral, atua em prol do interesse comum
subordinando a ele os interesses privados, pois mesmo quando uma vontade particular
coincide com a vontade geral ¢ impossivel que eventual acordo seja duravel e constante. A
base da democracia ¢ esse contrato fundado na vontade geral, em que héd prioridade do

publico sobre o privado.

Rousseau (1996) entende, ainda, que o contrato liberal tem por base precipua a protecao
da propriedade privada, razao pela qual termina beneficiando apenas os que tém propriedade,
consolidando a desigualdade social e gerando a opressdo politica dos “ricos” sobre os
“pobres”. Assim, propde um contrato social que se manifesta pela vontade geral baseada no
interesse comum, com o povo na condicdo de sujeito coletivo com prioridade do publico
sobre o privado. Acerca da auto-regulacdo do mercado, entendia que se ha uma “mao
invisivel” no mundo do mercado ela conduz ndo ao bem-estar geral, mas a luta hobbesiana de

todos contra todos, a alienacao e a desigualdade”. (COUTINHO, 1996, p. 125).

Coutinho (1996) ao trazer a lume a discussdo acerca da prioridade entre o espago
publico e o espaco privado, entre a vontade geral e a vontade da maioria, com base em
Rousseau, Hegel e Gramsci, entende que Hegel, superando parcialmente o pensamento de
Rousseau, apresenta sua visdo de que a vontade geral ndo ¢ resultado de um contrato de

vontades singulares, mas um fendomeno social-objetivo, a vontade universal ¢ concreta e
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objetivamente determinada ao nivel da propria sociedade civil, a partir das corporagdes as
quais tém como objetivo defender o interesse coletivo de seus integrantes. A visdo hegeliana
aponta as associagoes particulares e as corporacdes como fundamentais para a universalizagao
da vontade e para o ingresso da ética na sociedade civil. Por outro lado, se contrapde a ideia
de soberania popular e de sufrdgio universal igual, pois entende que todos os membros da
sociedade devem opinar, mas ndo sobre o geral, apenas sobre o que lhes diz respeito.
Combate o contratualismo sob a afirmagao de prioridade do publico sobre o privado, mas de
forma contraditéria, pois entende que a vontade singular pode se tornar efetivamente livre,
desde que reconheca e aceite uma vontade universal, mesmo que ndo tenha participado de sua

construgdo, pelo menos, de forma consciente.

Com Hegel, ha o reconhecimento de que a repressao de particularidades ¢ incompativel
com o espirito do mundo moderno, pois a conservagao da esfera de liberdade individual nos
niveis objetivos, subjetivos e da sociedade civil ¢ condi¢do necessaria da realizacdo humana
na era da modernidade. Trata-se da concep¢ao de um Estado pluralista com predominio do
universal, mas com respeito as particularidades, orientando-se no sentido da consciéncia

ético-politica. (COUTINHO, 1996).

Posteriormente, Gramsci, retomando a ideia contratualista de Rousseau, visualiza a
democracia como a expressdo de um contrato entre governantes e governados, contendo um
minimo de regras e de valores coletivamente partilhados. Tem a convic¢dao, da mesma forma
que Rousseau, de que s6 ha possibilidade de um contrato efetivamente democratico em face
de uma ordem social fora dos marcos do capitalismo. Gramsci absorve de Hegel a noc¢do de
¢tica, e, de Rousseau, a concep¢do da politica como um contrato com a formacao
intersubjetiva de uma vontade geral a qual da o nome de “vontade coletiva nacional-popular”.
Sua importante contribui¢do para a democracia tem por base o conceito de hegemonia, de
fonte marxista, com fundamento na relacdo da vontade geral sobre a vontade singular e do

interesse comum sobre o interesse privado. (COUTINHO, 1996).

A figura da constitui¢do, com a definicdo de norma fundamental do Estado para garantia
dos direitos e liberdades dos individuos, surgida com a consolidagdo dos regimes liberais nos
Estados Unidos e Europa pos-revolucionarios, se contrapds ao contratualismo com a concepgao
de “poderes constituidos no Estado” ou contra os poderes do monarca, ou limitando tais poderes,
sendo inicialmente de carater liberal e ndo democratico. Foi somente com a Constitui¢ao alema de

1919 (Constituicdo de Weimar) que iniciou essa associagdo entre constitucionalismo e
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democracia, a partir de debates sobre os métodos do direito publico, iniciados com Hans Kelsen
(método juridico positivista) e sendo encampados por Ferdinand Lassale e Lorenz Von Stein, por
exemplo, com esteio nas ideias de Hegel, assumindo a defini¢ao de regime politico-social do Pais,

ou lei da vida global de um Estado. (BERCOVICI, 2005).

Com relacdo aos modelos normativos da democracia moderna, destacam-se as
concepcdes procedimentalistas liberal e republicana abordadas por Habermas (2007). A
democracia liberal, que floresceu a partir dos ideais da Revolugao Francesa, traz como um de
seus principais pressupostos a necessidade de conter eventuais abusos cometidos pelo Estado,
e sua formagdo democratica tem por fungdo legitimar o exercicio do poder politico com
predominio do mercado. Essa democracia determina o status dos cidaddos com base nos
direitos individuais de que dispdem, em face do Estado e dos demais cidadaos (direitos de
natureza negativa), o que implica defesa baseada nos limites impostos pelas leis, inclusive,
contra intervengdes excedentes por parte do Estado. O processo democratico tem a tarefa de
programar o Estado para que atenda ao interesse da sociedade, e a politica tem a funcdo de
impor os interesses sociais mediante um aparato estatal ja especializado no uso administrativo

do poder politico para fins coletivos.

Na concepc¢ao republicana, a qual se origina no pensamento de Maquiavel, que denominava
o governo popular de reptblica,' os direitos sdo de natureza positiva — direitos de cidadania,
direitos de participacao e comunicagdo politica — e ndo garantem liberdade em relagdo a coacao
externa e, sim, a participagdo em uma praxis comum e o objetivo da comunidade consiste em
tornar efetivo e manter vigente um conjunto de direitos mais adequados as condi¢des e costumes
dessa comunidade. A politica é constitutiva do processo de coletivizagdo social como um todo,
como forma de reflexdo de uma vivéncia €tica em que integrantes de comunidades solidarias, de
formagdo natural, conscientizam-se de sua interdependéncia mutua e se transformam em
associacdo de pessoas livres e iguais, sendo conferido significado estratégico a opinido publica de
carater politico e a sociedade civil. A politica ja ndo se limita a fun¢do mediadora que exerce na
liberal, e o Estado tem por objetivo garantir um processo inclusivo de forma¢ao da opinidao e da

vontade e cidadaos livres e iguais. (HABERMAS, 2007).

O conceito de republica, no pensamento politico moderno, usa um critério qualitativo

que envolve uma multiplicidade de fatores, tais como: o espago territorial deve ser pequeno;

' De acordo com a teoria de Maquiavel, as formas historicas de governo sdo duas: a Monarquia e a Republica,
sendo esta, a antiga democracia. (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2007).
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deve haver relativa igualdade, onde as leis devem ser expressdo da vontade popular; e a
virtude induz aos cidadaos a antepor o bem do Estado ao interesse particular. Em sintese: a
ordem politica nasce de baixo, mesmo em meio as dissensdes, desde que estas disponham de
canais institucionais para se exprimir. (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2007). Quanto
a formacdo democratica republicana, tem como fung¢do essencial constituir a sociedade
enquanto coletividade politica com um governo investido de poder por meio de eleicdo entre
grupos de lideranca concorrentes com o compromisso de executar determinadas politicas,
sendo parte de uma comunidade politica € ndo um poder estatal separado. (HABERMAS,
2007). E o regime em que as autoridades sdo meros administradores da coisa publica, a res
publica, pois ndo obstante seja atribuida titularidade de poder aos representantes, a reserva de
poderes permanece com o povo que mantém legitimidade para participar das decisdes e

exercer controle.

Contrapondo-se aos modelos liberal e republicano, em especial ao republicano, o qual
considera atribuir peso ético excessivo, Habermas (2007) apresenta uma terceira concepgao
procedimentalista de democracia denominada “politica deliberativa” que se pauta pela busca
de equilibrio entre interesses divergentes e do estabelecimento de acordos, baseada nas
condi¢des de comunicagdo que propiciam o alcance de resultados racionais pelo processo
politico. A teoria do discurso conta com uma intersubjetividade mais avangada em processos
de entendimento mutuo, mediante forma institucionalizada de aconselhamentos em
corporagdes parlamentares e rede de comunicacdo formada pela opinido publica de cunho
politico, a qual se processa por meio da formacdo de opinido pela via informal, com desfecho
em decisdes eletivas institucionalizadas e em resolugdes legislativas pelas quais o poder

criado na via comunicativa se transforma em poder administrativamente aplicavel.

Haé que se registrar, ainda, a concep¢ao de Dahl (1997) acerca do desenvolvimento de um
sistema politico que permite oposi¢do, rivalidade ou competi¢cdo entre um governo e seus
oponentes, consistindo num sistema democratico mais avangado do ponto de vista da
participagdo e da contestagdo publica, ao qual denomina “poliarquia”. Trata-se de regime
substancialmente popularizado e liberalizado, tendo como caracteristica o fato de ser fortemente
inclusivo e amplamente aberto a contestagdo publica. A importancia desse regime consiste em
que quanto mais um sistema se torna competitivo ou inclusivo, mais os politicos tendem a

buscar o apoio dos grupos, os quais passam a participar mais facilmente da vida politica.
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Na defini¢do dos possiveis caminhos para o estabelecimento de uma poliarquia, Dahl
(1997, p. 52) relaciona trés: a) o da liberalizacdo precedendo a inclusividade, em que uma
hegemonia® fechada, ao aumentar as oportunidades de contestagdo, transforma-se numa
oligarquia competitiva e posteriormente esta oligarquia vem a se transformar em poliarquia
pela inclusividade do regime; b) o da inclusividade precedendo a liberalizacdo no qual uma
hegemonia fechada torna-se inclusiva e posteriormente se transforma em poliarquia pelo
aumento das oportunidades de contestacao publica; e c¢) usando de atalho, uma hegemonia
fechada se transforma em poliarquia por meio de uma repentina concessdo de sufragio
universal e direitos de contestagdo publica. O esquema ¢ claro quanto a sintetizar, visando
uma melhor compreensao, a mudanga de hegemonia para poliarquia pela via da participacao e
contestacdo publica, sem se ater as hipoteses intermedidrias em que seja menor ou maior o

grau desses dois fatores.

Dahl (1997) aponta as desigualdades extremas na distribuicdo de recursos-chave como
renda, riqueza, status, saber e facanhas militares como equivalentes em desigualdades nos
recursos politicos, representando uma maior probabilidade de desigualdade, também, no
exercicio do poder, consequentemente, os paises com maior desigualdade nos citados recursos
tendem a ser ndo-poliarquias e apresentarem uma maior tendéncia a hegemonia. Por outro
lado, Dahl trabalha com o pressuposto de que um alto nivel de desenvolvimento sécio-
econOmico favorece a transformacao de um regime hegemdnico numa poliarquia ou ajuda a
manté-la, quando for o caso. O alargamento dos processos de participagdo na politica
certamente propicia uma elevacdo na qualidade das politicas governamentais no sentido da
democratizagdo dos recursos, conduzindo a um desenvolvimento mais sustentavel ¢ uma

aproximacao em dire¢ao a democracia poliarquica.

Acerca desse tema, ¢ relevante destacar estudo de O’Donnell (1998), o qual tem
posicionamento contrario aos que identificam democracia com igualdade ou bem-estar
substantivos e defende que a maioria dos paises da América Latina sdo poliarquias ou
democracias politicas, sem ser efetivas democracias por lhes faltar um governo democratico
da lei, o qual implica possuir sustentagdo num sistema que ¢ democratico em trés sentidos:

preservacdo das garantias e liberdades politicas; preservacao dos direitos civis de toda a

* Significado da palavra hegemonia, sinteticamente: a) no contexto das relagdes internacionais - supremacia de
um Estado-nag@o ou de uma comunidade politico-territorial dentro de um sistema, dominio fundado na forga
das armas; b)uso marxista — fazendo referéncia as relagdes entre as classes sociais e entre os partidos politicos,
em como, em relagdo as instituicdes e aparelhos publicos e privados, indicando dominio, “mais o aspecto
coativo que o persuasivo, a for¢ca mais que a direcao”. (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2007).
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populagdo; e estabelecimento de redes de responsabilidade e accountability’. No caso da
América Latina, hé fragilidade em dois desses sentidos: em relacao as leis, por propiciarem
exageradas vantagens para os privilegiados (setores dominantes da sociedade) e a exclusdo
dos marginalizados socialmente, ou a lei ¢ ignorada ou, se acatada, distorcida em favor dos
poderosos e da repressdo ou contengdo dos fracos; no que pertine a accountability, é fraca.
Com base nisso, infere que os impulsos democratizantes mais promissores devem vir em
favor da ampliacdo da cidadania civil, pois, em conjunto com as liberdades politicas da
poliarquia, os direitos civis representam a principal sustentagdo do pluralismo e da
diversidade da sociedade. Todavia, numa linha de entendimento semelhante ao de Dahl acerca
das desigualdades, embora se mantenha no campo da suposi¢do, admite que o gozo da
cidadania plena fomenta padroes de desigualdades menos intensos e social e politicamente

menos incapacitantes, do que em paises onde apenas os direitos politicos sdo preservados.

Noutra vertente, em estudo sobre “o futuro da democracia”, Bobbio (1997) acata a ideia
de que a caracteristica de um governo democratico nao consiste na auséncia de elites, mas na
presenca de muitas elites em concorréncia entre si para a conquista do voto popular,
implicando na atual “democracia de equilibrio”. Também aponta o excesso de participacao
como risco para o efeito “saciedade politica” e aumento da apatia eleitoral, pois nada ameaga
mais a democracia que o excesso de democracia. A forma para identificar o desenvolvimento
da democracia num dado pais ndo ¢ verificando se houve aumento no nimero dos que t€ém o

direito de participar nas decisdes e sim nos espacos apropriados ao exercicio desse direito.

Considerando que o exercicio da democracia mais recorrente € o que tem por base o
processo democratico apenas para eleger os que tomam as decisdes, sem que haja um
processo de democratizagdo dessas decisdes politicas, implicando num corpo decisorio
democratico, mas de decisdes, via de regra, alheias a vontade popular, concebe-se a
democracia em seu sentido pleno — capaz de propiciar igualdade juridica, social e economica -
como sendo a democracia que ¢, ao mesmo tempo formal e substancial, baseada na ideia do
governo do povo e para o povo. Formal no sentido de manter-se um Estado regido por uma
constituicdo ¢ com a preservagdo da separagdo de Poderes. E substancial no sentido de ser

uma democracia sustentada por instrumentos capazes de propiciar uma participagdo efetiva

3 Accountability: o significado do conceito, em sua tradugio para o portugués, envolve responsabilidade (objetiva e subjetiva),
controle, transparéncia, obrigacio de prestacio de contas, justificativas para as agdes que foram ou deixaram de ser empreendidas,
premiagdo ou castigo, conforme estudo desenvolvido por Pinho e Sacramento (2009), intitulado “Accountability: ja podemos
traduzi-la para o portugués?” o qual tem conclusdo no sentido de que “esse conceito estd em construcdo, assim como o de nacio, e
dentro dos parametros da democracia como valor universal, o que ndo € pouco para uma longa tradi¢ao de autoritarismo’.
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por parte dos individuos em todas as decisdes politicas, resultando em um compromisso
socioestatal, capaz de promover a distribuicao de riquezas e a igualdade juridica, social e
econOmica. Nao importa, num primeiro momento, nominar o tipo de democracia, seria uma

reinvencdo de democracia para a qual posteriormente seria dada denominacao.

1.2.2 O surgimento do Estado Democratico de Direito

Sendo o Estado de Direito formado a partir da burguesia que se rebelou contra o Estado,
com esteio em revolugdes, principalmente nas americana e francesa, em defesa da
propriedade privada, do livre comércio, da livre iniciativa, da liberdade individual, etc., o
termo democracia passou a ser usado como instrumento capaz de legitimar e ampliar essa
forma politica de privilégio do espago econdmico sobre o politico, visando impedir qualquer
interferéncia do segundo sobre o primeiro e, por consequéncia, os individuos foram impostos
a deixar o papel de cidaddos participativos para assumir o papel de sujeitos de direito no qual

“todos sdo iguais perante a lei” (mas com desigualdades gritantes na pratica).

Entretanto, reconhecendo-se que ndo obstante o uso do termo democracia, ao referir-se
ao Estado de Direito Liberal, verificava-se a auséncia dos principais pressupostos
democraticos, induzindo ao surgimento de manifestagdes em defesa da pessoa humana e de
um Estado que tivesse compromisso com o social, despontaram ideias de concepgdes
socialista e comunista. O comunismo, apontado como um estdgio avancado do socialismo,
quando o Estado desapareceria e daria lugar a “cidade celestial”. Posteriormente, o fendmeno
do “welfare state” — Estado do Bem-estar Social, também chamado Estado providéncia, no
qual os individuos passam a reivindicar, além dos direitos negativos individualistas, a
interven¢do do Estado na realizagdo de direitos positivos, os chamados direitos sociais, por
serem, também, direitos dos individuos, sendo consideradas, ainda, as reflexdes do periodo
pos-Segunda Guerra, a qual, tendo sido vencida em nome da democracia, trouxe o despertar

de que a democracia por si s6 ndo potencializa a igualdade de direitos.

Como superagdo a essas concepgdes, surge o Estado Democratico de Direito, o qual
requer, além do exercicio dos direitos negativos ou disponibilizagdo de direitos positivos pelo
Estado, uma efetiva legitimacdo do ordenamento estatal, como forma de suplantar o
formalismo inerente ao Estado Liberal. Para Guerra Filho (2005), o Estado Democratico de
Direito representa uma forma de superacdo dialética da antitese entre os modelos liberal e

social ou socialista de Estado e tem o compromisso basico na harmonizagao de interesses que
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se situam em trés esferas fundamentais: a esfera publica, ocupada pelo Estado, a esfera
privada, na qual se situa o individuo, e um segmento intermedidrio, a esfera coletiva, em que
ha os interesses de individuos enquanto membros de determinados grupos, formados para a
consecucdo de objetivos econdmicos, politicos, culturais ou outros. Sinteticamente,
O’Donnell (1998) define um Estado democratico de direito como aquele que preserva a

cidadania civil e politica e estabelece redes de responsabilidade e accountability.

Relativamente as caracteristicas do Estado Democratico de Direito, da-se destaque as
que Zimmermman (2002, p. 64-65) aponta como basicas, em face do estabelecimento de

correlacdo entre os ideais de democracia e a limitagdo do poder estatal:
a) soberania popular, manifestada por meio de representantes politicos;

b) sociedade politica baseada numa Constitui¢ao escrita, refletidora do contrato social

estabelecido entre todos os membros da coletividade;

c) respeito ao principio da separacdo dos poderes, como instrumento de limitagdo do

poder governamental;

d) reconhecimento dos direitos fundamentais, que devem ser tratados como

inalienaveis da pessoa humana;
€) preocupagdo com o respeito aos direitos das minorias;

f) igualdade de todos perante a lei, no que implica completa auséncia de privilégios de

qualquer espécie;

g) responsabilidade do governante, bem como temporalidade e eletividade desse cargo

publico;
h) garantia de pluralidade partidaria; e

1)  “império da lei”, no sentido da legalidade que se sobrepde a propria vontade

governamental.

Embora seja pouco discutivel que o regime democratico ¢ considerado o que tem
melhor condi¢do de conciliar os interesses das citadas esferas fundamentais, em fun¢do de sua

obrigacdo de condensar principios como, constitucionalidade; cidadania; e legalidade, ¢
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indiscutivel a dificuldade enfrentada para o estabelecimento da legitimagdo requerida pelo
Estado Democratico Direito a qual requer uma constru¢do passo a passo (ndo apenas um ato
estanque como ¢ o da escolha de candidatos) e um dos empecilhos, além do estabelecimento
de mecanismos de participacdo dos individuos, € o processo de responsabilizagdo inerente a
Republica. Ganha importancia a transparéncia das questdes publicas por meio de discursos
verdadeiros sobre os fatos econdmicos, sociais e politicos, de agdes que visem efetivamente o
bem-estar da coletividade e a consolida¢dao de boas leis. Segundo Vieira (2003), os cidadaos
enfrentam o problema de induzir seus representantes, os politicos, a ndo perseguir interesses
individuais, em alianga com a burocracia ou com grupos particulares, e sim os interesses €
demanda da sociedade, surgindo aqui a figura da accountability' como forma de
responsabilizacdo pelos cidaddos, a qual requer que estes saibam a quem atribuir
responsabilidade pelo desempenho do governo pelos resultados que produzem em diferentes

dominios e disponham de instrumentos para sua efetivacao.

No que concerne a participagdo dos individuos, da-se destaque a teoria da democracia
deliberativa de Habermas (1997, p. 163, 310), o qual entende que o processo democratico
carrega o fardo da legitimacdo, devendo tomar como fonte os pressupostos comunicativos € as
condi¢des do processo de formagdo democratica da opinido e da vontade, pois entende que
somente podem pretender validade legitima as leis juridicas capazes de encontrar o
assentimento de todos os parceiros do direito por meio de um processo juridico de
normatizacao discursiva em que seja garantida a cada um igual participagdo, pois “o principio
da democracia ndo deve apenas estabelecer um processo legitimo de normatiza¢do, mas
também orientar a producdo do proprio médium do direito”. Além do que, os sujeitos do
direito sO6 conseguirdo autonomia se se entenderem e agirem como autores dos direitos aos

quais desejam se submeter como destinatarios.

Em sintese, o atual estado democratico de direito enfrenta variados conflitos,
envolvendo desde a questdo da supremacia da vontade do povo e a supremacia da liberdade e
da igualdade até a dificuldade de identificacdo da forma de Estado e de governo mais
adequados. E a consequéncia disso ¢ que, na pratica, os mais pessimistas concluem que “a

democracia ¢ utdpica, porque na pratica encontra obstaculos intransponiveis, emaranhando-se

* De acordo com Ribeiro (2008), o conceito que tem mais ampla aceitagio para o termo, citando, por exemplo,
para o Consultor Internacional de Gestdo Financeira ¢ Auditoria Malaxe-Cheverria ¢: “obrigacao legal e ética
que tem o governante de informar ao governado como se utiliza o dinheiro e outros recursos que lhes foram
entregues pelo povo para emprega-los em beneficio da sociedade e ndo em proveito do governante”.
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em conflitos insuperaveis”. (DALLARI, 2001, p. 303). Esses problemas exigem um repensar

sobre 0s novos rumos para a democracia.

1.2.3 A desilusdo com a democracia moderna

As dificuldades de ordem material enfrentadas por um numero consideravel de
individuos vém sendo justificadas com base em argumentos que tém variado ao longo dos
tempos. Em algum momento, foi atribuida ao modo de funcionamento do Estado Liberal,
posteriormente em razdo dos graves problemas decorrentes da Segunda Guerra Mundial,
houve um despertar de que funcionar com um Estado de Direito também nao era suficiente,
tinha que ser de direito e democratico. Contemporaneamente, tem se constatado que a maioria
dos problemas persistem, admitindo-se ser dificil a missdo de identificar a causa dos
problemas ou o remédio mais indicado. Mas, num ponto de vista, parece haver convergéncia -

todas as questdes envolvem o exercicio de poder, nao o poder de direito, mas o poder de fato.

Relativamente ao poder do povo (soberania popular), convém retomar algumas ideias
debatidas no tempo da Revolucdo Francesa. Por exemplo, as de Montesquieu, o qual entendia
que o povo tinha capacidade para escolher, mas ndo tinha para governar ou para deliberar
sobre os negdcios publicos, tendo sido esse um dos problemas da democracia grega. Ja
Rousseau defendia que a lei s6 poderia ser elaborada a partir da participagdo de todos os
cidaddos em praga publica, ao invés de representantes, da mesma forma que na antiga Atenas
(BERCOVICI, 2005). Alguns fatores contribuiram para a prevaléncia das ideias de
Montesquieu, dentre eles, o da extensao territorial e da quantidade populacional superior a da
antiga Atenas, fazendo surgir o sistema representativo e, por consequéncia, o exercicio

periodico da cidadania, por ocasido das elei¢des, mitigando a soberania popular.

A desilusdo com a democracia moderna (representativa) tem correlacdo direta com a
permanéncia de problemas semelhantes ao do periodo do liberalismo classico — desigualdade
social e opressdo politica dos “ricos” sobre os “pobres” - fazendo que o povo comece a
duvidar que detenha algum poder ou que tal poder esteja sendo usado devidamente por seus
representantes e respectivos partidos politicos. Weffort (1992), referindo-se a fragilidade das
democracias latino-americanas, a qual decorre de camuflamento do processo decisorio, afirma
que se pode medir a for¢ca da democracia por sua capacidade para tratar com a economia €
com a sociedade e, considerando-se que a opinido publica clama por reformas econdmicas e

sociais, esta poderia ser a tonica das novas democracias e o caminho para sua solidez.
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Por outro lado, Dahl (1997) defende que uma caracteristica-chave da democracia ¢ a
continua responsividade do governo as preferéncias de seus cidaddos, considerados como
politicamente iguais, apontando como pressuposto dessa responsividade que todos os
cidaddos tenham oportunidades plenas de formular suas preferéncias e de expressé-las a seus
concidaddos e ao governo por meio da acdo individual e coletiva e de ter tais preferéncias

igualmente consideradas na conduta do governo, ndo sendo o que acontece na pratica.

O regime democratico tem criticos, com base nos mais variados argumentos, tanto contra,
como a favor. Dentre os cléssicos, destaca-se Platdo, segundo o qual existem cinco modos de
constitui¢do politica, uma perfeita, a aristocracia, que o filéosofo considera “boa e justa”, na qual
0s governantes se caracterizam por sua aptidao filosofica e as outras quatro que sao imperfeitas:
a timocracia, a oligarquia, a democracia e a tirania. Particularmente em relacdo a democracia,
entende que ¢ um governo de segunda qualidade, razao pela qual, assim se manifesta:

A democracia surge quando os pobres, tendo vencido os ricos, eliminam uns,
expulsam outros e dividem por igual com os que ficam o governo e os cargos
publicos. E, devo dizer, na maior parte das vezes, estes cargos sdo atribuidos por
sorteio. [...] Encontraremos, segundo suponho, homens de toda espécie neste
governo, mais do que em qualquer outro. [...] A mansiddo das democracias para com
certos condenados ndo ¢ elegante? Nao viste ainda num governo desta natureza
homens feridos por uma sentenca de morte ou de exilio continuarem na sua patria e
circularem em publico? O condenado, como se ninguém se preocupasse com ele
nem o viste, passeia como um heroi invisivel. [...] E esse, como vés, um governo

agradavel, anarquico e variado, que dispensa uma espécie de igualdade, tanto ao que
¢ desigual como ao que ¢ igual. (PLATAO, 1997, p. 273-275).

Ao falar sobre a “democracia”, ¢ preciso estar atento para evitar cair na armadilha que
envolve o termo, qual seja, comparar a “democracia ideal” com a “democracia real” e a partir
dessa comparagado inferir que a democracia nao ¢ um bom modelo de governo. Observe-se,
nesse sentido, a ponderacdo de José Afonso da Silva (2000), o qual entende que a democracia
¢ um processo e como tal nunca se realizard inteiramente, bem como, o entendimento de Dahl
(2001), para quem a natureza e a caracteristica da democracia dependerdo grandemente da

maneira como os cidaddos e os lideres resolverdo as dificuldades relacionadas a ordem

econOmica, a internacionalizacao, a diversidade cultural, e a educagao civica.

A democracia jamais correspondeu a seus ideais, mas mesmo, com suas falhas,
conforme Dahl (2001, p. 73-74), ha que se reconhecer os beneficios que a tornam mais

desejavel que qualquer outra alternativa, conforme razodes a seguir:
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- ajuda a impedir o governo de autocracias cruéis e perversos;

- garante aos cidaddos uma série de direitos fundamentais que os sistemas nao-

democraticos nao proporcionam;

- assegura aos cidaddos uma liberdade individual mais ampla que qualquer alternativa

viavel,
- ajuda a proteger os interesses fundamentais das pessoas;
- promove o desenvolvimento humano mais plenamente que qualquer alternativa viavel;

- apenas um governo democratico pode proporcionar uma oportunidade maxima para os

individuos exercitarem a liberdade de autodeterminagao (viver sob leis de sua propria escolha);

- somente um governo democratico pode proporcionar uma oportunidade maxima do

exercicio da responsabilidade moral;

- apenas um governo democratico pode promover um grau relativamente alto de

igualdades politicas;
- as modernas democracias ndo lutam umas contra as outras; €

- 0s paises com governos democraticos tendem a ser mais prosperos que os paises com

governos nao-democraticos.

Registra-se, por pertinente, a abordagem acerca das promessas ndo cumpridas dessa
democracia moderna sob a dtica de Bobbio (1997), dando-se destaque as seguintes: a permanéncia
da representacdo de interesses particulares ou de grupos em nome do interesse nacional; a nao-
derrota do poder oligarquico (das elites); a permanéncia do poder invisivel, ndo obstante a
democracia tenha nascido com a perspectiva de elimind-lo para sempre e dar vida a um governo
com agdes desenvolvidas publicamente; a ndo-efetivacdo de uma educagdo para a cidadania, em que
0 voto seja baseado em opinido politica e ndo em interesses pessoais; € o aumento do aparato
burocratico € do governo dos técnicos na propor¢ao do crescimento da democracia, ao invés de
minimizé-los. Bobbio (1997) defende que, mesmo com o descumprimento de tais promessas, nao
houve um encolhimento do contetido minimo do estado democratico, pois ndo foram suficientes

para transformar os regimes democraticos em regimes autocraticos.
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Para além das fronteiras dos extremos, como Platdo, que aponta a democracia como um
governo de segunda qualidade ou como Dahl (2001), que a considera mais desejavel que
qualquer outra forma, hd que se registrarem alguns dos males dessa democracia moderna que
associada a globalizacdo ja ndo corresponde ao que pressupde a palavra e apresenta sinais de
tendéncia mais oligarquica do que democratica, em face da ocorréncia de situacdes tais como:
o distanciamento das decisdes em relacdo a vontade popular, o dominio do Estado
independente dos cidaddos, a prevaléncia do capital em face dos individuos, o aumento da

desigualdade social, o descumprimento de leis por gestores do proprio Estado e a corrupgao.

Todos esses exemplos de situagdes se correlacionam entre si e sdo resultantes da visao
distorcida de dissociacdo entre o publico e o privado (como se fossem esferas independentes
entre si) e do posicionamento da sociedade a margem das questdes que lhe dizem respeito. O
pior deles porque promove um efeito em cadeia com retro-alimentagdo ¢ a corrupgdo, a qual
decorre da visdo construida na sociedade ao longo dos tempos de que a “coisa publica”
pertence aos politicos ao invés da nacdo. Em funcdo dessa visdo equivocada, tem gerado
desinteresse e afastamento dos individuos da cena publica, tornando-a um ambiente propicio
para a tomada de decisdes que embora integrem discursos pré6 bem comum, na verdade

atendem interesses particulares.

O maior risco que a corrupcao representa para a democracia ¢ o da desagregacdo dos
valores comunitarios, pois quanto mais escandalos sdao veiculados na midia, mais os
individuos tendem a se afastar da cena publica por lhes diminuir a credibilidade nos politicos
e mais livre ficam os espagos publicos para a pratica de mais corrup¢ao, resultando disso um
governo de minoria que de democratico s6 tem aparéncia, em face da dissociagdo dos

interesses da maioria.

1.3 Democracia brasileira: a democracia que temos e a que queremos

Entender a democracia brasileira requer uma analise acerca de seu processo historico o
qual contempla o transcurso de oito constitui¢des, a primeira de 1824 e a ultima de 1988, das
quais trés foram outorgadas’, e ainda, com a particularidade de que a de 1824 era composta de
um quarto Poder Moderador o qual era exercido pelo Imperador. Aliado a esses fatores ha,

ainda, o fato de ser uma democracia de feicao liberal, que prima pelo formalismo, e de ser a

As constituigdes de 1824, 1937 e a Emenda Constitucional n° 1 de 1969, considerada por muitos
constitucionalistas como uma nova constitui¢do imposta pelos militares.
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sociedade carente de formacdo civica em face da heranga colonialista e de outros fatores,

como o autoritarismo e o clientelismo.

1.3.1 Sintese do processo historico da democracia brasileira

O processo historico da democracia brasileira ¢ marcado pelo formalismo em
detrimento da pratica, em fun¢do, dentre outros fatores, de sua origem nos colonizadores
portugueses, para os quais havia a prevaléncia da vontade do Estado. Segundo Faoro (2001, p.
86), “a logica das leis e das decisdes estava longe da impessoalidade e da igualdade dos
valores, sendo que softria ao arbitrio do principe, que alterava o regime juridico de acordo com

sua conveniéncia, sem se prender as resisténcias dos interessados”.

No Estado portugués, por volta do século XIX, predominava o governo de uma minoria
que, com o pretexto de representar o povo, impunha o dominio de poucos sobre uma base
democratica, numa soberania popular as avessas, pois quem selecionava, removia €
consolidava as chefias era a comunidade de dominio a qual se limitava a fazer uma falsa
captagdo de assentimento popular. O Estado brasileiro, na condicdo inicial de prolongamento
desse Estado portugués, toma feigdo propria apenas parcialmente, predominando, também, a
existéncia de uma comunidade restrita e selecionada — um estamento - que alimentava a
sociedade com sua concepcao de mundo pela via da maquinagdo de bastidores, unificando as
tendéncias universais, as quais, muitas vezes, ja haviam sido ultrapassadas. Faoro (2001, p.
113) entende que “os paises aprisionados pelo estamento se modernizam, ocidentalizando-se,
por via de um plano do alto, imposto a nagdo, com a teorizagdo retardada de muitas décadas,
de processos espontaneos nas sedes criadoras”, razdo da permanente confusdo entre Estado e

na¢do, governo e povo, sempre dissociados e em antagonismo.

A primeira fase do Brasil independente foi marcada pela transi¢ao, ja ndo era possivel a
adogdo pacifica do regime absolutista, a0 mesmo tempo em que as circunstancias nao eram
propicias a uma cépia do modelo de liberalismo europeu ou da democracia norte-americana.
Assim, hd uma acomodagdo da ctipula absolutista com uma nova teoria politica — o regime da
monarquia constitucional — que ndo caracteriza propriamente uma democracia, por nao haver
predominio da soberania popular. A liberdade perseguida pelos liberais ¢ manifestada pela
seguranca dos direitos individuais e politicos por meio das instituigdes, ao invés de ser fruto

da divisdo de poder entre cidaddos autobnomos.
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Autores como Bonavides e Amaral (2002, p. 94), ao opinarem acerca da primeira
constituicdo brasileira, outorgada em 22 de abril de 1824, manifestam que essa constituicao
significa “com sua hibridez, o pacto nupcial de um casamento infeliz, ou seja, as bodas do
absolutismo com a liberal-democracia da Revolugao Francesa e da doutrina de Montesquieu”,
em que o Poder Moderador que figurava como “quinta-esséncia da concentra¢do de poderes
em um so titular” escurecia a ordem representativa, ficando a parte democratica do poder

titubeante e invalida.

A formacdo da nacdo brasileira foi grandemente prejudicada com esse processo de
democracia as avessas, de cima para baixo, principalmente, em fun¢do da existéncia de
contradi¢des gritantes como a coexisténcia do instituto da democracia com situagdes que lhe
sdo opostas como a escraviddo e a serviddao, por exemplo. Marson (2004) registra alguns
argumentos, com base nessas contradigdes, os quais explicam a dificuldade para o

desenvolvimento “modelar” da nagdo brasileira, quais sejam:

a) a manutencdo da heranca da colonizacao portuguesa pela sociedade imperial, sendo
destaque dessa heranca: a grande propriedade, a monocultura, a escravidao (como
consequéncia, a marginalizag@o politica, economica e social da populacdo de origem negra e
mestica), a impossibilidade de expressao por parte de proprietarios medianos e a falta de uma

classe operaria consciente de seus direitos (MARSON, 2004, p. 63);

b) o descompasso entre as instituigdes politicas do Estado Imperial e a nagdo
brasileira, em face da incompatibilidade entre o liberalismo trazido da Europa e sua pratica no

Brasil associada a escravidao de africanos e seus descendentes (MARSON, 2004, p. 63);

c) a manutencdo de instituicdes sociais herdadas do passado colonial que aqui
reproduziam o “feudalismo”, a “serviddao” e a “escravidao”, sendo esses institutos ja

ultrapassados na Europa (MARSON, 2004, p. 63-64); e

d) a aboligdo da escravidao em 1888, como marco do efetivo nascimento da nagao

brasileira, ao invés da independéncia ou abdicacdo de D. Pedro I. (MARSON, 2004, p. 64);

A historia registra que nunca houve, durante o império (periodo decorrido da
Independéncia em 1822 até 1889), a formacdo de uma consciéncia ideologica, as lutas de
elemento popular eram sempre atreladas aos interesses das elites, principalmente relacionadas

as divisdes que ocorriam dentro das proprias camadas oligarquicas, fazendo que determinados
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grupos dessas camadas buscassem impor sua supremacia, mas nao havia a forca de grupos

politicos com atuagdo consciente e de ambito nacional, dai o porqué da afirmacao de que:
[...] as ideias sempre foram a mola fragil das dissensdes politicas do Império; em
rigor ndo as havia: os interesses dos grupos, os egoismos de fac¢@o, os apetites de
corrilhos, a vocagdo carreirista das personalidades dominavam o cenario da
competicdo pseudo-partidaria, que s6 almejava o poder, sem considerar de perto,
fora do casuismo habitual, a necessidade de reformar as instituigdes politicas ou
aprofundar o apregoado esfor¢o de regeneracdo dos costumes publicos.
(BONAVIDES; AMARAL, 2002, p. 677)

Compartilha de entendimento semelhante, em especial no que concerne a infertilidade
das ideias, Vianna (1987, p. 284, 299 e 301), para quem o complexo democratico do Estado
Nacional “ndo se formou em nosso povo-massa, nem se poderia formar”, pois os patriotas que
em 1822 levaram D. Pedro I a proclamar a nossa independéncia, nao o fizeram baseados nas
aspiragdes intimas do povo, nem visavam a concretizagdo de ideias coletivas que este povo
houvesse elaborado, da mesma forma, o processo politico ao tempo do Império, relativo a
composi¢ao da “elite dos homens de 1000, nao teve inspiragdo direta do povo, tais homens,
reconheciveis pelos tragos peculiares do carater e da conduta, eram de formagao carismatica e
traziam a marca do Rei, pois o povo “nas suas deficiéncias de educagdo politica, nada lhes
deu, nem nada lhes podia dar”. Para o autor, foi D. Pedro II quem instaurou a censura romana

da moralidade administrativa dos homens publicos do pais, € “criou um tipo de homem novo

no Brasil: o homem publico de mentalidade nacional”.

Em que pesem os registros historicos de pouca participagdo popular, o processo nao ¢
tdo simplista como manifestado por Vianna, ndo hd consenso entre os historiadores acerca
desse determinismo do povo brasileiro em ficar a margem dos processos politicos, basta
lembrar algumas mobilizagdes de cunho popular como a Confederagdo dos Tamoios, os
Quilombos, o Movimento de Canudos liderado por Anténio Conselheiro e o Movimento
Estudantil dos anos 1960, todas duramente reprimidas pelo aparelho estatal. Da mesma forma,
os procedimentos politico-administrativos posteriores ao periodo imperial nao foram capazes
de evidenciar a existéncia de uma sedimentacdo da moralidade administrativa dos homens
publicos. Os estratos dominantes sempre usaram de todos os artificios possiveis para excluir a

participag@o popular, sem maiores preocupacdes com a moralidade administrativa.

Avancando-se para o periodo republicano, nao obstante o voto — direto, secreto,
universal e periddico — seja a esséncia da republica, sendo, também, a base da democracia

representativa, verifica-se que a historia brasileira ¢ marcada pela falta de interesse genuino,
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por parte das classes dominantes, em que os processos de votagdo sejam efetivos e expressem
a vontade real da populagdo, conforme se depreende a partir dos trechos a seguir registrados

por Faoro, acerca dos primeiros anos da Republica Brasileira, de 1889 a 1930:

PERNAMBUCO - 1899: VERSAO DE UM FUTURO CHEFE POLITICO
(FAORO, 2001, p. 733)

[...] O presidente de uma mesa eleitoral convoca um menino de dez anos para o
servico eleitoral [...]

[...] Teve lugar a votacdo, numa lista em que, realmente, assinaram apenas os
membros da mesa, porque as demais assinaturas, de quase uma centena de eleitores,
foram rabiscadas por mim e por alguns dos mesarios, bem assim por diversos
curiosos que ali apareceram. [...]

[...] Terminada a votacdo simbolica, a mesa eleitoral extraia logo os boletins, que
eram por todos assinados (inclusive os fiscais!) para serem enviados a alguns
candidatos, amigos do meu pai, que assim desejava documenta-los para defenderem
seus direitos perante as juntas apuradoras, nas sedes dos distritos eleitorais.

SAO PAULO (FAORO, 2001, p. 734)

Fazer oposi¢do local ao governo do Estado de Sdo Paulo, naquela época, tornava-se
dificil. As poucas oposi¢des municipais, como a formada em Araras, contra o
dominio do senador Lacerda Franco, eram combatidas ou pela violéncia, no
nascedouro, ou pela fraude, nas farsas eleitorais [...]

[...]Na véspera de um pleito qualquer, o escrivao da Usina Ester adverte o gerente da
empresa, major Artur Nogueira, [...] do que era preciso providenciar a respeito. Vi
que o major se espantava, ordenando, a seguir, sem tergiversar: ‘corra o livro,
homem; corra o livro’. De fato, o servidor visitou alguns habitantes da sede do
distrito e colheu ‘no livro’ algumas assinaturas. O resto do trabalho ele o fez com
esmero. A papelada foi, a seguir, enviada para a sede do Partido Republicano
Paulista, em Sao Paulo. Havia votado o povo republicano de Cosmopolis, distrito de
paz da lendaria Campinas, ber¢o da Republica.

Esse periodo, também chamado de Republica Velha, foi marcado, particularmente, pela
politica do “coronelismo”, com elei¢des realizadas a base do “bico-de-pena” - tradugdo para a farsa

do voto — com episddios semelhantes, também, em outras regides do Brasil, conforme se descreve:

RIO DE JANEIRO — POR RUI BARBOSA, SOBRE A ELEICAO VENCIDA POR
HERMES DA FONSECA

O candidato oposicionista muito andou para encontrar uma mesa onde depositar o
seu voto. Nao se cuide que houve omissao. As se¢des que ndo se reuniram forjaram,
‘fabricadinhas com todas as circunstancias do estilo, as atas legais’. Aqui — denuncia
o candidato — ja no alistamento se fabrica o eleitorado. Depois, ou lhe simulam a
presenca, ou lha obstam, na eleicdo. Quem vota e elege, s@o as atas, onde se figuram,
umas vezes com o requintado apuro dos estelionatos habeis, outras com a
negligéncia desasada e bezuntona das rapinagens vulgares, os comicios eleitorais, de
que nem noticia houve nos sitios indicados pelos falsarios, pelo teatro de cada uma
dessas operagdes eletivas. (FAORO, 2001, p. 737)

RIO GRANDE DO SUL - PROIBICAO DE IMPUGNAR A IDENTIDADE DO
ELEITOR (VERSAO DE UM “BORGISTA”)

Na sec¢do de Cachoeira, em que tomei assento como fiscal do meu Partido. A certa
hora apresentou-se um cidaddo, e ia depositar a cédula pré Assis Brasil, na urna,
quando eu, sabendo sem duvida que ele ndo era a pessoa cujo nome figurava no
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titulo, indaguei: ‘como se chama?’ O homem titubeou. Terminou virando-se para
trds e perguntando em voz alta aos que o tinham levado: ‘como ¢ mesmo o meu
nome?... Além disso, ndo se assinava nenhum livro de presen¢a, na hora de votar.
Nada impedia, portanto, o0 mesmo cidaddo de regressar indefinidamente as urnas.
Sendo vedado discutir-se a identidade do votante, o titulo eleitoral se convertia num
titulo ao portador: era o eleitor aquele que o apresentava a mesa. Apresentava e
votava’. (FAORO, 2001, p. 735).

A “farsa do voto” seguiu-se até periodos bem recentes, haja vista que na eleicdo para
presidente e vice-presidente da Republica, em 1930, ocorreram episddios semelhantes aos
registrados em relagao aos primeiros anos desse regime, em 1899, tais como:

ELEICAO PARA PRESIDENTE E VICE DA REPUBLICA — MARCO 1930
(FAORO, 2001, p. 733 ¢ 734)

[...] A tarde, todas as urnas eram conduzidas para a residéncia do chefe situacionista,
onde foi feita a apuragdo. Os fiscais da Alianga Liberal ficaram de cara para cima, na
rua[...]

[...] em Alagoa de Baixo, também, o eleitorado da Alianca ndo pode comparecer as
urnas. Um tenente da Policia, nomeado delegado, intimou meu tio materno,
Napoledo Siqueira, a abster-se de votar, com os seus eleitores, sob pena de sair-se
mal! Meu tio foi a presenga do juiz de Direito, mas este lhe fez ver que nada podia
fazer [...]

Os trechos assinalados acerca do voto a época da Republica Velha reproduzem com
clareza a existéncia do formalismo em detrimento dos fatos reais, evidenciando a permanéncia
da situagdo politica anterior, ndo obstante a exigibilidade constitucional do voto, ou seja,
permanecia a equivaléncia entre Império e Republica, o que pode ser ratificado mediante
dialogo ocorrido, nas primeiras horas do novo regime, entre a princesa Isabel e um
funcionario publico, no qual este, em face de contestagdo da princesa de que a vontade
nacional fora desprezada e de que esperava fosse o trono um dia substituido pela maioria
republicana, provinda das urnas, assim lhe esclarece: “[...] A eleicdo serd o argumento para
legitimar o poder, ndo a expressao sincera da vontade nacional, a obscura, cadtica e submersa

soberania popular. A vergonha dos chefes ndo nasce da manipulagdo, mas da derrota. O

essencial é vencer, a qualquer pre¢o”. (FAORO, 2001, p. 708).

O coronelismo foi o sistema de poder politico que predominou nessa €poca, sendo
caracterizado pelo enorme poder concentrado nas maos de um poderoso local, geralmente um
grande proprietario, um dono de latifindio, um fazendeiro ou um senhor de engenho
préspero, o qual mantinha relagcdes de trabalho atreladas as relagdes pessoais, o que lhe
facilitava a dominag¢do — geralmente o coronel tornava-se compadre dos pobres da regido.
Uma das principais formas de dominio que exerciam consistia em controlar os votos da

populacdo local, todos eles tinham o seu “curral eleitoral”, onde os eleitores eram obrigados a
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votar sempre nos candidatos impostos por eles — esse tipo de voto ficou conhecido como
“voto de cabresto”. A grande particularidade ¢ que exerciam tal dominacdo com total

aprovacao do governo central.

Terminada a fase da Republica Velha, ndo obstante a candidatura de Getulio Vargas,
com sustentacdo na Alianca Liberal e seus ideais de revolu¢do, tenha representado fonte de
esperanga para muitos brasileiros, em que todas as categorias sociais, sem diferenca de idade
€ Sex0, se associaram a um mesmo pensamento — o de que era possivel a construgdo de uma
nova patria, acolhedora para grandes e pequenos — ndo foi o que ocorreu. O retorno
constitucional pregado pelos aliados e desejado pelos vencidos ndo parecia viavel, por ser
visualizado como incapaz de realizar reformas radicais, de execucao impossivel, em tempo de
normalidade constitucional. De acordo com Faoro (2001), a liberdade circunscrita aos atores
politicos em evidéncia ndo cederia lugar a soberania popular como quiseram os aliancistas. A
ampliacdo das tarefas do Estado, sacrificando o aparelhamento institucional, restringe o
sistema das liberdades e garantias, pois, na nova Republica, para acelerar o progresso de
feicdo nacionalista — direito publico brasileiro, governo brasileiro, politica brasileira,
economia nacional, etc. - deveria haver o siléncio das oposic¢des, o policialismo repressivo, a

substitui¢ao da nagdo pelo Estado.

Na era Vargas, houve um macico deslocamento de populacdes rurais para as cidades,
como resultado da politica da nacionaliza¢ao da industria. Os registros apontam um crescimento
de 60% no nimero de operarios, no periodo de 1940 a 1950, enquanto o crescimento da
populagdo total foi de apenas 26%. Houve uma substitui¢do de papeis, do antigo coronel pelo
pelego, mediante o atrelamento dos sindicatos ao Estado, cabendo ao sindicalista-pelego papel
semelhante ao dos coroneis - assegurar a paz burguesa. Deixou de prevalecer o poder de alguns
governadores para reinar de forma absoluta o ditador carismatico, sob o manto do mito
personificado de protetor das classes desamparadas. O governo exercia o papel de protetor e pai,
de forma autoritaria, distribuia favores simbolicos e castigos reais e, em certos momentos,
efetivou alguma politica de bem-estar, visando assegurar a adesdo das massas ¢ acalmar as
aspiragdes. Seu governo, no periodo de 1930 a 1937, caracterizou uma autocracia dissimulada e

depois desse periodo uma ditadura ostensiva. (FAORO, 2001).

Destacam-se, ainda, no periodo de Vargas, as classes médias, as quais ganham mais
complexidade em face da associagdo entre o tenentismo e o fascismo, e os partidos politicos

que tinham em comum o fato de considerar o dominio oligarquico o grande mal do Brasil. O
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tenentismo ou exército politico, embora ndo estruturado sob a forma de partido, manifesta-se
nacionalmente por meio de Legides e Clubes e adota ideologias e praticas consideradas
fascistas, destacando-se, dentre suas manifestacdes: a) o Manifesto do Brasil Novo de 1930, o
qual tinha como lideres, Luis Carlos Prestes, Isidoro Dias Lopes, Miguel Costa e Siqueira
Campos, e trazia como intengdes, propostas de medidas nacionalistas e preocupagdo social
ampla, entretanto desaparece sem deixar trago; b) a Legido Revolucionadria de Sdo Paulo de
1931, obra do interventor Jodo Alberto e de Miguel Costa, pretendia uma politica ampla com
inclusdo de reivindicacdes das classes médias e do operariado, passando a se chamar
posteriormente Partido Popular Paulista; e ¢) o Clube 3 de Outubro, organizacdo mais
duradoura do tenentismo, com representacao em quase todos os Estados, tendo por dirigentes
Juarez Tavora, Pedro Ernesto e Gdes Monteiro, lutava contra as oligarquias, a constituinte, a
Revolugdo de 1932, dentre outras, mas desapareceu em 1935 em decorréncia das eleigdes de
1933 e 1934. O fascismo brasileiro viveu seu auge, fazendo surgir o Partido Nacional
Sindicalista, o Partido Nacionalista de Sao Paulo, a Legido Cearense do Trabalho, os quais,
mais tarde, formariam a Acdo Integralista Brasileira que, embora aparentasse enfoque
nacionalista, tinha natureza autoritiria e fascista, sendo liderada por Plinio Salgado, ex-
integrante da Legido Revolucionaria de Sao Paulo, o qual langaria, em 1937, o Manifesto-

Programa para concorrer a sucessao presidencial de Vargas. (CARONE, 1978).

De acordo com a tese defendida por Faoro (2001), a pressao da ideologia liberal e
democratica ndo quebrou, nem diluiu o patronato politico sobre a nagdo, que ultrapassando a
fase dos brasdes e dos titulos, continua governando, imperando, tutelando o povo, sem a
participagdo dos reais detentores do poder, visto que a soberania popular s6 em tese emana da
nacdo, da sociedade, da plebe, pois a eleicdo, mesmo sendo formalmente livre, reserva ao

povo a escolha entre opgdes das quais nao participou da formulagao.

Por outro lado, as esperancas ressurgidas com as elei¢cdes de 1945, com a Constituicao
de 1946 e alguns movimentos do inicio da década de 1960, os quais ndo chegavam a
representar um indicativo de rumo a “democracia populista” ou a “democracia de massas”,
mas constituiam ameaca ao inicio da consolidacdo de um regime democratico-burgués, em
funcdo do crescente espaco politico dos varios setores das classes de trabalhadores, foram
tolhidas de forma brusca pelo golpe de Estado de 1964, de inspiragdo militar e com suporte
civil, considerado por alguns estudiosos, a exemplo de Florestan Fernandes, como uma

contra-revolucao, ideia com a qual compartilho, pois revolugao implica ruptura abrupta de um
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sistema com consequente formagdo de outro sistema, e ndo era exatamente essa a direcao

pretendida pelos autores desse golpe.

No periodo que antecedeu a esse golpe, a parte menos favorecida da sociedade estava
empenhada em defender as condigdes de existéncia da civilizagdo, a liberdade de organizacdo e de
greve, os direitos de voz dos oprimidos, a validade dos contratos, etc. Visava-se a uma redugdo da

exploracdo dos trabalhadores e tinha com eixo principal a conquista da autodefesa coletiva.

O golpe de Estado de 1964, no plano interno, foi fomentado pela necessidade de por um
paradeiro ao crescimento do espago politico por setores das classes de trabalhadores e
restabelecer a eficdcia da “democracia” restrita e de usufruto limitado as classes possuidoras e
as elites politicas e, no plano externo, representou o resultado do interesse externo em levar para
a periferia sua necessidade urgente de minar e destruir qualquer mudanga politica revolucionaria
que nao pudesse ser contida ao nivel dos interesses conservadores e reacionarios, tendo sido o
Brasil visualizado como um dos paises vitais para a “seguranca do Hemisfério Ocidental” no

contexto da corrente da contra-revolugdo em escala mundial. (FERNANDES, 1994).

O funcionamento dessa contra-revolucdo demonstra a coexisténcia de elementos que
ndo se harmonizam entre si, tais como: democracia, autoritarismo e fascismo. Democracia
restrita por ser indispensavel ao funcionamento da ordem contratual inerente ao capitalismo e
a sua forma de trabalho; autoritarismo mediante a atua¢do do Estado na absor¢do de varias
fungdes de acumulacdo e de protecdo do lucro, além de intervengdo direta na constituicdo da
infra-estrutura da economia de monopolio, na fixacao das “regras do jogo” e na saturacao de
alguns “vazios econdmicos”; fascismo mediante coexisténcia de uma ordem constitucional e
legal e de uma ordem institucional efetiva, em que o despotismo de classe deixa de ser uma
emergéncia e passa a ser uma necessidade fundamental do equilibrio politico. Essas
contradi¢cdes, entende Fernandes (1994), ndo tém como serem conciliadas no plano

econOmico e social e como o Estado as absorve torna-se instavel.

Seguindo-se ao golpe militar de 1964, transcorreram vinte anos de governos militares
com prevaléncia do autoritarismo ao invés de processos democraticos, cuja atuacao dos
governos se pautava, principalmente, em atos institucionais e decretos-leis. Foi elaborada uma
nova constitui¢do para substituir a de 1946, em fun¢do da incompatibilidade da pratica
politica com o teor daquela constituicdo. A nova carta magna foi promulgada pelo Congresso

Nacional em 1967, entretanto, mais uma vez, prevalecia a farsa democratica tdo familiar a
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historia brasileira, pois o projeto de constituicdo que havia sido redigido pelo entdo Ministro
da Justica, Carlos Medeiros Silva, ndo pdde sofrer grandes alteragdes ou ser substituido pelo
Congresso Nacional, pois, de acordo com Corréa (1969, p. 21-22), “caracterizou a discussao
do projeto a preméncia do tempo, presos, Comissdo e Plenario aos prazos augustos
estabelecidos pelo Ato Institucional n © 4. [...] O Congresso, diga-se a verdade, por mais que

tenha se esforgado, votou sem saber o que votava”.

Em 1984, iniciou-se o periodo de transicdo democratica, a qual culminou com a
Constituicdo Federal de 1988, que define a republica brasileira como um Estado Democratico
de Direito. Essa carta ¢ chamada de “Constituicdo Cidada”, dentre outros fatores, por trazer
em seu texto grande elenco de direitos fundamentais. Todavia, representa, até entdo, um
compromisso, uma vontade politica, um dever-ser, cuja estabilizagdo depende da efetivagdo

desses direitos sob pena de nao se poder falar que o Brasil ¢ efetivamente democratico.

Dentre os grandes desafios da atualidade brasileira, estd a efetividade dos direitos
fundamentais, a qual continua deficitaria e induz a reflexdo sobre a necessidade de maior
participacdo da sociedade, com vistas a identificar as causas e descobrir de que forma ¢
possivel contribuir, uma vez que os Orgdos estatais se encontram obrigados pelos direitos
fundamentais, conforme entendimento a seguir, mas ndo ¢ o que efetivamente acontece:

[...] De acordo com um critério formal e institucional, os detentores do poder estatal
formalmente considerados (os orgdos dos Poderes Legislativo, Executivo e
Judicidrio) se encontram obrigados pelos direitos fundamentais, também num
sentido material e funcional, todas as func¢des exercidas pelos 6rgaos estatais o sdo.
[...] Esclarega-se, desde logo, que o efeito vinculante dos direitos fundamentais
alcanga ndo apenas cada pessoa juridica de direito publico, mas também as pessoas
juridicas de direito privado que, nas suas relacdes com os particulares, dispdem de
atribuicdes de natureza publica, assim, pessoas juridicas de direito publico na sua
atuacdo na esfera privada. (SARLET, 2007, p. 388 ¢ 391).

Da observancia e andlise acerca do contexto historico da democracia brasileira em
confronto com o tipo de democracia exercida na antiga Grécia — ainda o melhor exemplo de
pratica democratica, ndo obstante as particularidades apontadas — considerando-se, ainda, a
assertiva de que muitos direitos fundamentais, embora consignados na Constitui¢do vigente,
estdo longe de serem uma realidade, ndo ha como considerar irrelevantes as distor¢des
existentes e deixar de ponderar acerca da necessidade de revisdo da Republica brasileira,
enquanto Estado Democratico de Direito, haja vista a permanéncia da predomindncia do

formalismo em detrimento da pratica e da necessidade de efetiva participagdo dos individuos

nos assuntos da esfera coletiva.
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1.3.2 Tem-se efetivamente uma democracia?

A democracia brasileira, da mesma forma que a da maioria dos paises da América
Latina, ¢ tida como “em transicdo” em fun¢do de fatores como os apontados em sua sintese
historica, consignados neste trabalho. Nao obstante os esforcos de grupos em aprimorar os
processos democraticos, a predominancia dos avancos ainda ¢ no campo formal, sendo o

grande exemplo disso a Constituigdo de 1988.

Contemporaneamente, de acordo com Gerschman (1997, p. 54), partindo da observagao
acerca da consolidacdo de democracias recentes de paises da América Latina, pode-se afirmar
que elas se sustentam na capacidade de autogerar ou reproduzir comportamentos
democraticos na 6rbita do governo e da sociedade, o que pode ser viabilizado mediante: 1)
comportamentos politicos-democraticos internalizados pelos atores politicos no processo de
socializa¢dao, em que a diferenca ¢ aceita como valor ético; e ii) existéncia de consenso entre
os atores politicos de que a diversidade de interesses presentes na sociedade impde uma

prevaléncia dos interesses coletivos em relagdo aos interesses proprios.

A pratica democréatica exercida no Brasil ndo tem reproduzido, salvos casos pontuais,
comportamentos como os citados por Gerschman como necessarios a consolidacao da
democracia, pois sendo o Estado controlado pela iniciativa privada, numa vertente ¢ o
dirigente do capitalismo, noutra ¢ um Estado autoritdrio, cujas a¢cdes ndo sdo direcionadas
para servir aos interesses gerais e reais da nagdo, mas para satisfazer ao capitalismo e dar
viabilidade ao desenvolvimento extremista — de um lado grandes parques industriais,
tecnologia de ponta, superavit financeiro; noutro extremo, o alto desemprego, seres humanos
passando fome, etc. Tém-se uma democracia restrita, aos que detém poder econdmico, aos

que “representam a sociedade civil”, democracia entre os iguais.

Esta-se, assim, diante do espectro de problemas que permearam a formacao da
democracia brasileira que, sendo representativa, tem seu fortalecimento e solidificagdo a
dependerem da confianca que os cidadaos depositem nos processos eleitorais, nos partidos e
nos proprios politicos. Mas como isso ¢ possivel diante de tantos residuos autoritarios na
cultura politica? Como estabelecer processos solidarios, inerentes a uma democracia
duradoura, em face de praticas manipuladoras e excludentes como as referidas pela historia?

Como nao compreender a descrenga dos cidaddos na politica e na democracia?
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Essas indagacdes ndo tém respostas otimistas e levam ao entendimento de que o Brasil
vive um regime democratico pifio, no qual o descontentamento da grande maioria da
populacdo induz a questionamentos sobre a validade desse regime, tornando-se, assim, uma
ameaga a sua manutencdo. A solidificacdo democratica vai além da legitimidade por
legalidade ou da legitimidade por procedimento, conforme defende Baquero (2002). Estas,

embora essenciais, ndo se constituem em garantia de credibilidade ou de estabilidade politica.

Vive-se a contradicao de regimes democraticos com governos € praticas oligarquicas,
conforme ja registrado. Os procedimentos formais sdo de democracia, mas os fatores
informais de poder contribuem para a exclusdo social e para o aumento da concentracdo de
renda na mao de poucos € em que as pessoas se sentem excluidas do sistema e sem dispor de
padrdes minimos de qualidade de vida, também, ndo tém predisposi¢do para contribuir no
desenvolvimento de normas e valores de fortalecimento da democracia. Uma das razdes para
isso consiste no fato de ser a sociedade brasileira “uma sociedade verticalizada e
hierarquizada” na qual as relagdes sociais ocorrem primordialmente sob duas formas: de
cumplicidade, quando os sujeitos sociais se reconhecem como iguais; ¢ de mando e
obediéncia entre um superior ¢ um inferior, quando os sujeitos sociais sdo percebidos como
diferentes, ndo sendo essa diferenga percebida como assimetria, mas como desigualdade, pois,
no Brasil, ndo existe a ideia herdada da Revolucdo Francesa de igualdade de direitos e

igualdade juridica dos cidaddos. (CHAUI, 1994, p. 27).

E o agravante ¢ que essa referida exclusdo social ndo se limita a pobreza e a
marginaliza¢do, mas a uma “rea¢do em cadeia” que engloba a exclusdo econdmica, financeira,
juridica (incapacidade de protecdo dos direitos humanos), social, cultural e politica, sendo por
consequéncia, elementos que contrariam o teor constitucional brasileiro de um Estado
Democratico de Direito e que, além de impedirem o avango do estagio de “transicdao” da
democracia brasileira, ameagam sua sobrevivéncia, por denotar a auséncia de pressupostos

fundamentais de uma democracia tais como: igualdade juridica, social e economica.

Nao ha como ignorar o aspecto da separagdo entre sociedade civil e nacdo, no qual a
parte dita “ativa” e “esclarecida” ¢ vista como unica componente da sociedade civil, inica
for¢a politica regulativa, cujos interesses visam fortalecer as condi¢des econdmicas,
socioculturais e politicas capazes de manter, renovar e revigorar o poder burgués, dando-lhe
eficacia; objetivando ampliar e aprofundar a incorporagdo estrutural e dindmica da economia

brasileira no mercado, no sistema de producdo e no sistema de financiamento das nagdes
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capitalistas hegemonicas, visualizando esses meios externos acessiveis como suporte de
renovacdo e fortalecimento do poder burgués; e, por tltimo, visa preservar, alargar e unificar
os controles diretos e indiretos da maquina estatal, dando-lhe uma base institucional de auto-
afirmacao, autodefesa e auto-irradiacdo de natureza coercitiva e de alcance nacional, dando ao

poder burgués eficécia politica. (FERNANDES, 1987)

Weffort (1992), partindo de uma conceituacdo desenvolvida por Hélio Jaguaribe sobre
democracia liberal e democracia social — em que a liberal se dedica exclusivamente a
regulacdo da sociedade civil e a social seria organizatéria de configuracdo da sociedade para
os fins coletivos, com o Estado fiscalizando as praticas que possam afetar o interesse publico
(adogdo de medidas antitruste, por exemplo), coordenando a economia (dirigismo) e
preservando os interesses dos trabalhadores - entende que apds a Constituicdo de 1988 e
elei¢des do ano seguinte, o Brasil vive uma “democracia liberal regulatdria” que difere em
relacdo a democracia liberal cléssica apenas pelo fato de que aquela era uma democracia de
proprietarios e esta ¢ uma democracia dos setores organizados da populagdo, independente de
serem ou nao proprietarios, ou seja, a democracia brasileira € corporativa no que se refere a
participagdo dos segmentos organizados da sociedade, mas aqueles que ndo fazem parte de
classes e grupos organizados permanecem marginalizados, constituindo a grande massa dos

“desorganizados” das cidades e dos pobres do campo.

Todavia, essa forma de exercer a democracia, de acordo com Bobbio (1997), ¢ uma
decorréncia natural da evolucao da sociedade, que antes era monistica, com soberania popular
fundada a imagem e semelhanca da soberania do principe, e hoje ¢ pluralista, em que os
sujeitos politicamente relevantes tornaram-se grupos, organizagdes, sindicatos das diversas
profissoes, partidos das diversas ideologias, etc., em detrimento dos individuos. Assim, os
grupos passaram a ser os protagonistas da vida politica numa sociedade democratica na qual
ndo existe mais o povo como unidade ideal, mas apenas o povo dividido em grupos

contrapostos e concorrentes com relativa autonomia em face do governo central.

Weffort (1992) complementa seu posicionamento ao afirmar que, mais do que uma
“democracia liberal regulatoria”, vive-se uma “democracia de conflito”, com predominio de
uma sociedade desorganizada e dividida entre integrados e marginalizados, a qual depende de
uma solida legitimidade das regras e procedimentos que possibilitem tolerancia em relagdo
aos conflitos de ordem econdmico-social, muito distante de uma democracia social que

pressupde uma classe trabalhadora organizada, um alto grau de consenso e respeito das
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questdes importantes para o desenvolvimento social e econdmico do Pais e uma sociedade

com capacidade de planejamento.

O exercicio da democracia brasileira carece de conteudo e, via de regra, termina para o
cidaddo no momento em que manifesta seu voto. Nao o voto para decidir alguma coisa, o que
sO ocorre esporadicamente (ex.: plebiscito, referendo, iniciativa popular, direito de revogacao
e veto popular), mas para eleger quem deve decidir, ¢ que nem sempre decide em

conformidade com os interesses daqueles a quem representam, conforme ja mencionado.

Um dos problemas apontados com frequéncia acerca da democracia brasileira diz
respeito a crise de representatividade, em razdo da incapacidade dos partidos politicos de
promoverem a agregacao dos interesses da sociedade, cada vez mais complexa e plirima.
Também ¢ atribuido aos partidos, em conjunto com o Poder Legislativo, a falha de
praticamente s6 participarem da elaboragdo das politicas de médio e longo prazo, ao passo
que o Poder Executivo tem cuidado dos problemas econdmicos por meio de medidas
provisoérias e, em fungdo dessa marginalizagdo, tanto os partidos como o Congresso Nacional
tém se sentido isentos de responsabilidade acerca das politicas publicas implementadas. A
contrapartida dessa situagdo consiste na atual visdo de que essas institui¢cdes representativas
ndo sdo legitimas portadoras das demandas sociais junto ao Estado, caindo no descrédito de

seus representados. (BERCOVICI, 2005).

Ocorre que o termo ‘“representagdo” ou “democracia representativa” pressupde um
representante com as seguintes caracteristicas:

i) na medida em que goza da confianca do corpo eleitoral, uma vez eleito nao € mais
responsavel perante os proprios eleitores e seu mandato, portanto, ndo é revogavel;

ii) ndo ¢ responsdvel diretamente perante os seus eleitores exatamente porque
convocado a tutelar os interesses gerais da sociedade civil e ndo os interesses
particulares desta ou daquela categoria (BOBBIO, 1997, p. 47).

Partindo dessas caracteristicas de representante, Bobbio (1997) aponta as principais
criticas ao exercicio da representacdo que sdo: a proibicdo do mandado imperativo, o qual
implica na representagdo concebida como relagdo fiduciaria, realizado a partir de uma relacao
mais estreita entre representante e representado, andloga a relacdo entre mandante e
mandatario do direito privado, podendo implicar em predominancia de interesses particulares,

de grupos ou de categorias (corporativos); € a representacdo dos interesses gerais, feita em
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nome da representa¢do organica ou funcional dos interesses particulares de determinada

categoria, podendo implicar em representacao organica fora dos limites que lhe sdo proprios.

Para Bercovici (2005), quando os representantes defendem interesses particulares de
seus eleitores, recebem o “suporte especifico” e quando respondem simbolicamente aos
representados (exemplo: apresentam um projeto de lei impossivel de ser aprovado) ganham
“suporte difuso”, sendo essa a ocorréncia mais comum. Numa visdo mais sectaria, Cruz
(2007) defende que a crise ndo ¢ com um ou outro modelo, mas da democracia representativa
em todas as suas formas, pois a diversidade em qualquer regido (no Brasil, no México, na
India ou na Africa do Sul) é de tal monta que se torna impossivel a um representante poder

afirmar que fala por uma maioria, porque simplesmente nao existe uma vontade geral.

Além dessas fragilidades ja apontadas acerca da democracia representativa, registra-se o
posicionamento de Miiller (2005), segundo o qual, o fato dos funcionarios publicos e juizes
ndo serem eleitos pelo povo ¢ condigdo suficiente para que seja rompido o ciclo da
legitimacdo, mesmo que haja a concretizagdo das leis, agravando-se a situagdo quando a

decisdo executiva ou judicial for ilegal.

Essa falta de legitimidade dos funciondrios publicos e juizes, apontada por Miiller, realmente
implica em fator adicional para os problemas vivenciados pela democracia representativa, em
especial, a brasileira, mas considerando-se o volume dos reais problemas que enfrenta a parte menos
favorecida da sociedade, mesmo escolhendo os membros do poder Legislativo e os chefes do poder
Executivo, entende-se que essa ndo ¢ a questdo mais urgente a examinar, uma vez que tais

problemas transcendem a mecanica do regime politico da representatividade.

Por outro lado, quando se trata de pensar numa possivel reforma politica, € preciso ter
cautela, conforme defende Moraes (2005, p. 185), pois a democracia aqui “¢ fragil, vulneravel
e corruptivel, mas ¢ um caminho que se tem percorrido nos ultimos vintes anos, com certo
éxito”. Ademais, o processo politico brasileiro, embora submetido a constante enfrentamento
com as deficiéncias dos processos democraticos, tem buscado evitar conflitos que induzam a
rupturas, para que nao haja risco de prejuizo, do que ja foi conquistado até entdo, por meio de

mudancgas que mais conservem do que inovem.

A pratica do exercicio democratico nesses moldes ¢ resultado da teoria elitista da
democracia a qual entende que a parte “ndo esclarecida” da sociedade ndo tem consisténcia

ideoldgica, se sequer sabem em quem votou nas ultimas eleigdes, sendo possivel garantir
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estabilidade dos sistemas democraticos com a mistura entre cidaddos participativos e cidadaos
indiferentes, além do que, firmou-se o entendimento de que nao seria possivel o
funcionamento da politica democratica com os cidadaos se mobilizando e participando o
tempo todo. Os defensores dessa teoria elitista chegaram a afirmar que a sobrevivéncia da
democracia depende do compromisso das elites com as ideias democraticas, ao invés de um

amplo apoio por parte das bases. (BAQUERO, 2002).

Os conceitos dessa teoria elitista visam claramente dar sustentagdo tedrica ao
funcionamento de uma democracia restrita a elite, conforme apontado com muita propriedade
por Florestan Fernandes e registrado nesta pesquisa, mas ha, também, outro aspecto
mencionado por Baquero (2002) com o qual se compartilha: a énfase nos procedimentos pode
ser decorrente de uma maior facilidade para medir os procedimentos formais do que para

examinar as relagdes subjacentes de poder.

Um contraponto ilustrativo das ideias da teoria elitista da democracia e atualissima ¢ a
discussao apresentada por Miiller (2003) acerca da pretensao de legitimidade do “governo do

povo”, a partir dos quatro modos de utilizacdo do conceito de povo:

a)“povo” como povo ativo: quando atua como sujeito de dominag¢do por meio das
prescrigdes juridicas do convivio social, viabilizadas pelas elei¢des, votagdes e referendos, ou
seja, o povo elege seus representantes, € do trabalho destes resultam os textos das normas que
sao implementados nas diferentes funcdes do aparelho de Estado. As constitui¢des
contabilizam como povo ativo os titulares de nacionalidade, dos quais faz restricao pela perda
dos direitos civis, pela faixa etdria (menor de 16 anos ndo vota) e pela deficiéncia mental.
Nessa ultima restricdo, contribui a psiquiatria politica por meio do fornecimento da
documentagao comprobatdria de processos de deslegitimacao diante do critério de aferi¢ao do
“povo ativo”. Povo ativo sdo os eleitores. Para Miiller (2003, p. 55-58, 60, 63), s6 se pode
falar em povo se vigirem e forem praticados e respeitados os direitos fundamentais
individuais e politicos, pois esses direitos “sdo normas, direitos iguais, habilitacdo dos

homents, isto ¢, dos cidadaos a uma participacao ativa”.

b) “povo” como instdancia global de atribuig¢do de legitimidade: as normas elaboradas
pelos representantes do povo ativo e implementadas pelo aparelho de Estado tém por
destinatarios o “povo” enquanto populagcdo, assim as decisdes judiciais sdo proferidas e

prolatadas “em nome do povo”. Essa sequéncia forma um ciclo de atos de legitimagdo que
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ndo pode ser interrompido de modo ndo-democratico. Todavia, a instdncia de atribui¢do s6
ocorre se funciona ao mesmo tempo a figura do “povo ativo”, o que ndo se processa em
sistemas autoritarios, nos quais o povo ¢ invocado como instancia de atribuicao e depois nado
tem mais funcdo juridica, s6 “(des) valor ideologico”. Via de regra, compdem este povo

somente os cidaddos do Pais. (MULLER, 2003, p. 59-64).

c) “povo” como icone: quando a justi¢a faz a invocacao do povo, decide com carater de
obrigatoriedade “em nome do povo”, mas a sentenca judicial ndo pode ser atribuida com
plausibilidade a nenhuma lei vigente, ou seja, o povo ndo estd exercendo a dominagao real,
mas ¢ falado como se estivesse; € como se a agao tivesse sido legitimada por meio da lealdade
mediada por normas. A iconizagdo consiste em abandonar o povo a si mesmo, em desrealizar
a populacdo, em utiliza-la de forma pseudo-sacral, em “criar o povo” por meio de medidas
externas tipo colonizacdo, reassentamento, expulsdo, “limpeza étnica”, etc., ou por meio do

Estado educador que busca produzir um povo global homogéneo. (MULLER, 2003, p. 65-73).

d) “povo” como destinatario de prestagoes civilizatorias do Estado: povo como
totalidade dos atingidos pelo direito vigente e pelos atos decisorios do poder estatal, nele se
incluindo os menores, os doentes mentais e os que perderam os direitos civis. O corpo de
texto de uma democracia de conformidade com o Estado de Direito se legitima em fungdo de
procurar dotar a minoria dos cidaddos ativos de competéncias de decisdo e de san¢do de forma
definida e pelo modo mediante o qual o “povo inteiro”, a populacdo, a totalidade dos
atingidos sdo tratados por essas decisdes e pelo modo das respectivas implementagoes.

(MULLER, 2003, p. 75-77).

No que diz respeito a assertiva de Miiller de que s6 se pode falar em povo ativo “se
vigirem e forem praticados e respeitados os direitos fundamentais individuais e politicos”,
conclui-se pelo entendimento de que inexiste “povo ativo” no Estado brasileiro, ou sua
existéncia ¢ minima, haja vista a predominancia dos interesses de poucos em detrimento dos
da maioria. Relativamente as demais condi¢gdes do povo (como instancia global de atribuicao
de legitimidade, como icone, ou como destinatario de prestagdes civilizatorias do Estado),
entende-se que sdo elementos cuja utilizagdo ¢ a causa para a falta de avancos dos processos
democraticos no Brasil, sdo utilizados para mascarar a real situacdo — democracia formal e

inexisténcia de democracia substantiva — de interesse somente para a classe dominante.
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Importante mencionar que os estudos sobre democracia participativa ja sinalizam
preocupacao sobre quais mecanismos possibilitam o empowerment (empoderamento) dos
cidadaos, de modo a propiciar-lhes a mudanca de status de “potencialmente ativos” para
ativos. Ha, também, o reconhecimento de que estd em andamento um processo de
fragmentacdo, tanto em nivel macro (fragilizacdo do Estado-nagdo), como em nivel micro
(alteracdes no comportamento das pessoas) € que a habilidade do governo para gerenciar

alguns desses aspectos esta em declinio.

Percebe-se que o processo democratico brasileiro sofre a interferéncia direta dos
interesses das classes dominantes, quer sejam do ambito interno ou externo. Para Boron
(1994), o jogo democratico latino-americano enfrenta ameaga constante de sabotagem por
parte das classes social e economicamente dominantes que ele entende compostas por:

[...] amplos setores da burguesia e seus socios imperialistas; forcas armadas legadas
ao pretorianismo e furibundamente ultramontanas; uma grande imprensa
comprometida muitas vezes com os negocios da primeira e as negociatas dos
segundos, além de outros grupos, estratos e corporagdes. (BORON, 1994, p. 27).

Entretanto, Fernandes (1994) aposta na derrocada do comando burgués pela via do
autofagismo, pois a contra-revolugdo nao gerou as condi¢des de transi¢do, em funcdo de nao
ter resolvido nenhum dos grandes problemas brasileiros e, ainda, ter realizado dissocia¢do do
tempo politico em relagdo ao tempo econdmico do desenvolvimento capitalista, atendendo
imposicao do capital monopolista com vistas a acumulacao de capital, tornando-se anti-social
e anti-nacional. Além do que, a tendéncia natural ¢ avangar até certo pico e, a partir dali,
desmoronar, em funcdo da fraqueza da sociedade civil que, composta somente pelos estratos
mais poderosos que formam uma minoria em comparagdo com o volume da populacio total e
o tamanho da nacdo, torna-se incapaz de atender aos interesses da nacao e de preservar a
“unido sagrada” entre seus proprios membros em decorréncia da ndo-concessao de privilégios
na mesma propor¢ao para todos. Em resumo, o Estado burgués fragiliza-se por ndo conseguir

realizar a fusdo necessaria entre a acao estatal, a sociedade civil e a sociedade politica.

Ademais, nao se pode deixar de abordar a tese da baixa governabilidade democrética,
popularizada pelos neoconservadores e apontada como decorrente, tanto das estratégias
desestabilizadoras dos que rejeitam a democracia, quanto das grandes maiorias nacionais que
lutam por acesso a condigdes materiais mais dignas. No que concerne aos desfavorecidos,
vale rechagar o argumento mesmo sem analisar o mérito, pois sendo esta a classe mais

penalizada ao longo da historia, ndo tem porque arcar com mais sofrimento em nome dos
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ajustes necessarios. Gerschman (1997) entende que no Brasil, essa baixa governabilidade ¢
fomentada pela fragilidade dos mecanismos politicos de negociacdo entre agéncias
governamentais, interesses profissionais e usuarios, em face da inexisténcia do Welfare State
e da auséncia de tradicdo democratica, a qual funciona mais como uma democracia de
cooptagdo sistematica e generalizada, entre grupos e fac¢des de grupos, entre estratos e
faccOes de estratos e entre classes e facgdes de classe, a partir da compra de aliangas e

lealdades, possivel em fun¢do do alto nivel de pobreza da grande maioria da populagao.

Outro aspecto da baixa governabilidade que merece ser abordado e que tem correlagdo
direta com o acirramento das fragilidades do processo democratico brasileiro ¢ o das relagdes
externas, em razao da politica internacional ser, hoje, uma grande determinante da politica interna,
com constante predominio dos interesses das poténcias hegemonicas, os quais quase sempre
favorecem a adogdo de solugdes autoritarias. Claro que esse contexto de vulnerabilidade do
Estado deve-se, também, a inexisténcia de uma democracia plena. Como oportunamente frisou
Bobbio (1999), de tudo que ¢ decidido ou estar em vias de ser decidido, envolvendo essas
relagdes internacionais, o “povo soberano’ nada sabe e o que acha saber quase sempre esta errado,
em fun¢do da politica externa ser considerada uma esfera reservada ao executivo, em que pesem

as decisdes decorrentes pesarem enormemente sobre o destino das pessoas.

Todas as mencionadas fragilidades do processo democratico brasileiro, tais como,
separacao entre sociedade civil e nagdo; formacao da sociedade civil com excludéncia das
classes menos favorecidas; democracia de procedimentos com auséncia de conteudo;
inexisténcia de “povo ativo” e utilizagdo meramente retdrica do conceito de “povo”; baixa
governabilidade democratica em fun¢do do funcionamento interno e das relagdes externas sao
fatores que contribuem para a apatia e descrédito da sociedade em relacdo as instituigdes que
dao sustentacdo a democracia e por consequéncia descrédito em relacdo aos beneficios que

podem advir da democracia.

Emblematica, nesse sentido, ¢ a pesquisa efetuada pela Encuesta Panamericana acerca
do percentual de confianca nas institui¢des na América Latina, a qual demonstra o quao alto ¢
o percentual de brasileiros que t€ém pouca confianga nas principais institui¢des, mas nao so,
demonstra que esse percentual de desconfianga situa-se acima da média do continente em
relacdo as seguintes instituicdes: Congresso, Imprensa, TV, Igreja, Partidos e Sistema de

Educagao. Demonstrativo a seguir:
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Tabela 1 - Confianga nas instituicdes na América Latina: % confia pouco ou ndo confia

Sistema de
Paises Tribunais | Congresso | Imprensa | TV | Igreja | Partidos | Sindicatos | F.Armadas | Educagdo
Argentina 81,0 81,5 41,9 50,9 | 41,6 89,8 85,7 77,6 48,4
Bolivia 78,0 72,9 35,1 34,1 | 15,1 88,0 71,2 60,2 40,0
Brasil 65,1 87,4 43,2 48,0 | 252 88,3 57,3 34,3 56,4
Chile 70,4 67,7 47,0 41,9 | 237 78,6 52,2 58,5 39,7
Colombia 62,8 67,8 33,3 32,6 | 23,5 84,0 57,7 49,7 29,3
Costa Rica 43,9 60,9 35,5 33,6 | 13,7 76,3 60,3 24,9
Repuiblica
Dominicana | 67,0 72,9 32,3 357 | 194 84,5 75,0 37,7 25,7
Equador 88,0 91,0 36,0 32,0 | 26,0 92,8 72,2 30,8 52,6
E. Unidos 40,4 42,6 50,6 57,1 | 158 60,8 478 10,4 35,4
Guatemala 80,6 78,1 46,8 44,0 | 258 84,2 71,5 74,7 58,7
México 71,1 68,0 51,2 50,8 | 27,9 71,7 59,6 51,8 29,3
Panama 70,1 80,1 50,8 40,3 | 13,6 84,5 61,0 67,9 46,9
Paraguai 77,0 76,8 33,2 29,7 | 13,6 87,9 60,0 67,3 42,5
Peru 74,6 77,2 46,2 39,1 | 19,7 77,9 70,2 59,7 41,7
Venezuela 73,6 82,7 45,0 47,6 | 28,1 91,2 71,7 39,3 57,7
Média (*) 69,57 73,84 41,9 41,2 | 22,2 83,1 65,3 51,4 41,9

Fonte: Encuesta Panamericana (1998)

Evidencia-se, em complemento, que o papel exercido pelo povo, até entdo, ndo tem lhe
satisfeito, por nao resultar em soberania popular efetiva, conforme exposto com muita
propriedade por Miiller (2003), razdo pela qual se filia ao pensamento de Morais (2006), o
qual entende que, ha muito tempo, a questdo da democracia e da cidadania ultrapassaram o
viés politico e ingressaram em outros setores, como o social, visando a concretizagdo do

Estado do Bem-Estar Social.

Com base no exposto, ndo ha como negar que a democracia representativa tem se
mostrado incapaz para responder, de forma satisfatdria, aos anseios, pretensdes e inten¢des da
sociedade e, como ndo se visualiza hipdtese de sucesso com uma eventual implantacdo de
democracia direta em um pais com as dimensodes do Brasil, resta a necessidade de busca de
uma complementa¢do a democracia representativa. Assim, respondendo a indagacdo inicial
acerca de se ter, efetivamente, uma democracia, baseando-se no contexto histérico, a resposta
¢ negativa. Nao se pode opinar que o Brasil exer¢ga uma democracia plena, independentemente

do tipo - se direta ou representativa. Na verdade, nunca a exerceu plenamente.

1.3.3 Em busca de uma democracia pos-moderna

Pelos resultados historicos, ja ¢ possivel reconhecer que a democracia ndo pode ser
reduzida a uma questdo de método, com dissociamento dos fins, valores e interesses, sendo

necessario proceder a uma recuperagao da democracia, a qual deve ser concebida como um
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projeto que abranja tanto o conjunto de regras como a institucionalizagdo dos procedimentos
que permitam resolver os antagonismos sociais, ou, pelo menos, enfrentd-los, mesmo que isso
implique contrariedade dos interesses da classe dominante, quanto ao incentivo de praticas
que desenvolvam a cidadania e induzam os cidaddos a acreditarem na possibilidade de

desenvolver uma “boa sociedade”.

Trata-se de uma necessidade impositiva, pois embora seja possivel uma democracia
politica em sociedades marcadas pelo alto grau de desigualdade, como ¢ o caso do Brasil, ndo
ha possibilidade de consolida¢do dessa democracia. (WEFFORT, 1992). Por outro lado, hé
caréncia da solidificagdo de um entendimento acerca de qual democracia se quer, ou melhor,
qual democracia pode ser visualizada como capaz de resolver o problema social do Brasil,
visto que se vive regimes democraticos ha anos e os problemas de exclusdo e desigualdade
tém cara semelhante a do passado. Assim, o mais importante, no momento, ¢ que sejam
propiciados avangos nos processos, evitando que haja uma estagnagdo e que a sociedade se
deixe dominar pelo estado de “desilusdao com a democracia”, passando a visualizar a situagdo
pela mesma otica de Bobbio (1997), no sentido de que o despotismo ¢ estatico, mas a

democracia ¢ dinamica e o “estar em transformagdo” ¢ seu estado natural.

No passado, a demanda dos individuos se concentrava em torno do direito de
propriedade e de liberdade. Hoje, com uma sociedade pluralista, as demandas incluem
protecao contra o desemprego, habitacdo para os mais carentes, protecdo a maternidade,
previdéncia social ampliada, etc. Em termos mundiais, partindo-se do pressuposto de que
grande parte das decisdes coletivas sdo tomadas por meio de negociacdes que culminam em
acordos, em func¢do do contrato social ter deixado de ser uma hipotese racional para ser um
instrumento de governo praticado com frequéncia, fala-se de um neocontratualismo, o qual
representa um novo pacto global de pacificagao geral e de fundacao de um novo ordenamento
social, com o agravante de que agora os individuos reivindicam bem mais — querem que esse
pacto assegure a distribuicdo equanime da riqueza, de modo a eliminar ou atenuar as
desigualdades, sendo essa demanda vislumbrada como uma questdo de justi¢a internacional
(BOBBIO, 1997). Todas essas reivindicagdes se aplicam ao caso brasileiro e, de forma mais
acentuada, em face do maior grau de desigualdade e exclusdo social, em relagdo aos paises

europeus onde sao fomentadas essas ideias.

A democracia participativa ¢ a grande aposta contemporanea, para a qual um dos

maiores desafios a enfrentar ¢ o da conciliagdao entre os direitos da maioria ¢ os da minoria,
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posto que a prevaléncia da maioria numa sociedade com tendéncia a exclusdo nao ¢ condigao
suficiente para a efetividade da democracia — esta € inconsistente, caso os direitos da minoria
sejam esmagados. A ampliacdao da participacao direta dos cidadaos, por meio do controle da
atuagdo estatal, tem cada vez mais se incorporado ao debate nacional e internacional, exigindo
uma nova contextualizagdo do tema democracia, associada a cidadania, como forma de
melhor concretizar a democracia brasileira e reduzir a deficiéncia na efetividade dos direitos
fundamentais. A democracia que queremos ¢ substantiva na qual a justica material faca parte
do debate politico, e a construcdo do efetivo poder popular ultrapasse o carater formal e seja

buscado como essencial ao funcionamento da sociedade.

A democracia, em termos mundiais, saiu do estagio pos-revolucao francesa em que
havia uma grande convergéncia na crenca de tratar-se do regime capaz de proporcionar uma
“boa sociedade” para o estagio atual de desilusdo e reconhecimento da existéncia de inlimeras
promessas ndo cumpridas, conforme abordagem de Bobbio, cuja sintese dos problemas
consiste na dificuldade de conciliar os valores e interesses da pluralista sociedade
contemporanea. Quando se migra para o caso brasileiro, a situagao ¢ ainda mais grave, em
face do desenvolvimento de uma democracia titubeante e fraca em que a classe dominante, ao
longo da historia, buscou a defesa de seus interesses acima de tudo e de todos, impedindo
avancos reais dos processos democraticos e tendo por consequéncias desigualdades sociais
das mais elevadas do mundo ¢, ndo obstante os movimentos sociais tenham avancado e a atual
constituicdo represente uma conquista, as dificuldades de sedimentacdo dos processos
democraticos também se ampliaram com os avancos do fendmeno da globalizagdo que tem
posto em xeque a figura do Estado-nacdo, principal suporte do desenvolvimento da
democracia. Assim, por todas essas razdes, essa participacdo dos cidaddos ndo pode cair na
usual armadilha de ser meramente formal, tem que ser real e consequente, sob pena de nao
ocorrerem avangos nos processos democraticos e, consequentemente, no desenvolvimento da
sociedade, sendo incerto o futuro, uma vez que tais problemas associados a globalizagdo

podem conduzir ao caos coletivo.



2 O ESTADO E AS POLITICAS PUBLICAS

A figura do Estado enquanto instituicdo de controle de autoridade coletiva foi
reconhecida durante o periodo da modernidade, particularmente do século XVIII em diante,
dai a assertiva de que caracteristicas como cidadania (somente quanto ao aspecto da igualdade
juridico-politica) e representatividade politica, sdo inerentes ao Estado da era Moderna, o qual
alcancou seus atuais tragos definidores desde o final do século XVIII e adquiriu, no século
XX, status de modelo mundialmente hegemdnico, embora ndo se possa dizer que tenha sido
praticado mundialmente. O carater publico, em sentido especifico, por admitir a participagdo
igual de todos os “cidadaos” com legitimagao a partir disso. Todavia, a partir do processo
chamado “globaliza¢do”, desde meados dos anos de 1970, o Estado vem sendo desvirtuado de
algumas de suas caracteristicas originais, em especial, no que concerne a fungdo de agente
catalisador dos conflitos sociais em torno da ampliacdo da igualdade social, da liberdade

individual e da solidariedade social.

Com relagao ao Estado brasileiro, de acordo com estudo desenvolvido por Ribeiro et al.
(2005) acerca das politicas que promovem o crescimento pro-pobre, relativamente as décadas
de 1980 e 1990, o qual envolveu os estados da Bahia, Ceara, Distrito Federal, Minas Gerais,
Paré, Parana, Pernambuco, Rio de Janeiro, Rio Grande do Sul e Sao Paulo, foi constatado que
o crescimento do Brasil, nesse passado recente, ndo foi igualmente distribuido entre os
estados ou regides no que concerne a sua capacidade de redug¢do da pobreza ou de impacto
sobre a pobreza. Foi verificado que a elasticidade pobreza do crescimento varia entre os dez
estados analisados e que, apenas o estado do Ceard e o Distrito Federal apresentaram
elasticidades negativas, indicando que o crescimento reduz a incidéncia de pobreza.'" Foi
constatado, ainda, que a década de 1980 foi pro-rico, no sentido de que os periodos de rapido
crescimento, em média, aumentaram mais a renda dos decis de renda mais elevados do que

dos decis de renda mais baixos.

'O trabalho realizou teste para diferengas interestaduais nas elasticidades da pobreza em relagdo ao crescimento,
aplicando a metodologia de Ravallion e Datt (2002) e incluindo dados para a linha de pobreza do IPEADATA;
Dados relativos ao PIB e renda per capita dos setores agricolas e ndo agricolas do IBGE; e indicadores de
renda por decil de renda, também do IPEADATA — todos do periodo de 1981 a 2002.
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O atual governo federal ¢ considerado um governo pos-neoliberal orientado para uma
nova concepcao de Estado e que tem procurado abrir espaco para transformacdes que
induzam ao desenvolvimento sustentdvel e a inclusdo social. (SCHMIDT, 2007). Dentro
dessa perspectiva, destaca-se o “Projeto Brasil 3 Tempos: 2007, 2015 e 2022”, elaborado em
jul./2004 pelo Nucleo de Assuntos Estratégicos da Presidéncia da Republica-NAE, visando
um futuro de bem-estar social e desenvolvimento econdmico como conquista da Nacgao
brasileira, propde que, no médio prazo, o Brasil esteja “na condicdo de sociedade
satisfatoriamente desenvolvida, plenamente democratica, mais igualitaria, portadora de
valores inclusivos de cidadania, inserida de maneira soberana na economia mundial e

participando dos processos decisorios no ambito da politica internacional”. (BRASIL, 2004).

Nao obstante a conjuntura da desigualdade, nos anos de 1980 e 1990, registrada por
Ribeiro et al. e a proposta de médio prazo contida no Projeto Brasil 3 Tempos objetivar a
redugcdo dessa desigualdade, verifica-se que esse projeto limita-se a registrar conjunturas
econOmicas anteriores, ndo contendo qualquer proposta de agdo ou estratégia de governo que

possibilite inferir juizo de valor acerca de progndsticos para o futuro almejado.

Por outro lado, hd uma convergéncia entre autores de variadas correntes de pensamento
acerca da necessidade das instituicdes politicas atuarem visando a indugdo do
desenvolvimento e da criagdo das condi¢cdes de equidade entre os cidadados, bem como, que
grande parte das politicas publicas implantadas no Pais, até entdo, carecem de efetividade,
eficacia e eficiéncia, sendo a principal consequéncia disso um futuro incerto acerca da

conquista de padrdes razoaveis de desenvolvimento com inclusdo. (SCHMIDT, 2007).

Ocorre que o processo de implementagao das politicas publicas sofre influéncia de todas
as areas do Estado. De acordo com Schmidt (2008), a literatura inglesa estabelece trés
diferentes termos para designar as dimensdes da politica: a polity, que abrange a andlise das
instituicdes politicas e das questdes administrativas da burocracia estatal; a politics, que
compreende os processos da dinamica politica e da competi¢ao pelo poder; e a policy, que diz
respeito aos conteudos concretos da politica, que sdo as politicas publicas. Destacam-se a
permanéncia das relagdes e a existéncia de reciprocidade entre essas trés dimensdes no

funcionamento estatal.

Em func¢do dessa reciprocidade entre as citadas dimensdes, tanto o conceito de politicas
publicas, quanto a aplicacdo dessas politicas sofrem todas as reformas e transformagdes

porque passa o Estado e a Administracdo Publica, no constante processo evolutivo. Assim,
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ndo ha como compreender plenamente o funcionamento das politicas publicas sem que haja

uma prévia compreensao minima acerca do modelo de Estado presente.

2.1 De Estado Neoliberal a Estado Social

O Estado liberal, surgido ap6s as Revolugdes: Inglesa, Americana e Francesa, como
primeira modalidade de Estado constitucional, teve um grande compromisso com a garantia
dos direitos individuais, sem interferéncia nas esferas da vida publica e, especificamente, na
esfera econdmica da sociedade. Outro compromisso essencial foi com a separagao de poderes,
a qual visava limitar o arbitrio do governante e prevenir a concentracdo de poder nas maos de
um s6 ramo de autoridade publica. Dentre os direitos individuais protegidos, dava destaque a

propriedade privada como um direito natural do homem.

O Estado neoliberal, decorrente das transformacdes da historia do capitalismo, retoma
as teorias classicas do liberalismo e trabalha com a légica de “menos Estado e mais mercado”.
Seus adeptos defendem enfaticamente as liberdades individuais, criticam a intervencao estatal
e elogiam as virtudes reguladoras do mercado. De acordo com Bonavides (2004, p. 40), o
Estado liberal, que ha dois séculos representava a vanguarda do progresso, hoje, sob a
denominagao de neoliberalismo, fez-se instrumento de reagdo e retrocesso, ou seja, ha pouco

“[...] semeava constitui¢des; ultimamente se compraz em decapita-las”.

No cenério mundial, as primeiras manifestacdes do Estado Social ocorreram apds a
crise economica de 1929. As elites econdmicas passaram a admitir os limites do mercado
como regulador natural e o resgate do Estado como mediador civilizador, mediante o uso de
poderes politicos de interferéncia nas relagdes sociais. Seria a politica social como estratégia
de intervencao e regulagdo do Estado no que concerne ao ambito social. Em fungdo disso,
muitas politicas publicas sdo criadas como resposta do Estado as demandas da sociedade.
(CUNHA; CUNHA, 2003). Nessa ¢poca, o Estado teve que assumir despesas consideraveis
para sustentar o emprego e oferecer melhores condigdes de vida aos trabalhadores, valendo-se

da doutrina keynesiana como suporte tedrico e politico. (PEREIRA, 2001).

No Brasil, a introdugdo da expressao “estado social” ocorreu somente em 1958 com a
publicacao do trabalho “Do Estado Liberal ao Estado Social”, de autoria de Paulo Bonavides,
o qual se baseara no direito constitucional positivo da Alemanha — o Estado social da Carta de
Bonn, de 1949. Bonavides identifica quatro categorias de estado social, as quais representam

estagios: o estado social conservador; o estado social da concretizacdo da igualdade e da
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justica social; o estado social que altera e transforma o “status quo” da sociedade capitalista e
abre caminho a implantagao do socialismo; e o estado social das ditaduras. Dentre as citadas
categorias, da-se destaque as identificadas na realidade brasileira (a0 menos parcialmente),
quais sejam: o estado social conservador, das normas programaticas, em que a constitui¢ao e
as leis amparam tanto o trabalhador como o empresario, mas, diante das dificuldades
concretas, as medidas de governo se voltam a proteger o capital e o lucro, protegendo o
trabalhador s6 indiretamente por meio do reflexo positivo das medidas econOmicas e
financeiras sobre o saldrio e emprego; o estado social da concretiza¢do da igualdade e da
Justica social, presente no pluralismo democratico, que objetivando um modelo humano de
convivéncia, busca conquistas basicas e reais nas areas da educagdo, saude, previdéncia,
garantia salarial, direitos da familia, casa propria, merenda escolar, seguro-desemprego,
participag@o do trabalhador nos lucros das empresas, beneficios sociais nas leis trabalhistas,
etc. E um Estado que subvenciona e incentiva a empresa privada, mas também institui o
salario-desemprego, ¢ o que incentiva a reforma agraria democratica, mas mantém o instituto
da propriedade privada, ou seja, tem compromisso com o desenvolvimento € com o principio

da dignidade da pessoa humana. (BONAVIDES, 2004, p. 337-345).

Os neoliberais entendem, baseados em argumentos econdmicos, com destaque para a
politica e ética capitalista do trabalho, que o Estado Social representa prejuizos para a
economia e ndo traz vantagens, conforme razoes detalhadas por Pereira (2001, p.37), a seguir,

devendo em funcao disso, haver uma reducao do Estado e de suas responsabilidades sociais:

i) o Estado social ¢ despoético porque, além de impedir a economia de funcionar,
nega aos usuarios dos servicos sociais oportunidades de escolha e autonomia de
decisdo;

ii) o Estado social, comparado ao mercado, ¢ ineficiente e ineficaz na administracao
de recursos;

iii) o Estado social ¢ paternalista e, por isso, moralmente condenavel porque
incentiva a ociosidade e a dependéncia, a0 mesmo tempo que, com a sua carga de
regulamentagdes, desestimula o capitalista de investir;

iv) o Estado social ¢ perduldrio porque gasta vultosos recursos para obter modestos
resultados;

v) o Estado social ¢ corrupto.

Em contrapartida, de acordo com o “Balanco do neoliberalismo” de Anderson (1995),
em relagdo a atuacao do neoliberalismo, por cerca de quinze anos, nos paises mais ricos do
mundo (ex: Estados Unidos, Inglaterra, Alemanha, Dinamarca, Franga e outros),

economicamente o neoliberalismo fracassou, além de ndo ter conseguido revitalizar o capital
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avancado, no ambito social, criou sociedades marcadamente desiguais. Seu unico feito foi

reduzir a inflagao.

A partir disso, destacam-se duas correntes: a corrente dos que sdo a favor do esquema
pluralista de bem-estar, com prevaléncia da sociedade sobre o Estado e a corrente dos que sao
contra, por duvidarem da capacidade do mercado e das instituicdes privadas de substituir

eficazmente o protagonismo do Estado no processo de provisao e regulagao social.

Ressalta-se a existéncia de duas posigdes acerca das experiéncias de bem-estar
pluralistas: a do pluralismo residual, em que o Estado se ver desobrigado de seus deveres e
responsabilidades, os quais sdo transferidos para a sociedade e véarios direitos de cidadania
social sdo desmontados e a do pluralismo institucional, no qual o Estado nao foge de seus
deveres e responsabilidades, mas acata parcerias na realizagdo de trabalho articulado com
iniciativas privadas, sendo esse o tipo de pluralismo que deve ser buscado. Dentre os
defensores do esquema pluralista de bem-estar, da-se destaque a Pereira (2001, p. 39-40) que

visualiza ter esse esquema possibilidade de trazer os seguintes resultados:

i) emancipacdo do cidaddo da tutela estatal;
ii) descentralizagdo do poder;

iil) incentivo a participagdo social e politica;
iv) redugdo dos gastos sociais;

v) diluicdo das fronteiras entre as esferas publica e privada, inaugurando-se, dessa
forma, uma visdo holistica do bem-estar social;

vi) substituicdo do Estado de Bem-Estar por uma Sociedade de Bem-Estar.

Essa proposta de bem-estar de pluralismo residual em que o Estado se desobriga de seus
deveres e responsabilidades, na verdade, trata-se de um movimento dos governos neoliberais,
visando transferir suas responsabilidades as instancias locais, ao mercado e a sociedade e
consistem em agdes que nao privilegiam o fortalecimento da cidadania, pois os cidadaos, ao
invés de conquistar direitos, regressam ao caminho da mendicancia ao Estado, o qual deixa de
produzir politicas universais para trabalhar com politicas compensatdrias, mediante pequenas
concessOes aos mais necessitados tipo: “cestas basicas” de saude, educacgdo, previdéncia,
habitacdo, etc. e privatizagdo do restante. Representa, na pratica, um encolhimento das
politicas sociais, porque tais transferéncias ndo sdo acompanhadas da devida descentralizagao

de recursos, visam tdo somente a uma economia de recursos. (CARVALHO, 1998).
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Filia-se a corrente que defende o pluralismo institucional, por entender que o Estado ¢ o
grande detentor de recursos € o agente com maior capacidade de fortalecimento de suas
estruturas e das relagdes que a integram, reconhecendo-se, paralelo a isso, que a sociedade
brasileira tem uma cidadania ainda em construcdo em face, dentre outros fatores, do baixo
nivel de educagdo. Por outro lado, seria injusto transferir totalmente para a sociedade com
esse nivel de educacdo deficitaria, o O6nus de se autogerir representaria o caos, ante o
prevalecimento da for¢a do mais forte em relacdo ao mais fraco. A interacao entre Estado e

sociedade representa a possibilidade de ajuste, de equilibrio entre os interesses antagdnicos.

De acordo com Kliksberg (1998), um Estado inteligente na area social ndo ¢ um Estado
Minimo, nem ausente, nem de ag¢des pontuais de base assistencial, mas um Estado que tenha
uma “politica de Estado” (e ndo de partidos), de saude, de educacao, de nutri¢ao, de cultura,
etc., sempre voltado para a superagdo das graves iniquidades, de modo a ter capacidade para

impulsionar a harmonia entre o econdmico e o social e que promova a sociedade civil.

O Estado liberal foi a revolugao da burguesia, o Estado socialista, a revolugao do
proletariado, e o Estado social representa a revolugao da sociedade, trazendo, em seu bojo, os
anseios de poder democratico legitimo, no qual os movimentos de todas as classes selam um
pacto de convergéncia e solidariedade econdmica e social, “nascida do consenso, da realidade

e dos fatos, e assentada sobre um constitucionalismo social”. (BONAVIDES, 2004, p. 345).
Mas, afinal, que tipo de Estado se busca na atualidade ?

O Estado que a sociedade brasileira busca atualmente nao ¢ o Estado
desenvolvimentista dos anos de 1960, voltado para o crescimento da economia, também nao ¢
o Estado minimalista das teses neoliberais, mas um Estado que, independente do seu tamanho,
seja permeavel as necessidades sociais, um Estado que regule as institui¢des privadas de
protecao social em suas posturas, concepgoes, objetivos e métodos de provisdo social de
modo a atender as exigéncias das politicas sociais contidas no texto constitucional.

(PEREIRA, 2001).

E crescente 0 numero de estudiosos que passaram a tratar do tema “inclusdo social”,
inferindo-se, a partir disso, que a sociedade busca, efetivamente, o Estado que tenha
capacidade de realizar essa inclusdo, independentemente do nome que venha a receber. O
Estado da inclusdo social seria aquele com capacidade de imprimir ética na aplica¢do dos

respectivos recursos, de desenvolver, por meio de seus programas e parcerias com instituigoes
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privadas, os valores da cidadania e da democracia participativa, transformando os cidadaos
em verdadeiros agentes do desenvolvimento, em sentido abrangente, ou seja, que nao se
restrinja a realizagdo dos interesses de pequenos grupos com maior acesso as estruturas de
poder, ou com maior capacidade de manipulacdo de situagdes com vistas a obter maior

acesso, conquistando-se uma democracia substantiva.

2.2 Entendendo as politicas publicas

As politicas publicas sdo a materializacao do Estado por meio de diretrizes, programas,
projetos e atividades que tenham por fim atender as demandas da sociedade. Sdo chamadas
publicas para distinguir do privado, do particular, do individual, considerando-se a 6tica de que
o termo publico tem uma dimensdo mais ampla e abrange o estatal e o ndo-estatal. De acordo
com Bucci (2001), as politicas publicas funcionam como instrumentos de aglutinagdo de
interesses em torno de objetivos comuns, que passam a estruturar uma coletividade de interesses

e funcionam como um instrumento de planejamento, racionalizacdo e participagdo popular.

No que concerne a classificacdo das politicas publicas, da-se destaque a de Schmidt
(2008, p. 2313-2314), segundo o qual tem por base as linhas gerais da tipologia proposta por
Theodor Lowi, na década de 1960, em fun¢ao dessa classificacdo sinteticamente tragar as

linhas de funcionamento do Estado, estando dividida em quatro tipos, detalhadas a seguir:

a) politicas distributivas: consistem na distribuicdo de recursos da sociedade a regides
ou determinados segmentos sociais e, em geral, requerem o controle social por meio de

conselhos ou outro tipo de participacao popular. Ex.: politica de desenvolvimento regional;

b) politicas redistributivas: consistem na redistribuicio de renda mediante o
deslocamento de recursos das camadas mais abastadas da sociedade para as camadas mais
pobres, incluindo-se aqui a politica da seguridade social. Em regra, as camadas mais
abastadas tendem a oferecer resisténcia, mas ha outras formas, mais suaves, de realiza-las que
evitam essa resisténcia que ¢ quando feito por meio de realocacdo do proprio orgamento

publico. Ex.: Bolsa-familia;

c) politicas regulatorias: criam normas para o funcionamento de servigos e instalagao
de equipamentos publicos por meio de ordens, proibi¢cdes, decretos, portarias, etc. Pode

ocorrer por meio da distribuicdo de custos e beneficios entre grupos e setores sociais, de



61

forma equilibrada ou, por meio do atendimento de interesses particulares. Ex.: plano diretor

urbano, politicas de circulagao, politica de uso do solo, etc.

d) politicas constitutivas ou estruturadoras: definem procedimentos gerais da politica;
determinam as estruturas e os processos da politica, por isso tem a caracteristica de afetar as
condicdes como sdo negociadas as demais politicas; em regra, ndo propiciam um

envolvimento da populagdo. Ex.: reforma politica, defini¢cao do sistema de governo, etc.

Independentemente dessa classificacao, todas as politicas publicas tém em comum o
fato de ter como principal destinatario a sociedade, devendo, por isso mesmo, seus anseios €
necessidades serem considerados desde a etapa da percepcao e definicdo dos problemas que
precedem a formulacdo de uma politica publica até a etapa em que ¢ procedida a avaliacao.
As politicas distributivas e as redistributivas sdo as que atualmente possuem uma defini¢ao
mais clara quanto a necessidade de controle social, mas, dentro do contexto de busca de uma
democracia mais participativa e mais substantiva, as regulatorias e as estruturadoras devem
fazer parte da agenda de ampliagdo dos processos participativos porque provocam, também,
grande impacto na vida cotidiana dos cidaddos, independente do entendimento de que

integram assuntos macros do Estado.

2.3 Fatores que contribuem para a efetividade, eficacia e eficiéncia na
execucao das politicas pablicas

De modo genérico, pode-se entender a efetividade a partir do sentido da existéncia de
algo que se manifesta com efeito real. J& a eficacia, com o sentido de algo que produz o efeito
desejado, o resultado esperado, etc. Quanto a eficiéncia, tem associacao direta com fatores
econdmicos, pois diz respeito a capacidade de realizacdo com observancia da relacdo custo-
beneficio. Com relacdo as politicas publicas, pode-se simplificar o entendimento a partir de
algumas perguntas, tais como: efetividade — a politica formulada foi de fato implementada?
Eficacia — os resultados previstos foram alcangados? Eficiéncia — quanto de recursos foi

dispendido para o alcance dos resultados?

Arretche (2001), ao tratar acerca da avaliagdo das politicas publicas, discorre, com
bastante propriedade, sobre os pressupostos que envolvem tanto a efetividade, como a eficacia
e eficiéncia. Descreve a efetividade como sendo o exame da relagdo entre a implementagao de
um determinado programa e seus impactos e/ou resultados, isto €, seu sucesso ou fracasso em

termos de uma efetiva mudanca nas condigdes sociais prévias da vida das populagdes



62

atingidas pelo programa sob avaliacdo. Entende que ¢ na avaliagdo da efetividade que a
distincao entre avaliacdo ¢ analise torna-se mais clara e necessaria, devido a necessidade de
demonstrar que os resultados encontrados na realidade social tém como causa aquela politica
particular. E, adicionalmente, da necessidade de distinguir entre os produtos de uma politica e
seus resultados — principal dificuldade metodologica. No que concerne a eficdcia, compreende
ser a avaliagdo da relacao entre os objetivos e instrumentos explicitos de um dado programa e
seus resultados efetivos, podendo ser feita entre, por exemplo, as metas propostas € as metas
alcangadas pelo programa ou entre os instrumentos previstos para sua implementacdo e
aqueles efetivamente empregados. Trata-se da avaliagdo mais aplicada nas correntes de
politicas publicas e sua maior dificuldade consiste na obtengao e veracidade das informagdes
acerca do funcionamento concreto do programa em analise. Quanto a efici€éncia, a autora
entende que se trata da relagdo entre a consecucao dos resultados pretendidos e a utilizagdo de
recursos compativeis, sempre buscando a eliminagdo de eventuais custos desnecessarios € nao

condizentes com o principio da equidade.

Identificar que fatores contribuem para uma boa execu¢ao das politicas publicas €, ao
mesmo tempo, identificar quais contribuem para um Estado efetivo, eficaz e eficiente do
ponto de vista de ser capaz de captar os anseios da sociedade e realizé-los sem desrespeitar as
conquistas democraticas consignadas no texto constitucional. Para isso, ¢ imprescindivel
reconhecer que a formulacdo de uma politica publica envolve interesses, valores e
preferéncias os quais ndo se restringem a orientagdo técnica ou as reais necessidades da
sociedade, mas fica susceptivel as mais variadas interferéncias de ordem politicas e

casuisticas, conforme a conjuntura.

Conforme se verifica pelos conceitos de efetividade, eficacia e eficiéncia apresentados
por Arretche, trata-se de um conjunto de referéncias gerenciais bastante abrangente que,
quando cumprido, implica que a politica publica teve sua finalidade atingida plenamente. Em
razdo disso, muitos sdo os fatores que envolvem o cumprimento desse conjunto, englobando
desde recursos humanos, materiais e até a cultura das pessoas que deve ser menos
individualista e mais coletiva e de visdo menos imediatista e mais de longo prazo, no sentido
de compreender que os reflexos futuros do ndo-cumprimento dessas referéncias gerenciais
tém implicagdes impossiveis de ser dimensionadas de imediato. Optou-se por detalhar alguns
dos fatores, os quais se consideram como principais, com capacidade de contribuir para

efetividade, eficacia e eficiéncia, quais sejam: o crescimento do capital social; a efetividade
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dos processos avaliativos; um certo controle dos grupos de interesse; e um olhar mais

consciente € mais critico acerca das interferéncias decorrentes da globalizagao.

2.3.1 Capital Social

Capital social, termo inaugurado pelo Banco Mundial a partir do Relatorio sobre o
Desenvolvimento Mundial de 1997, mas com utilizagdo precursora, no ano de 1916, pelo
Professor Lyda Johnson Hanifan, o qual entendia tratar-se de uma “espécie de cooperativismo,
em que o habito das pessoas de se relacionarem, por meio de condutas positivas, criava uma
rede de inter-relagdes para o bem-estar da comunidade” (HERMANY, 2008, p. 2399).
Contemporaneamente, o termo capital social estd associado ao nome do cientista politico Robert
Putnam, conforme entende Monastério (2006), em funcdo do impacto causado pelos seus
trabalhos sobre o assunto, a partir de seu “Making Democracy Work: civic traditions in modern
Italy”, publicado em 1993, embora haja consenso de que a responsabilidade pela insercao do

tema nos debates académicos cabe ao Socidlogo James Coleman.

Na visdo de Franco (2001), o capital social esta assentado na capacidade de uma
determinada sociedade de subordinar interesses individuais aos de grupos maiores; de
trabalhar juntos, visando objetivos comuns; de se associar umas as outras e formar novas
associacdes; e de compartilhar valores e normas. Tais acdes devem ser norteadas pelos

sentimentos de reconhecimento mutuo; de confianga; de solidariedade e de cooperacgao.

Pode-se traduzir que ha capital social quando se identifica uma sociedade cujos
componentes sao efetivos cidadaos, no sentido da participagdo, da reivindicacao de direitos,
do compartilhamento de resultados e da interacdo constante entre seus membros,
independentemente das diferencas existentes. Trata-se de um dever ser, um objetivo a ser
perseguido, dada a dificuldade que existe para que uma coletividade, na vivéncia do dia-a-dia,

seja capaz de ultrapassar a barreira das diferengas e visualizar objetivos comuns.

O capital social tem diversas classificagdes, conforme identifica Monastério (2005, p.

169-170), as quais se baseiam na posi¢ao social dos agentes envolvidos, detalhadas a seguir:

Bonding social capital: envolve os vinculos entre agentes de mesma posi¢@o. Sdo os
grupos homogéneos, voltados ‘para dentro’, nos quais as identidades dos membros
sdo reforgadas. Circulos familiares, de amizade ou de comunidades fechadas e
voltadas para si, sdo exemplos.

Bridging social capital: reporta-se aos lacos fracos entre agentes de grupos sociais
distintos. Sao as relacdes sociais mais distantes que trespassam as fronteiras sociais,
e as virtudes civicas se mostram mesmo entre pessoas com distintas situagdes
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demograficas, étnicas ou ocupacionais. [...] Quando essa modalidade de capital
social é abundante, tem-se uma sociedade fluida e integrada, na qual, por exemplo, a
despeito das diferencas sociais, pobres e ricos confiam uns nos outros e
compartilham informacdes.

Linking social capital: refere-se as ligagdes verticais entre os pobres e pessoas em
postos de decisdo em organizagdes formais. [...] Comunidades em que ha fartura
desse tipo de capital tém governos permeaveis as demandas oriundas dos estratos
inferiores da pirdmide social.

Na opinido do autor, os efeitos benéficos do capital social linking se dao mediante as
melhorias de qualidade das politicas publicas. Por outro lado, entende que importar
procedimentos de participagdo que funcionem em sociedades integradas, com muito capital
social bridging tenderd ao fracasso, pois, em sociedades desiguais, os grupos de interesse
poderdo capturar os mecanismos de participagdo a seu favor, por meio da pratica de

cooptacdo, populismo, ou qualquer outra forma de agdo que preserve ou amplie seus

privilégios. (MONASTERIO, 2005).

Segundo Ferrarezi (2003), o conceito de capital social, quando usado para caracterizar a
maneira como os membros de uma comunidade interagem, possibilita a identificacdo dos
problemas sociais relacionados com a existéncia ou auséncia de determinados tipos de capital
social, possibilitando, também, a visualizacdo de quais politicas publicas sdo adequadas ao
enfrentamento da desagregacdo social, da pulverizacdo de interesses, do descrédito dos
individuos na esfera publica e das desigualdades em geral. Seria o caso dessas politicas
publicas de redu¢do da pobreza e desigualdade incentivarem a formacao de redes e a geracao
de capacidades para as pessoas exercerem os processos que afetam de forma direta seu bem-
estar, numa forma de aprendizado que valorize a coisa publica e o bem-estar coletivo,
devendo ser evitadas as situacdes em que as redes e normas beneficiem aqueles que estdo
mais fortemente inseridos em detrimento dos que ndo estao. Tratar-se-ia de um processo de
empoderamento da populagdo para distribuicdo do capital social e interferéncia nos processos

politicos, com vistas a qualificagdo da participagdo politica.

A partir do entendimento acerca do conceito de capital social e de suas distintas
classificagoes, pode-se inferir que se trata de um ingrediente importante para consecucao de
um Estado proximo do povo e com agdes reguladas pela interferéncia popular. Sendo o capital
social caracterizado por uma vida em sociedade baseada em valores como, confianga,
reciprocidade, coopera¢do e solidariedade, vislumbra-se que a sociedade, ao reivindicar

perante o Estado, estara propensa a obter como resposta uma atuagao estatal efetiva.
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O debate em torno da necessidade de parceria entre Estado e Sociedade tem crescido
apods a Constituicao de 1988, entretanto, de acordo com Costa (2003), essa parceria nao pode
implicar em omissdo do poder publico ou em mera terceirizacdo das acdes sob sua
responsabilidade, além do que, nos setores onde o acumulo técnico-metodoldgico das
entidades sociais ndo-governamentais for precario ou de abrangéncia insuficiente, cabe ao
Estado implantar os servicos e executar diretamente o atendimento, criando parametros
metodologicos e de qualidade. Nesse sentido, os arranjos institucionais que contemplem a
democracia participativa por meio de politicas publicas que incentivem a complementariedade
de capacidades e recursos e ampliem o didlogo entre atores e interesses conflitivos tém sido

considerados como decisivos. (FERRAREZI, 2003).’

O Estado brasileiro tem contribuido para a despolitizacdo da sociedade por nado
propiciar minima qualidade de vida para a grande maioria dos brasileiros e, em face do
crescimento da pobreza e da exclusdo social, tem prevalecido o individualismo e o interesse
privado, em detrimento do interesse coletivo. Paralelo a isso, tem aumentado o descrédito em
relagdo as instituigdes e aos governos,’ fomentando o desinteresse dos cidaddos pelos assuntos
politico-sociais, ndo obstante, o conhecimento de parte dos problemas e a importancia de que
participem até mesmo do proprio planejamento das politicas publicas, conforme defende
Oliveira (2006) que entende ser a falta de articulacdo entre as diversas organizagdes
envolvidas no planejamento com o Estado, a sociedade civil e o setor privado, talvez o
aspecto mais limitador de planejamento no Brasil, ou seja, a falta de qualidade no “capital

social” do planejamento.

O resgate dos vinculos sociais e da sociedade civil como um todo tem sido apontado,
nos debates mais recentes, como caminho para minimizar os efeitos decorrentes de praticas
setorizadas e excludentes, todavia, tal resgate torna-se impossivel de ser concretizado, sem
que ocorram ac¢des ampliativas do desenvolvimento educacional dos individuos, de modo a
lhes conferir capacidade de compreensdo da conjuntura na qual vivem, aliada a uma
ampliacao dos processos informativos acerca das acdes do Estado, principalmente no que diz
respeito as politicas publicas. Importante ressaltar que tais processos informativos devem ter
cunho ético e transparente, para que nao representem mero instrumento de manipulacdo de

dados conforme as circunstancias politicas.

? Ferrarezi (2003) cita como exemplo no governo federal a exigéncia para repasse de recursos a participagio dos pais em
Conselhos nas escolas, Bolsa familia, consulta publica e participagdo da populacdo em programas ¢ defini¢do do orgamento.
? Nesse sentido ver Tabela 1.
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Pode-se entender que o Brasil tem um capital social em formacdo, o qual tem grande
potencial de crescimento, impulsionado pelas dificuldades por que passa a populagdo que
acaba por buscar ajuda na propria comunidade e, com isso, fortalece os lagos de solidariedade,
mas a descrenca nas instituicdes do Estado tem sido um elemento impeditivo do avango das
ligacdes com organizagdes formais. O grande desafio consiste em criar mecanismos de efetiva
participacao dos individuos, descobrir como motiva-los a participar e quais estratégias podem
ser eficazes, o que s6 ¢ possivel mediante respostas reais as demandas de cunho civico e
politico dos individuos, com incentivo mediante a divulgacdo de eventuais resultados e

consequéncias dessas demandas.

2.3.2 A avaliagdo efetiva das politicas publicas com consequente utilizacdo dos
seus resultados

O processo de definigdao das politicas publicas para uma sociedade reflete os conflitos
de interesses e os arranjos feitos em todas as esferas de poder, os quais envolvem tanto atores
das instituicdes estatais quanto da sociedade como um todo, razdo pela qual nem sempre ¢
dada a devida importancia a avaliacao da execu¢do dessas politicas publicas em determinado

periodo ou segmento em que foi aplicada.

De acordo com Garcia (2001), a avaliagdo ¢ uma operacao na qual se julga o valor de
uma iniciativa organizacional, partindo de um quadro referencial ou padrdo comparativo
previamente definido. Trata-se de uma operagdo que visa constatar a presenca ou a quantidade
de um valor desejado nos resultados de uma agdo empreendida para obté-lo, partindo-se de

um quadro referencial ou critérios de aceitabilidade pretendidos.

Para o Comité de Assisténcia ao Desenvolvimento da Organizacdo para a Cooperagao
do Desenvolvimento Econdmico (OCDE), o propdsito da avaliacdo ¢ determinar a pertinéncia
e alcance dos objetivos, a eficiéncia, efetividade, impacto e sustentabilidade do
desenvolvimento, devendo proporcionar informagao que seja util e crivel para o processo de
tomada de decisdes e favorecam uma melhor prestacdo de contas sobre as politicas publicas.

(TREVISAN; BELLEN, 2008).

A partir dos anos de 1990, a avaliagdo das politicas publicas “foi posta a servigo da
reforma do setor publico”, a qual privilegiou a adogao de uma politica de contengdo dos gastos
publicos como uma busca pela melhoria da eficiéncia e da produtividade, aliada a uma

flexibilidade gerencial e capacidade de respostas dos governos, bem como, na busca por uma
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maximizagdo da transparéncia da gestdo publica e de responsabilizagdo dos gestores, colocando
o “consumidor” de bens e servigos publicos supostamente em primeiro plano. (FARIA, 2005).
Buscava-se, com essa pratica, a credibilidade do processo de reforma. Diz-se que a década de
1990 marca a fase de deslocamento tedrico-discursivo marcado por questionamentos acerca do
papel do Estado que, aliado a influéncia da nova administragdo publica, possibilita que a
avaliagdo assuma a func¢ao de legitimagdo, ao tempo em que passam a ser cobrados resultados,

tanto da administragcdo, quanto das politicas publicas. (TREVISAN; BELLEN, 2008).

Para Schmidt (2008), a analise das politicas publicas ndo pode ser feita de forma
fragmentada ou isolada de uma analise mais geral acerca dos rumos do Estado e da sociedade,
pois as politicas ndo sdo uma espécie de setor ou departamento com vida propria. Elas sdao
resultantes da politica, compreendidas a luz das instituicdes e dos processos politicos, os quais

envolvem questdes mais gerais da sociedade.

A produgdo e divulgacdo de avaliagdes rigorosas, isentas e confidveis, pode se tornar
um instrumento democratico de controle sobre as a¢des dos governos, mediante a discussao
de seus resultados em arena publica, em que os cidaddos possam ter acesso pleno as
informagdes, a metodologia empregada e aos resultados efetivos alcangados, sendo também
util aos governos para controle de suas agéncias estatais executoras de politicas.
(ARRETCHE, 2001). Entretanto, Faria (2003) entende que o Brasil tem negligenciado a
avaliacdo, sendo rara a sua utilizagdo como instrumento de gestdo do setor publico brasileiro
pelas trés esferas de governo. Em face disso, na pratica, as avaliacdes de politicas publicas
ndo tém cumprido o seu tdo propagado papel de funcionar como ferramenta 1til ao aumento
de eficiéncia e eficacia do setor publico. Faria (2005, p. 102) destaca como fatores que
interferem na utilizacao dos resultados, dentre outros, os seguintes:

i) existéncia de crencas e interesses conflitantes na organizacdo que gerencia o
programa;

ii) ocorréncia de conflitos de interesses entre as distintas unidades do programa;

iii) mudangas no pessoal encarregado, quando, por exemplo, os novatos tém
prioridades diferentes daquelas vigentes na época do inicio da avaliagao;

iv) eventual inflexibilidade das regras e dos padrdes operacionais da organizagao
encarregada, que pode impedir a adocdo das recomendagdes feitas quando da
avaliacdo; e

v) mudangas nas condigdes externas, tais como cortes orgamentarios e alteragdes no
ambiente politico, que podem tornar impossivel para a organizagdo responder a
necessidade de mudanga revelada pelos avaliadores.
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O ato de proceder a avaliagdo encontra uma certa resisténcia que tem predominado até
mesmo no proprio governo federal, o que pode se inferir pelo contetido do Balango Geral da
Unido (BGU), principal peca da prestagao de contas anual do governo, o qual nao contém
dados avaliativos acerca da execucdo dos programas de governo que permitam servir de
suporte para um planejamento futuro no que concerne a efetividade, no sentido de uma efetiva
mudanca nas condigdes sociais prévias da vida das populacdes atingidas pelo programa, e a
eficiéncia, quanto a possibilitar a eliminacdo de eventuais custos desnecessarios € nao
condizentes com o principio da equidade, conforme os conceitos desenvolvidos por Arretche
(j& mencionados neste trabalho), em funcdo dos registros se limitarem aos dados sobre a
execugdo fisica e financeira dos programas, ndao se conhecendo outro instrumento com

avaliagdo consolidada nos termos referidos e que seja dado publicidade.*

Talvez essa auséncia de publicidade de avaliagdes consolidadas da execucdo das
politicas publicas seja consequéncia da visdo de que “as avaliagdes podem ser um ‘problema’
para os governantes, executores e gerentes de projetos, porque os resultados podem causar
constrangimentos publicos” conforme entendem Trevisan e Bellen (2008, p. 536), ao
considerar que as informagdes e resultados das avaliagdes podem vir a ser usados pela
imprensa e pelo publico para criticar os governos. Mas, por outro lado, em caso de situagdes
positivas, os proprios governos poderiam utiliza-las para legitimar as proprias politicas,

fazendo disso um ganho politico.

Além dos fatores apontados por Faria, quanto a nao-utilizacdo de resultados de
eventuais avaliagdes, acrescenta-se a auséncia de cobranca por parte da sociedade que, alheia
pela falta de informagdes de qualidade e de organizacdo entre seus membros, nao faz pressao
efetiva e coordenada no sentido de exigir que haja coeréncia nas agdes implementadas pelo
Estado, as quais, muitas vezes, visando, tdo somente, atender interesses de determinados
grupos, com maior possibilidade de aproximagdo dos tomadores de decisdo, sdo empreendidas
justamente da direcdo que deveria ser evitada. No Brasil, ¢ muito frequente a ocorréncia da
politica do pork borrel’ traduzida pela apropriagdo de recursos federais para aplicacdo em
projetos ineficientes que beneficiam determinadas localidades especificas, sem contribuir com
o Pais, considerado em sua totalidade, visando tdo somente possibilitar aos politicos

envolvidos a cobranga de maior nimero de votos nas elei¢des vindouras.

* 0 BGU ¢ disponibilizado a populagio em meio impresso (sede da Controladoria-Geral da Unido e da Secretaria
do Tesouro Nacional) e em meio magnético no sitio da Controladoria.

° Na literatura brasileira e na midia, pork barrel significa fisiologismo ou clientelismo, estando em geral
associado a paroquialismo ou localismo. (SOUZA, 2003).
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Costa (2003) aponta, também, a baixa capacidade institucional e gerencial que
caracteriza a aparelhagem institucional encarregada das politicas sociais no Brasil, assim
como em relacdo a maioria dos paises latino-americanos, o que implica em precariedade de
informagdes importantes sobre a execucdo dos programas e, por consequéncia, dificultam o
gerenciamento dos programas e politicas, a identificacdo e a correcdo de eventuais gargalos
em sua execucao. Para Moreira (2008), a performance brasileira, em termos de execucao de
politicas publicas, tem sido sofrivel, mas, em termos de avaliacdo, tem sido decepcionante,
ndo obstante a avaliacdo seja fator indispensavel para o aproveitamento de acertos e erros na

concepg¢do de novos programas e na redirecao de politicas ja em andamento.

A avaliacdo das politicas publicas, via de regra, era encarada como instrumento gerencial,
ante a crenga de que seus resultados seriam encampados pelos tomadores de decisdo para a
melhoria da politica ou do programa em questdo. Porém, mais recentemente, segundo
abordagem de Faria (2005), as avaliagdes tém recebido concep¢do mais abrangente,
envolvendo, além do uso instrumental, relativa ao apoio as decisdes e a busca de resolugao de
problemas, o conceitual, que tem fungdo “educativa” e, em geral, ¢ circunscrito aos técnicos
locais do programa e o simbolico que diz respeito ao uso “politico”. Com relagdo ao uso
conceitual, a descoberta da avaliag@o pelos técnicos pode propiciar uma alteracdo da maneira de
visualizar a natureza, 0 modo de operagdo e o impacto do programa que implementam. No que
concerne ao uso politico, da-se quando ¢ utilizada para mobilizar o apoio em direcdo a posi¢ao
que os tomadores de decisdo ja tém sobre as mudangas necessarias na politica ou programa, visa
legitimar uma posi¢ao e ganhar novos adeptos para as mudancas desejadas, podendo funcionar
como instrumento de manipulagdo da opinido publica. Todavia, o uso instrumental para a
tomada de decisao depende, além da qualidade da avaliacdao, de uma adequada divulgagdo de

seus resultados e da inteligibilidade e factibilidade das respectivas recomendagoes.

No cendrio brasileiro, foi apenas na década de 1980 que principiou a preocupagdo com a
relacdo existente entre o crescimento econdmico e a reducdo das desigualdades. Para os
economistas, a conversdao do crescimento econdmico na reducdo da pobreza depende de
alguns fatores, dentre eles, o “padrdo do gasto publico”. Por meio dele, o governo funciona
como um mecanismo distributivo e redistributivo de renda na sociedade e, em funcao disso, a
qualidade do gasto do governo tem um papel importante no bem-estar dos individuos mais
pobres. Um baixo nivel pro-pobre da focalizagdo do gasto publico, com um baixo nivel de
desenvolvimento institucional, pode afetar seriamente a eficiéncia das politicas publicas, cuja

manifestacdo se d4 por meio de escolas disfuncionais, servigos de satide inoperantes e
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inacessiveis aos pobres, etc. O crescimento em favor dos pobres requer a remocdo de
institui¢des e politicas que atuem contra eles. Gastos publicos focalizados e adequados com
educagdo bdasica, saude e servicos de planejamento familiar, acesso ao microcrédito,
promocao de pequenas e médias empresas, provisao de direitos de propriedade para os pobres,

sdo alguns exemplos. (RIBEIRO et al., 2005).

Hé convergéncia entre os diversos autores acerca da importancia da avaliacdo das
politicas publicas, opinido com a qual se filia, mas essa avaliagdo ndo deve ser procedida
como mero cumprimento de uma formalidade e, sim, como instrumento de aperfeicoamento
da formulagdo de novas politicas e de prestagdo de contas a sociedade, ou seja, deve ser
utilizada mais nas suas fungdes instrumental e educativa, do que na func¢do simbdlica,
considerando-se aqui as fun¢des abordadas por Faria (2005). Essa prestagdo de contas a
sociedade ndo pode se resumir a mera disponibilizacdo ao povo e, sim, ser debatida em
assembleia publica, possibilitando a devida compreensao de seus dados, sob pena de ndo
cumprir a sua finalidade democratica — a compreensao pelos membros da sociedade com a

consequente interagao mediante sugestdes de aperfeigoamento.

Considerando que, de acordo com o artigo 74 da Constituigdo Federal®, os controles
internos dos poderes Executivo, Legislativo e Judicidrio t€ém como finalidade, dentre outras,
avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a execucao dos programas de
governo e dos orcamentos da Unido, uma contribui¢gdo importante para a concretizagdo da
transparéncia, principal pressuposto da democracia, seria a divulgagdo do resultado dessas
avaliacdes de forma sistematica e periddica, contribuindo para a criacdo de um paralelo entre
a visdo do cumprimento da finalidade das politicas publicas pela otica do Estado e pela otica
dos cidadaos, possibilitando a constru¢do de um processo mais avancado da sistematica de

avaliacoes das politicas publicas no Brasil.

2.3.3 Controle sobre os grupos de interesse (lobby ou lobbysts)

Em ciéncia politica, lobby diz respeito as atividades desenvolvidas por determinada
congregacao de individuos (os lobbyists) que, atuando junto a membros do governo, procuram

influenciar decisdes politicas ou a aprovacao ou rejeigao de leis pelo Poder Legislativo.

8 “Art. 74. Os Poderes Legislativo, Executivo e Judiciario manterdo, de forma integrada, sistema de controle interno com a
finalidade de: I - avaliar o cumprimento das metas previstas no plano plurianual, a execucdo dos programas de governo e
dos orcamentos da Unido; II - comprovar a legalidade e avaliar os resultados, quanto a eficacia e eficiéncia, da gestio
orgamentaria, financeira e patrimonial nos 6rgéos e entidades da administragdo federal, bem como da aplicagdo de recursos
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(RODRIGUES, 1982). De acordo com essa autora, o primeiro cientista politico a usar o termo
foi Arthur F. Bentley, em sua obra pioneira The Process of Governament, publicada em 1908,
na qual defendeu ser impossivel continuar a estudar os processos governamentais pelos métodos
puramente juridicos ou institucionais, até entdo utilizados pelos publicistas, sem levar em
consideracdo a realidade da atividade politica e as pressdes dos grupos de interesse (lobbies)

sobre 0 executivo, o legislativo, o judiciario, os partidos politicos e o proprio eleitorado. ’

Esses grupos de interesse, conforme estudo formulado por David B. Truman, em sua
obra intitulada The Governmental Process. Political interests and public opinion (O Processo
Governamental. Interesses politicos e a opinido publica), publicado em 1951, sofrem
constantes mutagdes, podendo vir a se tornar grupos de pressdo, quando as respectivas
demandas tiverem inspiragao apenas em motivos economicos. (RODRIGUES, 1982). A
existéncia dos grupos de pressdo costuma ser reflexo da insuficiéncia das vias de participagao,
consequentemente, a melhor maneira de elimina-los ¢, uma vez reconhecida a justica dos
interesses ¢ das pretensdes particulares dos grupos de interesse ou promocao, estabelecer os
meios e instituigdes por meio dos quais possam defender seus legitimos interesses e causas.
Assim, ndo havendo instituicdes adequadas para uma verdadeira representagdo politica e

social, os grupos de interesse tenderdo a se tornar grupos de pressdo. (BADIA, 1987).

A influéncia dos grupos de pressdo inclui desde o contato pessoal direto com os agentes
do governo, até as agOes coletivas e formas mais sutis de propaganda para formacao de uma
opinido publica favoravel as reivindicagdes dos grupos, incluindo, também, as contribuigdes
para campanhas eleitorais de candidatos sabidamente favoraveis a determinados interesses ou,
nos casos extremos, o uso do recurso da intimidacdo ou do suborno. Estudos apontam o
funcionamento de grupos de pressdo na Australia, Finlandia, Franca, Alemanha, Gra-Bretanha,
Japdo, Suécia, Estados Unidos e ITugoslavia,® sendo destacavel a posi¢do dos Estados Unidos,
em razao de, em 1946, ter aprovado lei regulamentando o lobbying, na qual contém exigéncia
de publicidade de todas as quantias gastas com a finalidade de influir na aprovagdo de leis

federais. (RODRIGUES, 1982). A pressao que exercem recai preferencialmente sobre os

publicos por entidades de direito privado; III - exercer o controle das operagdes de crédito, avais e garantias, bem como dos
direitos e haveres da Unido; IV - apoiar o controle externo no exercicio de sua missao institucional”.

7 Lobby (plural lobies) de origem grega, significa originalmente, uma passagem, galeria, portico, corredor ou
ante-sala ligada a uma sala maior ou série de salas a qual ou as quais se conduzem, conforme registros de
Rodrigues (1982, p.21).

¥ Groups on Four Continents (Grupos de Interesse em Quatro Continentes), obra de Henry H. Ehrmann,
publicado em 1958 (RODRIGUES, 1982).
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partidos, os orgdos legislativos, o governo, a imprensa e a opinido publica. Esta ¢ a mais

manipulada, ¢ ardilosamente preparada para dar legitimidade a pretensao dos grupos.

Em relacdo ao caso brasileiro, Monteiro (2008) entende que o sistema constitucional da
separagdo de poderes e a grande descentralizacdo decisoria da tomada de decisdes,
envolvendo as politicas publicas oferecem inimeros pontos de acesso aos grupos de interesses
no encaminhamento de suas demandas, haja vista que o funcionamento desse lobbying se da
mediante a troca e implementacdo de contratos entre grupos de interesses € os formuladores
das politicas publicas e, ndo raro, a mobilizacdo desses grupos junto aos politicos e burocratas
acabam por minar a formulacdo e implementacao de politicas, razdo pela qual, sem que haja a
defini¢do de regras que delimitem a atuagdo dos grupos de interesses, ¢ precario falar em
autonomia decisoria dos agentes publicos (politicos ou burocratas) e em governabilidade

efetiva.’

Uma das consequéncias dessa falta de autonomia decisoéria dos agentes publicos e de
uma governabilidade efetiva, ¢ a lentiddo dos processos com vistas a implementagao das
politicas de inclusdo social, as quais sdo preteridas pela for¢a da agdo desses grupos de
interesses que nem sempre visam interesses publicos. H4 uma certa predominancia da atuagao
dos “grupos de pressdo” e, em razdo disso, tem prevalecido a vontade do grande capital.
Projetos tém sido implementados sem que haja justificativa técnica plausivel quanto a
necessidade e/ou prioridade dos beneficiarios. E necessaria uma maior transparéncia das
acoes desses grupos de interesses para que a sociedade possa, ao invés de ter sua opinido
manipulada, interferir nos processos, minimizando seus efeitos. Tem a imprensa, mais uma

vez, papel preponderante, cabendo a ela munir a sociedade de informagdes éticas e imparciais.

Em abril de 1960, o entdo Deputado Gabriel de Rezende Passos ja denunciava a acao
nociva dos grupos de pressdao no Brasil, no sentido de que os negocios publicos estavam
sendo direcionados no sentido de dar lucros a grupos em detrimento dos pequenos no sistema
tributario, dando como exemplo concreto a quebra do ato legal do monopdlio do Banco da
Borracha, da qual resultou uma grande subida do prego da borracha, tornando inatingivel o

preco dos pneus. (RODRIGUES, 1982).

? Nessa mesma linha de entendimento, ressalva-se, em relagio & Franga, a opinido de Georges Burdeau de que
“os grupos de pressdo sdo hoje o proprio poder”, pois quando uma questdo lhes interessa, eles tomam
efetivamente a decisdo e as instituicdes governamentais limitam-se apenas a “apor o selo do processo legal”
(RODRIGUES, 1982).
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Para Moreira (2008), dentre as barreiras que inibem a eficicia das politicas publicas se
encontra a captura de interesses especiais, os quais podem ter natureza econOmica,
corporativa, regional, ideologica, politica, partidaria, patronal ou sindical, tendo em comum o
fato de serem insensiveis ao principal objetivo de uma politica publica que ¢ a busca do bem
comum. Em regra, s3o minorias que tendo alto poder de voz e de organiza¢do em torno de
privilégios, sdo capazes de bloquear a adocao de politicas publicas que beneficiariam no
longo prazo maiorias carentes, de baixa capacidade de organizacdo e sem poder de
vocalizagdo, por exemplo, a populagdo infantil e as geracdes futuras. Moreira entende tratar-
se de um grave desvio de conduta com capacidade de gerar consequéncias tdo nefastas,

quanto a corrupcao, ou até mais.

Convém ressaltar, entretanto, que, de acordo com Bonavides (2001, p. 439-440), esses
grupos de pressdo também apresentam pontos positivos, sendo destacados os seguintes: a) a
tarefa governativa ¢ complexa e por isso ndo ¢ alcancada por todos os cidaddos, que quando
organizados em grupos facilita-lhes a compreensao e tendem a pleitear melhor as medidas
oficiais de atendimento de seus interesses; b) a informagdo oriunda de grupos altamente
competentes pode se constituir em subsidio valioso a elaboracdo legislativa ou a tomada de
decisdes administrativas, além do que, nem sempre os grupos que se dispdem a colaborar com
o governo agem de ma-f¢; c) esses grupos podem funcionar como agentes que despolitizam o
conflito de classes, reduzindo-o a um mero conflito de interesses; € d) a eliminacao total da
acdo desses grupos pode implicar ameaca ao equilibrio de uma sociedade democratica,

pluralista e diferenciada.

Nao obstante a discordancia entre grupos de interesse e partidos, é preciso que haja
consenso acerca do que representa o real interesse publico, ¢ preciso que se distinga o
interesse publico do interesse de grupos, sempre em busca da preservagdo da integragao e
coesdao nacionais. Rodrigues (1982) visualiza como corretivo eficiente contra o excesso de
influéncia de determinados grupos, uma maior coesdo e disciplina partidaria, elei¢cdes
honestas em amplo sufragio, livre exercicio das liberdades civis e publicas e livre uso dos
modernos meios de comunicacdo. Todavia, para que ocorram essas situagdes previstas pela
autora, ¢ necessaria uma grande convergéncia da sociedade, um entendimento de carater geral
acerca do poder de influéncia desses grupos e a importancia de interferir enquanto cidadaos,

sendo esse um processo ainda em construcgao.
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Em que pese o poder de interferéncia desses grupos, a matéria tem merecido pouca
atencao do Legislativo, conforme se verifica pela existéncia de apenas dois Projetos de lei
(PL), em tramitagao na Camara dos Deputados, dos quais um ja atingiu 18 (dezoito) anos sem
que receba analise conclusiva até entdo. Mesmo os Projetos de Resolugdo (PRCs) tém sofrido
solu¢do de continuidade, haja vista que o PRC 203 aguarda designagdo de relator desde 2001.

A seguir quadro, demonstrativo do que tramita sobre a matéria na Camara dos Deputados:

Quadro 1 - Matéria sobre lobby com tramitagdo na Camara dos Deputados

PL/PRC Autor Data Ementa Situacdo atual
n’ apresentagdo
PRC- Francisco 12/11/2007 Dispde sobre o registro e a atuagdo de|Tramitando em
103/07 | Rodrigues - pessoas fisicas e juridicas, junto a Céamara | Conjunto
DEM/RR. dos Deputados, com a finalidade de exercer o | (Apensada a PRC-
direito de informar ¢ influenciar o processo | 87/2000)
decisorio na Casa. Explicag@o: Disciplina o
funcionamento dos grupos de pressao ou de
lobby (lobista) na Camara dos Deputados.
PL Carlos Zarattini | 30/5/2007 Disciplina a atividade de "lobby" e a atuagdo | Aguardando
- PT/SP. dos grupos de pressdo ou de interesse e |parecer
1202/07 assemelhados no Aambito dos Orgdos e
entidades da Administracdo Publica Federal,
e da outras providéncias. Explicagdo: Define
normas para a atividade de lobista
PRC- Walter Pinheiro | 6/11/2001 Disciplina a atuagdo dos grupos de pressdo ou | Tramitando em
203/01 |-PT/BAe de interesses ¢ assemelhados na Camara dos | Conjunto
outros.. Deputados e da outras providéncias. | (Apensada a PRC-
Explicagdo: Disciplinando o lobby. Alterando | 87/2000)
o Regimento Interno da Céamara dos
Deputados.
PRC Ronaldo 10/5/2000 Disciplina a atuagdo dos grupos de pressao, |Pronta para pauta
87/00 Vasconcellos - lobby e assemelhados na Céamara dos
PFL/MG. Deputados.  Explicagdo:  Alterando o
Regimento Interno da Céamara dos
Deputados — RICD.
PL Senado Federal | 23/1/1990 Dispoe sobre o registro de pessoas fisicas ou | Pronta para Pauta
- Marco Maciel juridicas junto as casas do Congresso
6132/90 |- PFL/PE Nacional, para os fins que especifica, e da
outras providencias. Explicagdo:
Regulamentando o exercicio de grupo de
pressdo ou lobby.

Fonte: BRASIL. Projetos de leis e proposi¢des, 25 maio 2010.

A influéncia dos grupos de interesse no Brasil ¢ uma realidade, a qual tem o

reconhecimento do Poder Executivo federal, razdo pela qual este realizou, no periodo de 10 a
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12/11/2008, um Seminario Internacional Sobre Intermediagdo de Interesses'’, prevendo a
participacao de académicos, parlamentares e especialistas no tema, tendo por objetivo colher
subsidios para a formulagcdo de uma proposta de regulamentagao do lobby, a qual preveja para

essa atividade um funcionamento dentro de limites éticos. Os painéis desse seminario foram:
a) Painel de abertura — Desafios da regulamentagdo do lobby;

b) Painel 1 - Regulamentagdao da atividade de lobby: modelos internacionais e seu
impacto sobre as relagdes entre politicos, burocratas e grupos de interesse no ciclo de politicas

publicas;
c) Painel 2 — Transparéncia: lobby, democracia e acesso a informagao;
d) Painel 3 — Conceitos: lobby e lobbistas;

e) Painel 4 — Formas de atuacdo: legitimidade e limites éticos do lobby e dos

instrumentos de pressdo utilizados.
Dentre as opinides abordadas pelos participantes desse semindrio, destacam-se:

a) a do Professor de Ciéncia Politica da Universidade do Alaska, Clive Thomas,
considerado um dos maiores especialistas no tema da intermediacdo de interesses nos Estados
Unidos e Unido Europeia, o qual entende que a regulamentagdo do /obby no Brasil vai enfrentar
varios obstaculos, dentre eles, o de definir o que ¢ um lobista e o que s3o os grupos de pressdo,
bem como, que muitas metas pretendidas com a regulamentagao ndo serdo cumpridas, pois uma

lei s6 funciona quando ha vontade de todos os envolvidos (BRASIL, CGU, 2008a online);

b) a do Subchefe de Andlise e Acompanhamento de Politicas Publicas
Governamentais da Casa Civil da Presidéncia da Republica, Luiz Alberto dos Santos, autor de
tese de doutorado sobre o assunto na Universidade de Brasilia, o qual afirma que o conceito
do termo indica a atuacdo de um grupo de pressdo organizado por meio de um individuo,
sendo consequéncia € ndo causa e, ainda, que o grande desafio dos 6rgdos publicos consiste
em impedir a captura dos 6rgdos pelos interesses privados, mediante agentes publicos bem

informados acerca de quem est4 envolvido nessas atividades (BRASIL, CGU, 2008a online);

' Promovido pela Controladoria-Geral da Unido (CGU) em parceria com a Casa Civil da Presidéncia da
Republica, o Ministério da Justi¢a e o Centro Universitario de Brasilia (UNICEUB).
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c) a do jornalista do Correio Braziliense, Lucio Vaz, que fazendo a distin¢do entre
lobby bom e lobby mau e a relacdo entre lobby e financiamento de campanhas politicas,
manifestou-se no sentido de que a legislagdao atual ¢ suficiente para orientar a atividade. “O
Codigo Penal esta ai e prevé punicdo para os crimes de corrupgao, ativa e passiva, concussao,

trafico de influéncia” (BRASIL, CGU, 2008b online); e

d) a do ex-ministro do Supremo Tribunal Federal e atual presidente da Comissao de
Etica, Sepulveda Pertence, o qual entende que, mais dia menos dia, teremos que ter algum
tipo de regulamentagdo, mas ndo acredita que a regulamentacdo seja suficiente para
disciplinar o chamado “lobby do mal”, ou o lobista desonesto, o qual continuard existindo.

(BRASIL, CGU, 2008b online).

O tema ¢ preocupante e merece mais atencdo da sociedade, posto que,
indiscutivelmente, existe a possibilidade de envolver recursos em valores astrondomicos e
sempre vai haver os que defendem a pratica, como a Associa¢do Brasileira de Comunicagao
Empresarial (Aberje) que lancou o Programa Internacional em Relagdes Governamentais, ante
o argumento de que o /lobby ¢ ‘“um instrumento muito importante para estreitar o
relacionamento entre empresas privadas e o governo, a fim de promover beneficios diversos a
favor da sociedade” (EDUCACAO..., 2008), mas, também, os que lhe sdo contririos ou
temem que a regulamentacdo venha a ser um ponto de apoio de grupos empresariais
interessados em utilizar a for¢a do dinheiro para barrar ou alterar leis benéficas ao interesse
publico, como ocorre nos Estados Unidos, onde o custo para a democracia e para a sociedade
jé& supera o beneficio, sendo ilustrativo disso o exemplo de um grupo composto de algumas
das maiores empresas que, em 2004, teria pago a uma empresa de /obby 1,6 milhdo de ddlares
para obter uma “pequena” modificagdo na legislagdo tributaria, a qual fez retornar em
economia para o grupo o importe de 100 bilhdes de dodlares, representando uma taxa de

retorno da ordem de 6.000.000% (seis milhdes por cento). (DRUMMOND, 2009).

Nao ¢ tarefa facil distinguir o lobby bom do chamado /obby mau, da mesma forma que
inexistem procedimentos de aferi¢ao do nivel de influéncia exercido pelos lobbistas em cada
programa de governo, ou seja, sabe-se dos seus efeitos nocivos, mas nao se tem avaliagdo do
grau de nocividade. Assim, o chamamento ao debate como essa iniciativa promovida pelo
governo federal tem fundamental importadncia para fazer a sociedade refletir acerca da
necessidade de maior compreensao do funcionamento do setor publico e possa alcangar que,

sendo a principal destinataria das politicas publicas, ¢ também a principal prejudicada ante a
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existéncia de vicios na relacdo entre setor publico e privado. Por outro lado, em que pese o
reconhecimento de que a regulamentacdo do lobby possa minimizar seus efeitos nocivos, filia-
se as opinides de que continuara a existir o lobista desonesto — essa € uma questdo cultural, a
qual tem raizes no longo periodo de praticas clientelistas que se aprimoraram, mas nao foram
extirpadas da sociedade que ainda as visualiza como praticas “normais”. O combate deve ser
intenso para que ocorra um efeito inverso ao que ocorre atualmente, ou seja, tornem-se uma

minoria com menor poder de influéncia.

2.3.4 Observancia e controle das interferéncias decorrentes da globaliza¢do

A democracia, em que pese ser controversa, no que pertine ao seu conceito, goza de
relativo consenso quando se trata do entendimento de que representa o regime com maior
tendéncia a propiciar a igualdade social, a liberdade individual e a solidariedade social, em

face de sustentar-se em principios como: constitucionalidade; cidadania e legalidade.

Todavia, com o surgimento do fendmeno da globalizagdo, os regimes democraticos, em
conjunto com os temas Estado nacional, governabilidade e acirramento das desigualdades
sociais, tém sido recorrentes nas discussoes politicas e académicas, haja vista a instabilidade e
o desafio que a globalizagdo representa para o modelo de politica vigente - a democracia

enquanto Estado isolado.

2.3.4.1 Sinal de alerta para os processos decorrentes da globalizacao

A globalizacdo ¢ um processo de aprofundamento da integragdo econdmica, social,
cultural e politica com esteio na mudanca das relacdes entre o tempo € o espago na
subjetividade, em func¢do da velocidade com que circulam as informacdes em decorréncia dos
novos recursos cientifico-tecnologicos, os quais possibilitam a percepcao simultanea do que
ocorre em qualquer lugar do mundo. A maior motivacdo desse fendmeno se origina na
necessidade de expansdao capitalista em busca de um mercado global, sendo ainda

desconhecidas as consequéncias sociais que podem advir do processo.

Na visdo de Quijano (2007), a globalizacdo ndo se trata de um fendmeno natural e
inevitavel, mas do resultado de um vasto e prolongado conflito em busca do controle do
poder, com inicio em meados de 1970, quando eclodiu a crise mundial do capitalismo, tendo
se acelerado com a queda do muro de Berlim, em 1989, ficando a grande vitoria desse

conflito com as forcas que representam a colonialidade e o capitalismo. Na verdade, trata-se
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de um processo contra-revolucionario em escala mundial. O autor chega a afirmar que a re-
concentracdo do controle do poder, no ambito do trabalho e da autoridade publica, ¢
equiparavel ao que ocorreu com o colonialismo europeu entre os séculos XVI e XIX,
representando também uma resposta a alguns fatos historicos ocorridos entre 1945 e 1973,

com implica¢do na des-concentragdo do controle da autoridade publica, tais como:

a) descolonizagdo politica do sudeste asiatico, do leste asiatico e de parte da Africa e

do Oriente Médio;

b) o triunfo de revolugdes sociais profundas na China, Vietnam, Bolivia e Cuba;
extensdo de movimentos revolucionarios de orientagdo “socialista” e de “libertagdo nacional”,
com derrota militar de Estados hegemonicos como Coréia, Vietnam e Argélia e de regimes

autoritarios como o de Portugal;

c) movimentos e regimes na América Latina de tendéncia nacionalmente democratica

como peronismo, velazquismo e allendismo;

d) movimentos sociais radicalmente democraticos, anticapistalistas, anti-autoritarios e
antiburocraticos na Europa, Estados Unidos e algumas zonas da Asia e América Latina na

segunda metade dos anos de 1960;

e) movimentos sociais de democratizacdo radical, denominada “libertacdo” nas

relacdes sexuais e nas relagdes raciais, étnicas e de idade; e

f) critica ao eurocentrismo como perspectiva de conhecimento, iniciado na América

Latina com extensdo posterior pela Europa, Asia e Africa.

Em que pese o desconhecimento acerca de todas as consequéncias sociais que podem
ser desencadeadas com os processos da globalizagdo, o cenario tem demonstrado algumas
caracteristicas, as quais evidenciam implicagdo na des-concentragdo do controle da autoridade
publica estatal, com reconcentracao de controle de poder, tendo Viola (1997, p. 65) destacado

como principais as relacionadas a seguir:

- a diluigdo dos limites entre o nacional ¢ o internacional;
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- a passagem do sistema internacional (Estado-céntrico) para o sistema transnacional

(Estado-céntrico e multicéntrico)'’;

- uma nova natureza da relagao microssocial-macrossocial, em que o macrossocial passa

a ser a sociedade planetaria;

- erosdo parcial do Estado nacional como centro regulador da vida social e constituidor

das identidades;
- a interdependéncia complexa-assimétrica entre os paises;

- a erosdo parcial dos sistemas democraticos nacionais pelo poder crescente dos atores

transnacionais e transnacionalizados.

Aponta-se como o ponto chave da questdo globalizacao a falta de instituigdes de regras
de jogo claras, estaveis e equitativas, de abrangéncia mundial, de modo a impedir grandes
assimetrias, desigualdades e hegemonias. Na pratica, ja se verifica uma relativizagdo da
soberania, sem que existam regras de responsabiliza¢cdo mundial a serem seguidas, implicando
no risco de que a mundializacdo provoque uma corrosao danosa na soberania dos Estados

individuais, em favor de um sistema de poder de apenas alguns Estados.

Pertinente destacar que apesar da existéncia de criticas ao Estado nacional (ou
individual), considerado ultrapassado para alguns, ainda ¢ o modelo com grande
probabilidade de se tornar mundialmente dominante, em funcdo de suas realizacdes
importantes, conforme defende Hoffe (2002), podendo se destacar os seguintes feitos: separa
Estado e sociedade, delimitando liberdade religiosa, economica e cultural dos individuos;
introduz o ensino obrigatdrio geral e a elevagdo do nivel de formagao e instrucdo de todos os
cidaddos; assume responsabilidade pelos 6nus decorrentes do desenvolvimento econdmico; se
aperfeicoa em comunidade solidaria, onde os antigos suditos sdo cidadaos, com
responsabilidade de uns pelos outros em face do Direito; colabora para uma primeira
realizacdo da ética universalista do direito e do Estado; e da espago a ideia dos direitos
fundamentais ¢ dos direitos humanos. E possivel sintetizar seu lado positivo pelo fato de
produzir a democracia qualificada e seu lado negativo, pelo fato de acompanhar-lhe a
existéncia fatores como: a violéncia, a xenofobia e sua intensificacdo para a guerra, o

imperialismo e as limpezas étnicas e linguisticas existentes em varios lugares.

11 . . o . ~ . . . ~ ~
Com alta diversidade de atores-forgas sociais, como corporagdes transnacionais, organizagdes nao-
governamentais, organizagdes intergovernamentais, comunidades epistémicas, midia-formadores de opinido.
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Dentro desse contexto de preocupagdo com os efeitos danosos a soberania, hd que se
destacar as mudangas no comércio e nos sistemas de produgdo, nas fontes de inovagdo
tecnologica, na formacao de blocos comerciais supranacionais, na interpenetracao dos sistemas
de comunicagdo, na liberalizagdo das institui¢des financeiras, etc., sendo todos esses exemplos
de situagdes que provocam aumento da inseguranga, devido as mudancas no papel das grandes
poténcias com diminui¢ao da capacidade de governo por parte das instituigdes nacionais, sem
que haja uma contrapartida de aumento de seguranga, a partir de avango na organizacao dos

processos de globalizagdo e que tenha a participacdo de todos os Estados-nacao.

De maneira geral, ndo hd como falar de globalizagdo num mundo profundamente
marcado pelas desigualdades, sem admitir que tal processo provoque o agravamento dessas
desigualdades, pois, da forma como vem se processando a globalizagdo, constata-se énfase
maior no consumo, o qual fica restrito aos centros de decisdo de ambito financeiro-
economico. O exército de desempregados ndo tem acesso aos produtos disponibilizados no
mercado em escala mundial, pois ndo sdao consumidores sequer dos bens basicos de primeira
necessidade, consequentemente, ficam a margem dessa globalizacdo da qual s6 fazem parte
na escala numérica da pobreza, resultado da transnacionalizacdo da economia que exige
mudangas visando a abertura das economias nacionais e a forma¢ao de mercados comuns com
base em formulas neoliberais que exigem reducdo do Estado mediante cortes consideraveis do

investimento publico. Desenvolve-se uma modernidade sem revolugao social.

O bloco imperial, formado pelo grupo dos 7 (Estados Unidos, Japao, Alemanha, Reino
Unido, Franga, Italia, Canadd, acrescido mais recentemente pela Russia) e por importantes
instituicdes de ambito internacional ou transnacional, tais como: Organiza¢do do Tratado do
Atlantico Norte (OTAN) (organizacdo internacional de colaboragdo militar); Fundo
Monetario Internacional (FMI); Banco Mundial; Clube de Paris; Banco Interamericano de
Desenvolvimento; e Sistema Interamericano de Defesa Regional, toma decisdes as quais sao
impostas para o resto dos demais paises, envolvendo importantes centros de relagdes
econOmicas, politicas e culturais do mundo, sem que para isso tenha havido qualquer eleigado
ou designacao pelos demais Estados integrantes do cenario mundial, implicando num governo

mundial (invisivel) ndo-democratico, embora ndo se constitua num efetivo Estado Mundial.

A relativizag¢do da soberania, a auséncia de regras claras e equitativas, envolvendo todos
os Estados-nagdo, em especial no que concerne a responsabilizacdo mundial, e a constatagdo

de que efetivamente ha um bloco imperial que toma decisdes, envolvendo relacdes
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importantes para o mundo de carater econdmico, politico e cultural, e as impdem para o resto
dos demais paises, sdo fatores que, em seu conjunto, comprometem a governabilidade dos
Estados-nacao, sendo oportuno registrar o diagndstico de Viola (1997) consignado em quatro

cendrios alternativos de governabilidade global a médio e longo prazo, quais sejam:

a) Bifurcacdo sociocultural da humanidade com baixa governabilidade global: sistema de
apartagdo social generalizado em escala nacional e internacional, em que os incluidos se
subdividem em subcultura dominante e subcultura subordinada e nao assumem responsabilidade
pelos excluidos e as politicas estdo baseadas numa combinagdo de repressdo seletiva, campos de
concentragdo ¢ exterminio sistematicos. Os dominantes tém foco em valores materialistas e
individualistas com forte competéncia técnico-organizacional para conquista do mundo externo e
baixa competéncia emocional para o autoconhecimento e a expansao interior. Ja os de subcultura
subordinada tém por base valores pds-materialistas e em individualidades equilibradas com
desenvolvimento integrado das competéncias técnico-organizacional e emocional. A competicdo
interestadual e as estruturas militares nacionais absorvem parte significativa das energias sociais €

dos esforgos produtivos. (VIOLA, 1997, p.75).

b) Bifurcagdo sociocultural da humanidade com governabilidade global oligarquica:
sistema de apartacdo social similar ao anterior, mas com menor competicdo interestadual e
redugdo dos gastos militares. Desenvolvimento das estruturas atuais de governabilidade global
dos paises ricos, tais como, institucionalizagdo e reforco da coordenagao interbancos centrais
dos G7; Fundo Monetario Internacional mais poderoso, atenuando os riscos a circulagdo
global de capital especulativo; Interpol expandida com vistas a combater o crime
internacional organizado; agéncia transnacional com poderes de regulagdo, monitoramento e
policia no que concerne a problemas ambientais e epidemioldgicos. Representa um mundo
contraditorio — mais seguro para os incluidos e mais opressor e cruel para os excluidos.

(VIOLA, 1997, p.75).

c) Sociedade dual atenuada com governabilidade global oligarquica: sistema dual em
razao dos dominantes assumirem responsabilidades pela atenuacdo das caréncias dos
desprovidos, havendo possibilidade de mobilidade social dos excluidos para o status de
incluidos. Existéncia de movimento de construg¢do de institui¢des de governabilidade global,
combinando principios transnacionais e internacionais, tais como, Conselho de Seguranca
formado por representantes dos paises desenvolvidos, continentais ¢ emergentes; forcas de

seguranca internacional sob o comando do Conselho de Seguranga; e autoridades
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transnacionais nas areas de protecdo ambiental, satide publica, comunicacdes, financeira,

comercial e controle de atividades criminais. (VIOLA, 1997, p.75).

d) Sociedade integrada com baixas assimetrias sociais € governabilidade global
democratica: sistema que corresponde aos ideais iluministas e progressistas dos séculos XIX e
XX, tal qual o ideal dos ambientalistas, por exemplo — uma Terra, um Mundo, um Governo.

(VIOLA, 1997, p.75).

Conforme se verifica, as perspectivas predominantes apontam para uma baixa
governabilidade global ou de governabilidade global oligarquica e, tanto num cenério como
noutro, ha um horizonte de maior dificuldade para os excluidos, com abrandamento apenas no
caso da “sociedade dual atenuada”. De acordo com Viola (1997), varios vetores dos cenarios
da “Bifurcacdo sociocultural da humanidade com baixa governabilidade global” e da
“Bifurcacdo sociocultural da humanidade com governabilidade global oligarquica” estiao
presentes no mundo de hoje, enquanto que o cendrio da “sociedade integrada com baixas

assimetrias sociais e governabilidade global democratica” ¢ tido como bastante improvavel.

Sobre esse contexto de relativizagdo da soberania nacional, em termos de Brasil, da-se
destaque ao posicionamento da “Frente pela Soberania Nacional”, entidade criada com o
apoio da Ordem dos Advogados do Brasil (OAB) e Instituto dos Advogados Brasileiros
(IAB), no sentido de que deve ser exigido do governo federal que dé divulgacdo da integra do
acordo firmado com o FMI e outros compromissos financeiros firmados em nome do povo
brasileiro, mas sem seu conhecimento e validacao, bem como, que torne publica a conduta
dos observadores do governo federal nas negociacdes relativas ao Acordo Multilateral de
Investimentos (AMI), em funcdo de que tais acordos implicam abdicagdo da soberania e crise
da unidade nacional com sujeicao do pais a vassalagem economica e financeira, equivalente a

perda parcial de sua independéncia (BONAVIDES, 1999).

No que diz respeito aos paises da América Latina, ha o agravante de que esses paises,
com exce¢do do México, a rigor ndo sdo exemplos de Estados-nagdo modernos plenamente
constituidos, ha menos que se admitam como nacionais sociedades e Estados fundados na
colonialidade das relagdes de poder. Com relagdo ao México, ocorreram avangos tanto da
sociedade quanto do Estado no processo de descolonizagdo do poder e de
democratizagcdo/nacionalizagdo a partir da revolucdo social ocorrida entre 1910 e 1930,
entretanto, esse processo nao teve a profundidade e globalidade suficientes para a afirmagao

plena da sociedade e do Estado como democraticos e nacionais. (QUIJANO, 2007).
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Em fun¢do dessa instabilidade da condi¢do de Estados-nag@o, o processo da globalizacdo
vivenciado na América Latina foi agravado pela imposi¢do de ajustes macroecondmicos, oS
quais impunham amplo corte nos gastos publicos para fazer frente ao pagamento dos servigos
das dividas externas, resultando disso, que recursos antes destinados as areas de saude,
educacdo e desenvolvimento tiveram que ser direcionados para pagamentos de juros da divida
externa."” A grande consequéncia disso foi o agravamento de um quadro histérico de exclusio

social que ja existia em face da grande desigualdade na distribui¢do de renda.

2.3.4.2 Os processos democraticos em face da globalizagado

Os principios da democracia prevéem igualdade social, liberdade individual, e
solidariedade social, no qual todos tém igualmente a possibilidade de participar do controle do
trabalho e da autoridade coletiva, por essa razdo, a democracia representa um centro de
conflito de interesses entre os que batalham pela materializagao desses valores e os que lutam

para reduzi-los ou elimina-los, no caso os detentores do capital.

A democracia requer que os processos de desenvolvimento economicos sejam inseridos
nos processos sociais, em face da evidéncia de que, pelo menos, no que concerne as politicas
de redistribui¢cdo, ndo ha como prescindir da intervencao estatal como forma de preservar a
democracia e os principios do Estado de Direito, assim, um Estado constitucional democratico
deve regular e influenciar os mercados de tal forma que a sociedade possa se manter livre e
justa, condi¢do incompativel com o processo de exclusao social que tem se agravado com a
globalizacdo. Para Miiller (2005), o ataque mais profundo que sofre a democracia ¢ a exclusao
social, a qual se afirma as expensas do Estado Democratico de Direito e do Estado do Bem-
Estar Social e, no grau em que os mercados globais t€ém ditado a politica, cada vez mais se
tornam inoperantes as chances de monitoramento por parte dos governos, tendo por

consequéncia o risco de a democracia cair no vazio, como frequentemente tem ocorrido.

Com o processo da globalizagdo, ocorreu um agravamento da crise na democracia, pois,
com a prevaléncia da transnacionaliza¢do, ha um direcionamento para o autoritarismo mediante
o aumento da exclusdo social. Essa crescente perspectiva de aumento da desigualdade social
decorre de agdes associadas a hegemonia do capital financeiro e da acdo predatoria dos
mecanismos de especulagdo da acumulagdo de capital, as quais tém provocado erosdo continua
do espaco nacional-democratico e a gradual conversio dos Estados menos nacionais e

democraticos em centros locais de administragdo e controle do capital financeiro mundial e do

12 Ver Tabela 2 - Comparativo da “Amortizagio e Juros da Divida” em relagio a despesa total de 2005 a 2009.
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bloco imperial. Quijano (2007, p.48), em visao semelhante & de Muller, emite a assertiva de esta
ocorrendo uma “continua des-democratizagdo e des-nacionalizacdo de todos os Estados

nacional-dependentes a qual ndo se chegou a consolidagdo do moderno Estado-nagao™.

O mundo globalizado exalta a democracia ndo como um valor na sociedade ou como
forma de participagdo da sociedade em sua totalidade, ou ainda, como um regime que
minimize as desigualdades sociais, mas como uma necessidade a transnacionalizacdo da
producao, da tecnologia, dos mercados, dos meios de comunicagdo de massa, etc. Assim,
trata-se de uma democracia que comporta apenas a existéncia de um sistema politico
democratico, com esteio na competi¢cdo politico-partidaria, sustentado em elei¢des nas quais
os individuos da classe excluida da sociedade sdo lembrados apenas na época das eleigoes.
Para Gerschman (1997), trata-se da chamada democracia virtual, até¢ porque exclusao social ¢

incompativel com democracia.

O grande prejuizo para os processos democraticos, decorrente da globalizacado, reside na
descontinuidade desses processos, sendo mais gravoso nos Estados em que esses processos
ndo haviam adquirido estabilidade. Chama-se a atengdo para o fato de que uma democracia ¢
legitimada a partir do modo como as pessoas vivem em seu lugar e da forma como vem sendo
processada a globalizacio — com prevaléncia da lei do capital, cujo tnico fim ¢ a
maximizagdo do lucro — a fome e miséria tém aumentado, inclusive, nos paises ricos
(manifestada por meio dos grandes éxodos, do terrorismo, do crescimento da criminalidade
organizada, de catastrofes climaticas generalizadas, etc.), num processo que faz paralelo com

a destruicdo do meio ambiente.

A predominancia do elemento concorréncia, inerente a todos os ambitos da
globalizagdo, traz por consequéncia, no nivel interno da economia, o desemprego, a ameaga
de perda de controle na vida politica e de exclusdo da democracia e, no nivel externo, os
perigos para o meio ambiente. Por outro lado, em funcdo da globalizagdo ndo ter sido
processada nos ambitos juridico e politico, gerando, por isso, desajuste estrutural entre a
globalizacao dos mercados e as instituigdes locais dos Estados-nagdo, torna-se imperativo
reconhecer a imprescindibilidade de uma transnacionalizacdo dos modelos juridico-politicos,
em nivel organizacional e institucional, como forma de reconstruir os perfis do direito, da

politica e da justica na composi¢ao do mundo globalizado.

As situacdes do tipo mencionadas seriam contornaveis mediante a fixagcdo das

condig¢des gerais de funcionamento da concorréncia, cujos preceitos seriam de obrigatoriedade
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para todos, ou seja, a implantacdo de uma ordem juridica mundial com sustentacdo em
organizacao democratica comprometida com os direitos humanos e a divisdo dos poderes, de

modo a evitar que a globalizacao seja um retrocesso em termos de direito e de democracia.

Na opinido de Hoffe (2002), a instituicdo de uma democracia mundial, liberal, social e
participativa tem carater de urgéncia, mas ha obje¢des em face da hipdtese de seu eventual

funcionamento, dando-se destaque as seguintes:

a) Republica mundial ¢ um monstro ingovernavel em func¢do do seu tamanho e da
complexa estrutura — comparando-se as disparidades de tamanho entre Liechtenstein com
populacao de 28.500 pessoas, Suica com 6,5 milhdes de habitantes e Estados Unidos com 250
milhdes de pessoas, por exemplo, parece mesmo impossivel o funcionamento de uma
republica mundial, porém, fazendo analogia com o modelo da Unido Europeia, verifica-se
que, nesse grupo, os paises tratam a maioria dos problemas dentro do proprio territorio,
delegando para a ordem mundial apenas alguns problemas residuais. Além disso, ha
problemas que requerem solucdo de ordem global, tais como: institui¢ao de ordem para a paz
mundial, critérios sociais e ecoldgicos minimos, ministério mundial de acordos comerciais,

criacdo de um tribunal penal internacional, etc.

b) Possibilidade de perda da grande aquisi¢ao politica da idade moderna — os direitos
fundamentais e os direitos humanos — o Estado individual tem conseguido manter esses
direitos, entretanto, verifica-se que essa nao ¢ uma conquista plenamente consolidada, pois,
em algum momento da historia, paises ocidentais colocaram em risco tais direitos, por
exemplo, quando a Franga perseguiu os huguenotes, a intolerancia religiosa da Inglaterra com
a Colonia americana (atual E.E.U.U.) e a manutencdo da escravidao até meados do século
XIX. Por outro lado, os Estados individuais continuam sendo os responsaveis primarios por
esses direitos, sendo a republica mundial um Estado secundario, o qual ndo seria um estado
mundial central, mas um Estado mundial federativo que deve respeitar o direito e os direitos

fundamentais sob pena de perder a sua legitimagao.

c) Superfluidade da republica mundial ante a constatacdo de que a paz mundial ¢
satisfeita com uma politica de democratizagdo do mundo — ndo obstante os direitos humanos
sejam protegidos no ambito interno dos Estados por meio da democracia liberal e social,
torna-se imperativa a necessidade de criagdo de uma comissdo global com vistas a protecao
naqueles lugares onde a pratica ndo ¢ estavel (ex. os E.E.U.U. com a pena de morte), bem

como, para dirimir conflitos entre os proprios Estados, em face da constatacdo que mesmo em
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Estados mais democraticos ¢ possivel a realizacdo de guerras com o amplo apoio da

populagdo, como o exemplo recente, envolvendo os Estados Unidos e o Iraque.

d) Uma ordem juridica internacional pressupde um sentimento de direito comum a
todos os homens, uma consciéncia de direito universal, o que ndo existe até entdo — em que pese
o fato de que todas as ordens juridicas defendem a vida, o corpo, a propriedade e a honra como
bens juridicos fundamentais, bem como, serem os imperativos da igualdade e da imparcialidade
reconhecidos globalmente, falta, ainda, a disposi¢ao para implementacao dos pontos comuns de

forma nado-partidaria e eficaz e desenvolver a consciéncia do direito mundial.

e) A globalizagdo representa um risco de nivelamento — para os comunitaristas a
maxima unidade social existe onde conceitos como justica e solidariedade possuem sentido e
significado no Estado individual, o qual tem sua prépria tradi¢do, cultura e lingua ou um
plurilinguismo bem definido. Todavia, nem os Estados, nem os cidaddos estrangeiros estdo
dispensados do imperativo universal do direito e da democracia, dai a assertiva de que a Unica
republica mundial moralmente legitima ¢ a unidade federativa dos Estados, mas
considerando-se os aspectos de pertenca como religido, lingua e profissdo, os quais nao
integram a estatalidade, elimina-se a hipdtese da exclusiva legitimagao dos Estados, e o poder
do Estado mundial passa a depender da comunhdo entre todos os homens e entre todos os
Estados - base da organizag@o da reptblica mundial. Na republica mundial, os individuos sdo
cidadaos do mundo, mas n3ao em sentido exclusivo, mas complementar, seu direito de

cidadania do mundo ndo substitui o direito nacional de cidadao, complementa-lhe.

A globalizagdo, ao contrario do que ¢ propagado, tem trazido, e trard muito mais
transformagdes, as quais ultrapassam as fronteiras da economia, gerando uma multiplicidade
de conexdes e relagdes entre Estados e sociedade, alterando e quebrando os esquemas da
ordem socio-politica baseada nas estruturas proprias dos mercados nacionais. A partir do
fendmeno da globalizacdo, segundo Julios-Campuzano (2008, p. 23-24), “enquanto o capital
enche suas maos, a democracia se esvazia de conteudos ¢ o Estado se converte em uma
espécie de ‘convidado de pedra’ da ordem econdmica internacional: submetido as regras do

sistema econdmico global, acaba por ceder a pugna e atira a toalha”.

Considerando-se que o tema da desigualdade social associada a globalizagdo ¢ tema
controverso e ainda sem solucdo predominante, convém mencionar os posicionamentos dos
globalistas - subdivididos em globalistas de orientacdo liberal e globalistas de orientagao

social-democratica - e dos céticos, conforme estudo desenvolvido por Held e McGrew (2001),
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que assim os define: globalistas — “os que consideram que a globalizagdo contemporanea ¢
um acontecimento histérico real”; céticos — “aqueles que a concebem como uma construcao

primordialmente ideologica ou mitica de valor explicativo marginal”.

Para os globalistas da concepg¢ao neoliberal, a pobreza extrema e a desigualdade global
sdo vistas como estados de transicdo que tenderdo a desaparecer com a modernidade global,
pois a propria globalizagdo econdmica criard as precondigdes para uma ordem mundial mais
estavel e pacifica. A solucdo para as desigualdades globais deverd ser implementada a partir
da adocao de uma politica de abertura ao capital global e a competicao global e na busca por
uma integracdo mais estreita da economia mundial. Para os globalistas de orientagdo social-
democratica, a globalizacao ¢ responsavel por aumentar as disparidades e oportunidade de
vida no mundo inteiro, com um aumento do segmento dos perdedores e desgaste da
solidariedade social das nagdes, em funcdo do desinteresse ou impossibilidade por parte dos
governantes em arcar com o Onus da protecdo aos vulneraveis. Além da competi¢do global
minar as coalizdes sociais e politicas necessarias aos programas de bem-estar social, a
internacionalizacdo economica refor¢a os padroes de dominacdo e dependéncia, bloqueando
as possibilidades de desenvolvimento real. A solu¢do depende da reconstru¢do de um projeto
social democratico, com exigéncia da busca coordenada de programas regionais e globais que
regulem as forgas da globalizacdo econdmica, visando “a garantia de que os mercados globais

comecem a servir as populagdes do mundo, € ndo o inverso”.

Por outro lado, para os céticos, a internacionalizagdo econdmica reforca os padrdes
histéricos de domina¢do e dependéncia, contribuindo para que as possibilidades de
desenvolvimento real permanecam bloqueadas, ‘“criando um mundo cada vez mais
insubordinado e violento, onde a pobreza, a privagao e o conflito sdo a realidade cotidiana da
maioria dos povos”. (HELD; McGREW, 2001, p.75). Eles entendem que a solugdo so ¢
possivel dentro das fronteiras do Estado-nag@o, no qual as desigualdades podem ser enfrentadas
com sucesso ¢ legitimidade por meio do aparato dos sistemas nacionais de bem-estar social e da
busca resoluta de riqueza e poder econdmico-nacionais, pois 0S governos nacionais sao 0s
unicos instrumentos capazes de mediar e corrigir as consequéncias da internacionalizagdo

econdmica desigual, de modo a viabilizar a efetivagdo da “boa comunidade”.

Conforme se verifica, ha razoavel consenso acerca da existéncia de prejuizos para os
processos democraticos em face da globalizagdo, a democracia ¢ renegada em seu sentido

substancial, pois, com a prevaléncia da transnacionalizagdo, ha um direcionamento para o
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autoritarismo mediante o aumento da exclusdo social, bem como, que a principal consequéncia
desse tipo de “democracia” vivenciada, em que o Estado acaba nao cumprindo seu papel de
efetivar os direitos de cidadania, ¢ a auséncia de referéncias ideoldgicas e politicas que funcionem
como alternativas a filosofia do capital transnacional que se tornou predominante. Assim, ndo

restam davidas de que ¢ preciso repensar e recriar a democracia no contexto da globalizag@o.

2.3.4.3 O Brasil da globalizacao

Relativamente a América Latina, o centro de conflito de interesses, inerente a
democracia, estd num estadgio ainda bem incipiente, pois ndo obstante no cenario das
discussdes politicas democracia seja uma palavra de ordem, a predominancia maior do seu
significado ¢ o da participag¢do do cidaddo somente pelo voto (bem ao gosto da globalizacao
imperial), o que tem pouca utilidade pratica, em funcdo das politicas publicas serem
executadas por tecnoburocratas nao eleitos e sem nenhum compromisso com os votantes (na
maioria das vezes contra a vontade popular). Assim, ndo hd que se falar na existéncia de
controle da autoridade publica e da materializagdo de principios democraticos na América

Latina em tempos de globalizagao.

Com relagdo ao Estado brasileiro, sua historia ¢ marcada pela heranga da estrutura
escravista com consequente desenvolvimento econdmico posterior marcado pela desigualdade.
Essa estrutura revela tracos proprios de uma sociedade de castas na qual se superpdem mundos
socialmente radicais, separados quanto as condi¢des de vida e unidos por formas de intercambio
a determinadas esferas de atividade (REIS, 1997). As tendéncias novas, envolvendo a dindmica
tecnologica e econdmica, sinalizadas pela globalizagcdo induzem ao aumento da desigualdade
social, do desemprego, da pobreza e da violéncia urbana, implicando uma maior sedimentacao

da desigualdade social integrante da histéria brasileira.

Essa conjuntura ¢ resultante da sujeicao que ¢ exercida sobre o pais em relacdo aos
compromissos financeiros impostos pelo FMI e demais 6rgdos internacionais. Ilustrativos
dessa assertiva sdo os dados relativos a despesa publica do periodo de 2005 a 2009, cujo total
de dispéndio com “Amortizacdo e Juros da Divida” correspondem a 55,37% do total da

despesa, conforme se demonstra:
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Tabela 2 - Comparativo da “Amortizagdo e Juros da Divida” em relacao a despesa total de
2005 a 2009

Exercicio Despesa Total (Gastos Diretos do Amortizagdo e Juros da % de Amortizagdo e Juros da
Governo + Transferéncias de Divida — R$ Divida em relagdo a despesa
Recursos) — R$ total
2009 1.262.374.975.560,46 641.839.146.481,79 50,84
2008 1.134.888.206.999,31 559.030.230.104,78 49,26
2007 1.103.814.978.723,15 611.818.042.183,76 55,43
2006 1.082.654.452.447,12 648.546.210.711,01 59,90
2005 1.011.005.214.896,58 636.804.746.610,41 62,99
TOTAL 5.594.737.828.626,62 3.098.038.376.091,75 55,37

Fonte: BRASIL. Portal da Transparéncia do Governo Federal, 25 fev. 2010.

Assim, assiste razdo a Bonavides (1999, p.56), quanto ao entendimento de que “a
globalizacdo ¢ o fascismo branco do século XXI: universaliza o egoismo e expatria a
solidariedade”, transforma os Estados em nagdes na aparéncia, mas colonias na substancia,
colocando numa encruzilhada os destinos da civilizacao, a qual sé restam duas alternativas:

Ou esta caminha armada para a luta e nao importa o holocausto que possa advir, ou
baixa a cerviz e assiste passiva, a uma capitulacdo sem honra, com o povo
transformado em multiddo, o cidaddo em sudito, a nagdo em mercado, a constituigdo
em decreto-lei ou medida provisoria, o governante em satrapa, o pais em colonia
(BONAVIDES, 1999, p.56).

Todavia, esse posicionamento de Bonavides (1999) encontra certa divergéncia nas ideias
do Sociodlogo e Cientista Politico Lamounier (2010) que, em entrevista concedida a Revista
Veja, ao referir-se aos 30 milhdes de brasileiros que nos ultimos sete anos ascenderam a classe
média, a chamada Classe “C” do Brasil”, a qual, segundo o Socidlogo, pode ser identificada por
meio da renda ou pelo nivel da educagdo (representada em linhas gerais pelas familias com
renda mensal de R$ 1.115,00 a R$ 4.807,00), posicionou-se no sentido de que essa ascensao
pode ter sua origem creditada a globalizacdo, pois “[...] Tomamos conhecimento do mundo, e
nossa relacdo comercial com outros paises se fortaleceu. Isso s6 foi possivel, evidentemente,

porque nossa economia estava estabilizada e nossa moeda era respeitada’.

O resultado do levantamento efetuado pelo Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento (Pnud), e divulgado em out./2009 (dados de 2007), no que concerne ao
ranking do Indice de Desenvolvimento Humano (IDH)" 2009, demonstra o pais classificado
dentro do grupo das nagdes consideradas com “alto desenvolvimento humano” (IDH superior

a 0,800) por ter conquistado o indice de 0,813, estando na 75* posi¢do, o que implica

" Para os soci6logos ¢ o “conjunto de pessoas que acabam de vencer a pobreza”, correspondendo a cerca de 90
milhGes de brasileiros, quase metade populagdo. (LAMOUNIER, 2010).

' Pelas regras do indice, quanto mais proximo de 1, melhor é o resultado. Tanto em 2006, como em 2009, o
melhor desempenho foi o da Noruega com 0,965 ¢ 0,971, respectivamente.



90

evolugdo, uma vez que no ranking do IDH de 2006 (dados de 2004) figurava no grupo com
“médio desenvolvimento” em face do seu indice de 0,792, embora na posi¢ao 69°. Entretanto,
mesmo com essa classificacao, permanece atrds de paises vizinhos como o Chile, a Argentina,
o Uruguai e a Venezuela, dos quais se destaca a Venezuela que, embora em 2006 estivesse em
posicao inferior a do Brasil, avangou 14 posi¢des no ranking de 2009, comparados os dois

periodos, ficando classificada na posicao 58. Demonstrativo a seguir:

Tabela 3 - Comparativo de IDH

IDH 2006 IDH 2009
Posi¢do | Pais IDH Posi¢do Pais IDH

36 Argentina 0,863 44 Chile 0,878

38 Chile 0,859 49 Argentina 0,866

43 Uruguai 0,851 50 Uruguai 0,865

69 Brasil 0,792

72 Venezuela 0,784 58 Venezuela 0,844
75 Brasil 0,813

82 Peru 0,767 78 Peru 0,806

83 Equador 0,765 80 Equador 0,806

Fonte: PROGRAMA DAS NACOES UNIDAS PARA O DESENVOLVIMENTO (PNUD). IDH 2006; IDH 2009.

Considera-se, também, que ndo obstante o Brasil tenha ingressado no grupo das nagdes
consideradas com “alto desenvolvimento humano”, com base nos critérios do Pnud e tenha
havido a ascensdo social de cerca de 30 milhdes de brasileiros nos ultimos sete anos,
conforme aponta Bolivar Lamounier, grande parte de sua populagdo se encontra excluida do
mercado de trabalho, uma vez que tendo populacdo em idade ativa (pessoas com 10 anos ou
mais de idade) estimada em 41.201.000 de pessoas, referéncia jan./2010, 7,2 % (sete virgula
dois por cento) desse total, correspondendo a 2.966.472 pessoas compdem a taxa de
desocupacio," enquanto que em referéncia a dez./2002, a populag¢do em idade ativa (pessoas
com 15 anos ou mais de idade) foi estimada em 33.777.193 de pessoas e, desse total, apenas
987.030 pessoas correspondem a “populagdo desocupada”.'® Assim, a auséncia do Estado no
fornecimento de servicos como saude, educagdo e seguridade social, implica acréscimo do
numero de excluidos, representando a politica da globalizagdo, de predominancia do mercado,
uma politica de promoc¢do e/ou agravamento da exclusdo social de amplos setores da
populacdo. Acrescenta-se a isso a constatacdo de que a ideia de pertencer a um mundo

globalizado parece ter tirado das pessoas o sentimento de pertencer a uma nagao, de ter um

> Cf. Indicadores do IBGE em “Pesquisa mensal de emprego referente a jan./2010”, envolvendo as regides
metropolitanas de Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Porto Alegre.

' Cf. Indicadores do IBGE em “Pesquisa mensal de emprego — antiga metodologia referente a dez./2002”, envolvendo
as regides metropolitanas de Recife, Salvador, Belo Horizonte, Rio de Janeiro, Sdo Paulo e Porto Alegre.
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local de origem. E a consequéncia disso ¢ a produg¢do de diversos problemas sociais,

envolvendo violéncia, corrupgao e descaso com a vida.

Dessa forma, enquanto ndo for possivel a concretizagdo de regras democraticas
internacionais, resta ao Estado brasileiro, em parceria com a sociedade, adotar mecanismos de
observancia e controle acerca dos eventuais efeitos da globalidade, percebidos até entdo, os
quais nao apenas representem empecilhos para a estabilidade da democracia, mas possam
implicar em conducao no sentido oposto, conforme registros neste trabalho. O direcionamento
das politicas publicas internas que reduzam as desigualdades sociais parece ser um caminho
viavel. A razdo para a ado¢do dos citados mecanismos teria muitos argumentos a favor,
conforme se pode identificar alguns ao longo deste trabalho, mas o principal deles ¢ o bem-
estar do homem. A dignidade da pessoa humana ¢ um valor universal que se sobrepde a
qualquer outro, devendo os regimes e sistemas, independentes da tendéncia, serem em favor
dos individuos (ndo apenas de um pequeno grupo de individuos), ou seja, estarem a servigo da

concretizagdo da dignidade da pessoa humana.



3  CONTROLE SOCIAL DAS POLITICAS PUBLICAS NO BRASIL

No inicio do século XX, nos paises de capitalismo mais avancado (incluindo-se a
Europa e América do Norte), houve um avango das estruturas estatais no sentido de dar
capacidade ao Estado para intervir nos diversos ambitos da vida social por meio das politicas
publicas, sendo chamado esse fendmeno de “welfare state” — Estado do Bem-Estar Social, em
funcdo de suas agdes se voltarem para a mobilizacdo em larga escala do aparelho estatal de
uma sociedade capitalista, com o fim de executar medidas orientadas para o bem-estar de sua
populacdo. No Brasil, o surgimento das principais estruturas responsaveis pelas politicas
publicas dentro desse enfoque de bem-estar para a sociedade ocorreu apos a Revolucao de
1930, com Getulio Vargas, mediante o surgimento do Estado nacional-desenvolvimentista.

(SCHMIDT, 2007).

Com relagdo ao controle social, na perspectiva democratica contemporanea, tem suas
bases na teoria de Rousseau que atribuiu ao povo o poder de controlar as agdes do executivo,
numa visao ideal do Estado totalmente controlado pelo povo, por ser este o real detentor da
soberania e, o Estado a expressdo da vontade geral. O controle da sociedade sobre o Estado
em defesa do interesse publico sobre o interesse privado nos negocios publicos ¢ um bom

referencial para analisar a atual realidade das politicas publicas no Brasil. (CORREIA, 2004).

A Constituicdo Federal brasileira de 1988, em seu artigo 3°, estabelece como
objetivos fundamentais da Republica Federativa do Brasil construir uma sociedade livre,
justa e solidaria; garantir o desenvolvimento nacional; erradicar a pobreza e a
marginalizacao e reduzir as desigualdades sociais e regionais; € promover o bem de todos,
sem preconceitos de origem, racga, sexo, cor, idade e quaisquer outras formas de
discriminacdo. Esses objetivos sdo refor¢ados em outros artigos da Constituicdo, em
especial, no 6° (assisténcia aos desamparados), 170 (conforme os ditames da justica

social), 193 (como objetivo o bem-estar e a justiga sociais) € 219 (o mercado interno
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viabilizar o bem estar da populagdo).' Eis o espa¢o no qual entram em cena as politicas
publicas, sao elas o principal instrumento disponivel ao Estado para consecucdo dos fins
constitucionais, por meio da atuacdo da Administragao Publica na utilizacao dos recursos
publicos que, em razdo de serem escassos, exige sejam estabelecidas prioridades frente a

gama de direitos a serem concretizados.

Mas sera que no momento de estabelecer essas prioridades a Administragdo Publica o
faz do melhor modo possivel, otimizando os recursos ¢ buscando a méaxima efetividade dos
fins constitucionais? Seria o controle social uma forma eficaz para induzir a Administracao
Publica a pratica dessa otimiza¢do? A sociedade como principal destinataria das politicas
publicas e na condicao de co-responsavel pelo conteudo democratico da constituicdo vigente,

conforme se registrara, tem o dever de se engajar na busca por controle social efetivo?

Os art. 70 a 75 do texto constitucional determinam a incumbéncia de controle por parte
do proprio Estado. No que concerne a Unido e suas entidades da administracdo direta e
indireta, cabe ao Controle Interno do Poder Executivo e ao Controle Externo, o qual ¢
exercido pelo Congresso Nacional, com o auxilio do Tribunal de Contas da Unido.
Relativamente aos estados, municipios e distrito federal, por meio de tribunais de contas, cuja
organizag¢do, composicdo e fiscalizagdo deve seguir, no que couber, as normas aplicadas pela
Unido. Entretanto, tais 6rgdos tém limitacdes, tanto de ordem material, quanto de recursos
humanos, tendo, como consequéncia disso, um desempenho aquém do necessario. Todavia,
ndo obstante seja importante destacar a existéncia de tais formas de controle, estas ndo serao

objetos de estudo do presente trabalho.

Relativamente aos individuos, a Constituicdo Federal de 1988 dotou a sociedade de
instrumentos de participagdo direta, tais como: plebiscito, referendo, iniciativa popular, direito
de revogacgdo e veto popular, entretanto, em termos praticos, tais instrumentos nao t€ém sido
suficientes para otimizar a efetividade dos direitos fundamentais e, consequentemente, dos
objetivos da Republica brasileira. Contudo, ha varios outros indicativos constitucionais em

favor de outras formas de participagdo direta, as quais serdo tratadas neste capitulo.

' “Art. 6° Sdo direitos sociais a educacio, a satde, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a previdéncia
social, a protecdo a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma desta Constitui¢ao.”
“Art. 170. A ordem econdmica, fundada na valorizagdo do trabalho humano e na livre iniciativa, tem por fim
assegurar a todos existéncia digna, conforme os ditames da justi¢ca social, observados os seguintes principios:”
“Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, ¢ como objetivo o bem-estar e a justica
sociais.” “Art. 219. O mercado interno integra o patrimonio nacional e sera incentivado de modo a viabilizar o
desenvolvimento cultural e sdcio-econdomico, o bem-estar da populaciio e a autonomia tecnoldgica do Pais,
nos termos de lei federal”. (grifos nossos)
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Trata-se de formas de fiscalizacdo que devem ocorrer do ambito externo para o ambito
interno do Estado, as quais ora recebem o nome de “controle popular”, ora de “controle social
do poder”, da mesma forma que ora tem por finalidade habilitar o particular a imiscuir-se nas
coisas do Estado para defesa de direito ou de interesse pessoal e ora com vistas a defesa de
direito ou interesse geral. O inciso XXXIV, alinea “b”, do art. 5° da Constituicdo Federal, o
qual prevé o direito a “obtencao de certiddes em reparti¢des publicas, para defesa de direitos e
esclarecimento de situagdes de interesse pessoal” ¢ um exemplo de mecanismo de defesa de
direito e interesse pessoal, representando a expressao dos direitos de liberdade, assim como o
inciso LXXIII do art. 5° da Constituicao Federal, o qual define que “qualquer cidaddo ¢ parte
legitima para propor a¢ao popular que vise a anular ato lesivo ao patrimdnio publico ou de
entidade de que o Estado participe, & moralidade administrativa, ao meio ambiente ¢ ao
patrimonio histérico e cultural [...]°, ¢ um exemplo de mecanismo de defesa de interesse
geral, possibilitando o exercicio dos direitos de cidadania. (BRITO, 1993). O enfoque deste
trabalho serd centrado no controle social a partir da participacao popular em instancias do

aparelho estatal, 6rgdos, agéncias ou servigos publicos responsaveis pelas politicas publicas.

3.1 A sociedade civil e a construciio dos espacos de participacio

A sintese conceitual de sociedade civil, de Locke até os fisiocratas, referia-se ao estado da
natureza ou sociedade natural. A partir de Hegel, deixa de ser uma ordem natural “que deve ser
libertada das restrigdes e distor¢des impostas por mas leis positivas” passando a ser o reino da
dissolugdo, da miséria e da corrupgao fisica e €tica, o qual deve ser regulamentado, dominado e
anulado na ordem superior do Estado, ou seja, inclui a esfera das relagdes econdmicas, a
formacdo de classes, a administragdo da justica e o ordenamento administrativo e corporativo.

Constitui 0 momento intermediario entre a familia e o Estado. (BOBBIO, 1987, p. 29-30).

Para Marx, a anatomia da sociedade civil deve ser buscada na economia politica, em
que essa sociedade compreende todo o conjunto das relagdes materiais entre os individuos no
interior de determinado grau de desenvolvimento das forcas produtivas e transcende o Estado
¢ a nacao, nao obstante tenha de se afirmar em relagdo ao exterior como nacionalidade. Ja
Gramsci deriva seu conceito de sociedade civil de Hegel, no momento final, em que por meio
da organizacdo e da regulamentacao dos diversos interesses (as corporagdes) sao postas as

bases para a passagem ao Estado. (BOBBIO, 1987).
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Em relagdo a Gramsci, com a particularidade de que a no¢do geral de Estado passa a
incluir elementos comuns a noc¢do de sociedade civil, podendo-se dizer que Estado =
sociedade politica + sociedade civil, ou seja, da-se uma hegemonia garantida pela coer¢ao, em
que para manter o consenso o Estado incorpora demandas das classes subalternas, dai a
assertiva de que ndo existe uma distingdo entre Estado e sociedade civil, mas uma unidade
organica. O Estado gramsciano ¢ produto das lutas sociais e nele o controle social seria
movido pelas contradi¢des presentes na sociedade civil, ora favoraveis a classe dominante,
ora a classe subalterna, conforme a correlagdo de forca entre as classes, surgindo dessa luta
para a incorporacdo de interesses a possibilidade das classes subalternas controlarem, de

alguma forma, as acdes do Estado, influindo, por consequéncia, na alocacdo dos recursos

plblicos. (CORREIA, 2004).

Enquanto para Marx o conjunto das relagdes de producdo constitui a estrutura
economica da sociedade, a base real sobre a qual se eleva a superestrutura juridica e politica e
a qual correspondem formas determinadas da consciéncia social, para Gramsci, ndo ¢ a
estrutura econdmica que determina diretamente a ac¢ao politica, mas sim a interpretagao que se
tem dela e das chamadas leis que governam o seu movimento. Segundo Bobbio (1987), a
superestrutura ¢ o momento da catarse, em que a necessidade se resolve em liberdade,

entendida por Hegel como consciéncia da necessidade.

Dentro da perspectiva liberal contemporanea, a sociedade civil ¢ considerada
homogénea, sem conflitos de classes e portadora de interesses universais, a qual efetuara
controle sobre um Estado que € neutro e que se situa acima das classes sociais. (CORREIA,
2004). Das visoes de estudiosos modernos das relagdes sociais, destaca-se a de Habermas
(1997), o qual compreende a sociedade civil como um conjunto que abrange movimentos,
organizacgdes e associacdes, os quais captam os ecos dos problemas sociais que ressoam da
esfera privada, condensa-os e os transmite para a esfera ptblica, havendo uma expectativa de

superacao das necessidades a partir desse processo interativo.

Como consequéncia do reconhecimento da necessidade de transformagdo social por
meio do engajamento da sociedade civil, formas de participagao tém sido buscadas. Um
importante marco para as praticas de participacao foi o processo de industrializacdo brasileira,
impulsionado, a partir dos anos 1930, o qual criou um tipo de relagdo entre Estado e
Sociedade. (TEIXEIRA, 2006). Ocorre que a visdo de participagao daquela época ndo tinha o

mesmo sentido politico que tem hoje, pois, historicamente, o controle social vinha sendo
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entendido como o controle do Estado ou do empresariado sobre as massas, que ndo tendo
capacidade de se auto-organizar deveria ser tutelada pelo Estado. (BRAVO, 2001). Tratava-se

de concepgao paternalista e a0 mesmo tempo autoritaria.

A necessidade de participagdo social ja € reconhecida por muitos governos que buscam
legitimidade para sua atuagdo, em funcdo da existéncia de discussdes, ja ha algum tempo,
acerca da insuficiéncia do processo representativo para consolidar a democracia. E um
rememorar da teoria de Hegel, no sentido de que a vontade universal ¢ determinada ao nivel
da propria sociedade civil, e das ideias de governo de concep¢do republicana, na qual a
politica objetiva um processo inclusivo de formacdo da opinido e vontade dos cidaddos.
Oportuno consignar o posicionamento de Albuquerque (1999), segundo o qual, a unica
alternativa disponivel aos que defendem uma cosmovisdo democratica da sociedade e de seus
vinculos com o poder situa-se em um necessario resgate da ideia de soberania, no intuito de
reafirmar o sentido politico de formagdo da vontade nacional e de sua for¢a incontrastavel
sobre os demais poderes privados que com ela colidam. Dai a necessaria tarefa de construgao
de um Estado marcado pela cidadania e pelas vontades que o conforma, resultando numa

expressao superior da vontade popular e da nacionalidade.

No Brasil, as primeiras experiéncias de participacdo da sociedade civil na gestdo
publica, visando democratizé-la, com o sentido que tem hoje, ocorreram ainda nos anos 1970
em Lages/SC e Boa Esperanca/ES e nos anos de 1980 em Vila Velha/ES, todas voltadas para
a participagao da sociedade na gestao. (OLIVEIRA, 2004).

A Igreja Catdlica exerceu importante papel na construcdo de bases para efetivar os
espacos de participagdo e conscientizar o cidaddo. Com fundamento na Teologia da Libertagao,
pregada por adeptos como Leonardo Boff e Frei Beto, inseriram-se padres, freiras € membros
da agdo pastoral na funcao de orientar o povo em seu dia-a-dia para constru¢do das ideias de
organizagdo, conquista e defesa de direitos sociais — as chamadas “organizacdes de base”, cujas
palavras de ordem eram: educacdo popular (fundamentada no método de Paulo Freire),
autonomia, auto-organizagdo, independéncia, direitos humanos, democracia direta, etc.
(CARVALHO, 1998). Esse engajamento da Igreja propiciou mudanga histérica na
conscientizacdo do homem simples, funcionando como propulsora de desenvolvimento
econdmico e de constru¢do de uma democracia mais social, tendo sido, também, o processo
embrionario da formacao dos movimentos sociais despontados nas décadas de 1970 e 1980, os

quais tiveram grande participagdo no processo constituinte, sendo co-responsaveis pela
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ampliacdo, no texto constitucional vigente, das formas de participacdo popular. (CARVALHO,
1998). A Constituicao Federal de 1988 inseriu o sentido de controle social como forma de

participagdo da populacdo na elaboracao, implementacao e fiscalizagao das politicas sociais.

Dentre os movimentos sociais despontados nos anos de 1980, da-se destaque ao
organizado pelos trabalhadores da metalurgia, em S&o Paulo, com a criagio da Central Unica
dos Trabalhadores (CUT), com representagdo nos trés niveis federativos e a fundacdo do
Partido dos Trabalhadores pelo Lula, mediante a percepcao de que os trabalhadores deveriam
fazer politica partidaria como forma de transformar em lei as conquistas obtidas nas lutas
reivindicatorias. Da mesma forma que os movimentos conduzidos pela Igreja Catdlica, foram
capazes de romper com a tradicional subordinagdo e condi¢ao de cidaddos de segunda classe,
mediante a conquista de espacos proprios, sendo por isso, considerados construtores de uma
nova esfera publica no Brasil, implicando, também, em avango da autonomia dos

trabalhadores organizados frente ao Estado.

Na visao de Weffort (1992), as questdes sociais inseridas na Constituicdo de 1988 so
estdo ali pela absoluta impossibilidade de evita-las, devido as pressdes sociais exercidas no
periodo da redacdo constitucional, mas tais questdes permanecem marginais, inclusive, pelo
fato de que a participacdo social no processo constituinte ocorreu por meio de grupos e
movimentos sociais de carater corporativista, os quais ndo tiveram capacidade de propor uma
nova visao da comunidade nacional. E a consequéncia disso ¢ a existéncia de um sistema dual
— os integrados e os marginalizados — com a disponibilidade de mecanismos efetivos de
participagdo e influéncia para os grupos social e economicamente dominantes e para os
segmentos organizados da sociedade e um regime de coer¢do e de terror (nos casos extremos)

para os que sdo muito pobres e incapazes de se organizar.

Numa visdo inversa, da 6tica do Estado para a sociedade, ¢ importante ressaltar que, no
inicio dos anos de 1990, surgiu o termo “Nova Administragdo Publica”, fruto de investigacao
académica em paises anglo-saxdes, em especial, Reino Unido, Australia e Nova Zelandia,
cujas teorias delimitam modelos gerenciais dos quais se destaca o de “orientacdo ao servigo
publico”, o qual representa uma fusao de ideias provindas da administracdo privada para
aplicag@o no setor publico, imbuidas de preocupagdo com a qualidade dos servigos prestados,
oportunidades de participacdo dos usudrios nas decisdes de gestdo publica e constru¢do do
conceito de cidadania, caracteristicas do modelo que embora propicio a pratica de controle

social ainda se encontra em estagio inicial de implementacdo, mesmo em paises
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desenvolvidos (MEDEIROS; PEREIRA, 2003), sendo essa a base tedrica para a

institucionaliza¢do de algumas formas de controle social no Brasil.

Para Brito (1993), a finalidade do controle social do poder, enquanto direito subjetivo, ¢
forcar o Estado a acatar a conduta do particular perante ele proprio, obrigar o Estado a
submeter-se as consequéncias da conduta assumida pelo particular perante o Estado. Assim,
independente da forma de manifestacdo desse controle — denuincia, representagao, reclamagao,
etc. — o individuo pretende impor ao Estado a vontade particular, que ¢ a de ter acesso a
intimidade das repartigdes publicas para reconstrucdo de fatos ou apuragdo de
responsabilidades e desfrutar de uma situagdo juridica ativa contra o Poder Publico. Quanto
ao Estado, nessa situacdo, assume a posicdo de subalternidade, integrando uma relagdo
juridica concreta com prevaléncia do direito subjetivo em relagdo ao poder politico.” Todavia,
considerando que o poder politico ndo sai das maos do Estado para as maos do particular, que
apenas aplica uma norma constitucional pré-existente, ndo participando, portanto do processo
de elaboracao juridica, ndo hd que se falar de participagdo popular, que de fato s6 existe
quando o individuo, de forma individual ou associadamente, exerce o poder de criar norma
juridica estatal, que € norma com dever de acatamento de toda coletividade. Brito exemplifica
com os artigos 7°, inciso XI; 10, caput; 14, caput; 194, inciso VII; 198, caput; 204, inciso II; e
206, inciso VI da Constituigdo Federal’, previsdes constitucionais de participagdo popular e
afirma que apenas no caso do art. 204, inciso Il a Constitui¢do atrelou a palavra
“participa¢dao” ao vocabulo “controle”, demonstrando que o objetivo pretendido ndo € o de
oposicdo ao governo, mas o de negociagdo com ele para a producdo de uma nova regra

juridica publica, constituindo esse fenomeno o “Estado participativo™.

? Poder politico no sentido de poder de mando, de normatizagdo, poder de definir e gerir os interesses gerais.

3 “Art. 7° Sdo direitos dos trabalhadores urbanos e rurais, além de outros que visem a melhoria de sua condigo
social: [...] XI - participa¢do nos lucros, ou resultados, desvinculada da remuneracdo, e, excepcionalmente,
participagdo na gestio da empresa, conforme definido em lei; Art. 10. E assegurada a participagdo dos
trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus interesses profissionais ou
previdencidrios sejam objeto de discussdo e deliberacdo. Art. 14. A soberania popular serd exercida pelo
sufragio universal e pelo voto direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: [...]
Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de acdes de iniciativa dos Poderes Publicos e
da sociedade, destinadas a assegurar os direitos relativos a satde, a previdéncia e a assisténcia social. VII -
carater democratico e descentralizado da administragdo, mediante gestdo quadripartite, com participacdo dos
trabalhadores, dos empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgdos colegiados. (Redacdo dada pela
Emenda Constitucional n® 20, de 1998) Art. 198. As agdes ¢ servicos publicos de saude integram uma rede
regionalizada e hierarquizada e constituem um sistema inico, organizado de acordo com as seguintes diretrizes:
Art. 204. As agdes governamentais na area da assisténcia social serdo realizadas com recursos do orgamento da
seguridade social, previstos no art. 195, além de outras fontes, e organizadas com base nas seguintes diretrizes:
[...] IT - participag@o da populagdo, por meio de organizagdes representativas, na formulacdo das politicas e no
controle das agdes em todos os niveis. Art. 206. O ensino serd ministrado com base nos seguintes principios:
VI - gestdo democratica do ensino publico, na forma da lei.”
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Construir formas avancadas e eficazes de controle social sobre o Estado talvez seja o
maior desafio politico contemporaneo, em funcao da ampliagao da esfera de poder do ambito
local para o global, com prevaléncia do poderio dos bancos, do capital financeiro e do
complexo industrial-militar, especialmente o norte-americano, ou seja, sob as influéncias da
globalizag¢do. No caso brasileiro, conforme Palhano (2004), faz-se necessario o fortalecimento
do poder local como meio para reduzir as desigualdades produzidas por essa ordem mundial

globalizada, o que exige a participagao ativa da populagdo e da sociedade organizada.

Nao obstante os efeitos da globalizagdo sejam agravantes negativos para a consolidagao
dos processos democraticos internos e requeiram um certo controle de suas interferéncias,
conforme ja registrado, hd muitos entraves ao controle por parte da sociedade que sdo inerentes
ao Estado-nac¢do, a formacgao autoritaria do Estado brasileiro, e que precisam ser minimizados, o
que, alids, vem ocorrendo, mas falta um maior engajamento dos governos e demais politicos
que, embora com gosto apurado pelo uso da palavra democracia em seus discursos, ainda
contam com uma maioria conservadora que resiste em reconhecer que a legitimidade de suas

decisdes nao tem como prescindir do controle social, da participagao dos cidadaos.

3.2 Entraves ao exercicio do controle social

Controle social efetivo existe onde ha cidadania e sociedade civil organizada que seja
capaz de identificar as dificuldades a serem superadas, os mecanismos que precisam ser
implementados pelo Estado e pelos proprios cidadaos e que tenham determinacdo para adotar
as acdes consideradas capazes de propiciar a superagdo de tais dificuldades, mesmo que
esbarrando no preconceito historico da “incapacidade” ou nas tentativas de esvaziamento das

ideias por parte dos governantes e grupos politicos dominantes.

Superar os entraves ao controle social ndo ¢€ tarefa facil, pois a tese da incompeténcia ou
fragilidade da sociedade civil ¢ antiga e parte de diferentes correntes intelectuais e politicas,
as quais insistem em defender que o cidaddo precisa ser tutelado, que ¢ incapaz de exercer a
cidadania. Essa tese privilegia o Estado como agente historico e pressupde que o homem sé
pode ser historico na medida em que participa do Estado ou de um projeto deste. Em funcao
disso, ndo ¢ incomum que a organizacdo dos intelectuais no Brasil esteja sempre em

articulacao com o Estado, falando por este, em nome deste ou a partir deste. (FREIRE, 2001).

Os entraves ao controle social, embora envolvam a esfera do individuo e a do Estado,

inter-relacionam-se entre si, com uns exercendo influéncia sobre os outros, num processo de
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autoconstrucao didria, por isso mesmo, as agdes minimizadoras dos efeitos de algum deles
terd poder de influéncia sobre os demais, conforme se detalha. Entretanto, requer sejam
redescobertos outros mecanismos de superacdo, uma vez que as for¢as de contencdo ndo se
limitam as fronteiras do Estado-nacdo. Destacam-se como principais a deficiéncia da
cidadania dos brasileiros, a falta de acesso a informagao real e de qualidade e ao excesso de

uso da burocracia a servigo dos tecnocratas.

3.2.1 A auséncia de cidadania

Ser cidadao ¢ ter direito a vida, a liberdade, a propriedade, a igualdade perante a lei: &,
em resumo, ter direitos civis. E também participar no destino da sociedade, votar, ser votado,
ter direitos politicos. Os direitos civis e politicos ndo asseguram a democracia sem os direitos
sociais, aqueles que garantem a participacdo do individuo na riqueza coletiva: o direito a
educagdo, ao trabalho, ao salario justo, a saude, a uma velhice tranquila, etc. Exercer a

cidadania plena ¢ ter direitos civis, politicos e sociais. (PINSKY, 2003).

Uma politica de justica social e distributiva, com a alocagdo de recursos para as reais
necessidades dos individuos, requer o crescimento da atuacao dos cidaddos como agentes do
processo, mediante o exercicio da cidadania. Porém, no caso brasileiro, a cidadania ¢ um
processo, cuja construcdo ainda ¢ bastante incipiente, pois construir cidadania democratica
exige algum tipo de controle dos cidaddos sobre os governantes, como forma de protegdo
contra agdes arbitrarias, o que s6 ¢ possivel se os cidaddos se sentirem participantes da
formulacao das leis e, a partir disso, percebam-nas como resultado de uma transagdo entre

iguais, conforme defende Habermas.

No Brasil, tem tido participagdo preponderante nesse processo de construcdo da
cidadania, os movimentos sociais nascidos a partir de demandas sociais, tais como, saude,
educagdo, transportes, moradia, etc., em que os individuos postulam condigdes dignas de
existéncia e, a partir disso, comegam a ter consciéncia de que parte da miséria em que vivem ¢
decorréncia direta de ac¢des indevidas dos governantes e demais agentes que compdem a
maquina estatal, sendo a corrup¢do o grande exemplo disso. Com essa percep¢ao, comega a
ser gerada uma certa indignagao que acaba funcionando como o “fermento da cidadania”, por

propiciar o surgimento de outros movimentos ou segmentos de movimentos sociais.

Nessa linha de raciocinio, destaca-se Alonso (1994), o qual dispde que a discussdo sobre

0s movimentos sociais vém contribuindo para a formacdo de um consenso de que, ao se eleger a
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acdo coletiva enquanto um sistema de relagdes, o objetivo € trazer os elementos que constituem
a dinamica dos grupos formados por pessoas socialmente destituidas e que estdo vivenciando
um processo de perda economica e cultural, dando-se énfase para a auto-percepgao dos
participantes e para a auto-formulacdo de conceitos e ideias, em busca de entender que forgas
motivam as pessoas a participarem de um grupo, o que, por sua vez, acaba contribuindo para o

desenvolvimento do cidadao, a partir da compreensao de seu ambiente.

Considerando-se que a democracia politica ndo resolveu os problemas econdmicos mais
sérios (como a desigualdade e o desemprego), permanecendo, também, os da area social,
como educagdo, saude, saneamento, etc., bem como, os civis, principalmente no que diz
respeito a seguranca individual, ja se perdeu a crenca de que possa resolvé-los com rapidez.
(CARVALHO, 2001). E uma das razdes dessa ineficacia consiste na auséncia de ampla
organizacdo auténoma da sociedade, o que facilita e contribui para que os interesses
corporativos consigam prevalecer, sem que a representacdo politica funcione para resolver os
grandes problemas da maior parte da populacao, num efetivo sistema dual (de integrados e
marginalizados), conforme entendimento manifestado por Weffort. Conclui-se que, se ha algo
a fazer em termos de consolidagdo democratica, ¢ reforgar a organizacdo da sociedade para

dar embasamento social ao politico, democratizando o poder.

Trata-se de situagcdo complexa, pois para que ocorra esse reforco na organizacdo deve
haver interacdo entre sociedade e Estado, no sentido de que este propicie aos brasileiros as
minimas condi¢des de existéncia, possibilitando a formacdo de cidadaos capazes de sair da
inércia e efetivamente participarem dos processos decisorios. Por outro lado, a inexisténcia de
uma sociedade organizada — com cidadaos em exercicio pleno da cidadania - propicia a que a
destinacdo de recursos privilegie interesses de pequenos grupos, de elites econdmicas e do
capital internacional, em detrimento de uma reducdo dos recursos para consecucao de

condi¢des minimas de existéncia aos individuos.

Mas nao ¢ so isso. Atualmente, a cidadania deixou de ser concebida como centro de
imputagdo de direitos e deveres das relagdes juridicas entre individuos e Estado, para adquirir
um estatuto muito mais “difuso, indefinido e borrado”, ante o fendmeno da globalizacao. A
crise da cidadania encobre uma crise do Estado-nagdo como modelo de organizagao juridico-
politica, atingindo em cheio o direito e a politica, os direitos humanos e a democracia, o
Estado e a Constituigdo, ou seja, condensa, em seu bojo, as tendéncias contraditorias da

globalizacdo, que exporta capitalismo e impde pautas de organizagdo econOmica, social e



102

politica a0 mesmo tempo em que converte os direitos em simulacro condicionado pelas
limitagdes do sistema. Julios-Campuzano (2008, p. 95-96) relaciona essas limitagdes em
duplo sentido, conforme se registra:
a) Pela precarizagdo dos direitos sociais no ambito interno dos Estados sob o
pretexto de sua inviabilidade em termos sistémicos, como consequéncia da

autonomizacdo do poder econdmico transnacional, cujas regras cerceiam
drasticamente o controle politico da economia;

b) Pela reacdo regressiva dos Estados desenvolvidos, que protegem seu nivel de
bem-estar frente as pressdes migratorias, a0 mesmo tempo em que submetem a
titularidade dos direitos a prévia cidadania.

Nos dias atuais, dentro do carater inovador do conceito de cidadania, destacam-se duas
dimensdes: o fato de ser uma derivacao da experiéncia concreta dos movimentos sociais, em
que a luta por direitos de igualdade e a diferenca constituiu a base fundamental para o
desenvolvimento da nocdo de cidadania e o fato de ter essa experiéncia concreta agregado
cumulativamente énfase na constru¢do da democracia. Partindo-se dessas dimensdes,
identifica-se a constru¢do da cidadania como estratégia politica, enquanto construgdo
histérica, que aponta para a construgdo e difusdo de uma cultura democratica. A nova
cidadania responde por um conjunto de interesses, desejos e aspiragdes de parte significativa

da sociedade, que nao se confunde com toda a sociedade. (DAGNINO, 1994).

Essa nova cidadania identificada por Dagnino (1994) pode ser reconhecida por alguns
tracos de sua construgdo historica, tais como: a) trabalha com uma redefinicao das ideias de
direitos que consiste em “direito a ter direitos”, que inclui a inveng¢do/criagdo de novos
direitos surgidos a partir de lutas especificas e da pratica concreta (ex. o direito a protecao
ambiental, o direito a moradia, etc.); b) ndo se vincula as estratégias das classes dominantes e
do Estado, requerem a constitui¢dao de sujeitos sociais ativos que definam o que entendem ser
os seus direitos e lutem pelo seu reconhecimento (uma cidadania de baixo para cima); c)se
constitui uma proposta de sociabilidade na medida em que na difusdo de uma “cultura de
direitos™ alarga o ambito da nova cidadania, busca um desenho mais igualitario das relacdes
sociais em todos os niveis; d) tem necessidade de transcendéncia do foco privilegiado da
relagdo com o Estado ou entre o Estado e o individuo para incluir de maneira mais intensa a
relacdo com a sociedade civil, num processo de conquista do préprio espago social com
recusa dos lugares pré-definidos, ndo se limitando ao reconhecimento formal de direitos pelo

Estado; e e) busca algo, além do acesso e inclusdo ao sistema politico, busca a construgao
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desse sistema, o direito de definir em qual sistema os cidaddos querem ser incluidos, ou seja,

busca a invencao de uma nova sociedade (ex. orgamento participativo).

Todavia, ¢ importante destacar uma outra concepcao de sociedade civil, mais restritiva e
mais despolitizada, representada por um grande nimero de organizagdes que travam discursos
abstratos de defesa da cidadania e da solidariedade social, denotando um aparente consenso
da sociedade e transmitindo a ideia de serem espacos democraticos em oposi¢cdo ao Estado
supostamente autoritario. Ocorre que essa visao tende a desgastar a no¢ao de bem publico ¢ a
fortalecer uma subjetividade antiptiblica que, cada vez mais, reduz o ideario universalista dos
direitos e o protagonismo do Estado como sujeito capaz de propiciar essa necessaria
universalizagcdo, o que ¢ um equivoco, posto que, diante da forg¢a e prevaléncia historica dos
interesses privados na esfera publica, o Estado ainda ¢ o agente com maior capacidade de

efetivar a universalizagdo de direitos e politicas sociais, conforme defende Raichelis (2006).

A cidadania no Brasil nunca atingiu niveis avancados de desenvolvimento em fun¢do da
falta de conscientizagdo dos espagos politicos, decorrente do baixo nivel de educagdao por
parte consideravel dos individuos, da visdo segregada entre os que governam e os que sao
governados, do grande nimero de individuos cuja maior luta diaria ¢ pela sobrevivéncia, mas
principalmente porque varios direitos de cidadania sdo desmontados todos os dias, em nome
de um Estado que privilegia o mercado em detrimento dos individuos e de um neoliberalismo

de conveniéncias, que exige a intervengao estatal somente quando convém ao grande capital.

Em face do exposto, mais do que nunca, ¢ necessario que os individuos tenham
compreensdo do ambiente em que vivem para que possam descobrir os caminhos para adquirir
essa cidadania moderna e implementar a organizacdo da sociedade, a qual depende, também, da
participagdo do Estado, pois a ampliagdo dos niveis de cidadania depende tanto do
fortalecimento dos processos de organizagdo comunitdria, como de politicas publicas que
interfiram positivamente na formacao dos individuos. O acesso a sistema eficaz de informagdes
decodificadas acerca das acdes do governo e dos demais agentes politico-sociais ¢ uma

importante ferramenta auxiliar desse processo por propiciar a construcao diaria de ideias.

3.2.2 A falta de acesso a informacgao

O acesso a informacao ¢ imprescindivel para o exercicio da democracia e da
participagdo social. Rousseau j& apontava a visibilidade plena como o fator diferenciador

basico do regime dos estados democraticos, em relagdo as autocracias tipicas dos grandes
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estados. (SEELAENDER, 2006). No mesmo sentido, Bobbio (1997), o qual entende que a
democracia pode ser definida de diversas maneiras, mas nenhuma das defini¢gdes pode
prescindir de incluir em seus conotativos a visibilidade ou a transparéncia do poder. Nesse
sentido, a Constitui¢do brasileira de 1988 estabelece, em seu artigo 5°, incisos XIV e XXXIII,

0 acesso a informagdo como um direito fundamental.*

Para um Estado Democratico de Direito, a preocupagdo com a legitimidade € a tonica e
essa legitimidade ndo se resume mais no voto para a escolha de representantes, requer a
participagdo dos individuos em todos os niveis, em uma perspectiva de baixo para cima, o que
sO ¢ possivel mediante o conhecimento pleno das a¢gdes empreendidas pelo Estado, pois ndo
ha como dar legitimidade ao desconhecido. Assim, filia-se ao entendimento de Bobbio (1999,
p. 406) o qual, apoiado no iluminismo kantiano, entende que o poder ndo tem, ndo deve mais
ter, segredos para o homem que saiu da menoridade, e “para que o homem que chegou a
maioridade possa fazer uso publico da propria razdo, ¢ necessario que ele tenha um

conhecimento pleno das questdes de Estado. [...] E necessério que o poder aja em piiblico”.

Os meios de comunicagdo, sem duvida, sdo instrumentos importantes para reduzir a
distancia entre o centro das decisdes e a populacgdo, fazendo funcionar a democracia, mediante
a visibilidade dos processos que envolvem a maquina estatal cujas agdes tém reflexo direto
sobre os individuos. Entretanto, hd duas questdes cruciais que envolvem “o acesso a
informacao”, colocadas com muita propriedade por Seelaender (2006, p. 65), que sdo a
tecnocracia e a “distor¢do ou reducdo de dados” feita pelos meios de comunicacao ao moldar

as questoes, visando atender a midia e aos polos de poder politico e econémico.

Relativamente a tecnocracia, por mais que as informacdes sejam disponibilizadas em sua
totalidade, havera areas que ndo serao compreendidas pelo homem comum por lhe faltar o
conhecimento técnico especifico, requerendo um processo permanente de tradugdo dessas
informagdes técnicas, dai a opinido de Seelaender (2006, p. 70-72, 77), de que o “direito de ser
informado” deve abranger o “direito a explicagdo”, sob pena de se tornar disfuncional. Por outro lado,

falta a sociedade o conhecimento necessario para decodificar as mensagens passadas pela midia.

* “Art. 5° Todos sdo iguais perante a lei, sem distingio de qualquer natureza, garantindo-se aos brasileiros e aos
estrangeiros residentes no Pais a inviolabilidade do direito a vida, a liberdade, a igualdade, a seguranga e a
propriedade, nos termos seguintes: [...] XIV - ¢ assegurado a todos o acesso & informagdo e resguardado o
sigilo da fonte, quando necessario ao exercicio profissional; XXXIII - todos tém direito a receber dos orgaos
publicos informagdes de seu interesse particular, ou de interesse coletivo ou geral, que serdo prestadas no prazo
da lei, sob pena de responsabilidade, ressalvadas aquelas cujo sigilo seja imprescindivel a seguranca da
sociedade e do Estado; (Regulamento).”
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Em func¢do disso, a opinido publica sofre os efeitos de ser manipulada sem que haja, por
parte dos individuos, a percepgao disso, pois ha um jogo politico por tras, dando a falsa
impressao de autonomia para ela, mediante os destaques em telejornais as “pesquisa de
opinido” com mudanca de metas partidarias, supostamente decorrente disso, ou ainda,
mediante informacdes prestadas apos sofrer recortes com reducdes que, ndo s6 mudam o
sentido em relacao ao todo, como podem distorcer completamente. Trata- se de uma inversao
no valor da informagdo a qual deve possibilitar ao individuo a formulacao de sua propria
opinido, ao invés de ser induzido a pensar sob determinada 6tica, como frequentemente ocorre

nesses casos de distor¢ao.

Para o Férum Nacional pela Democratizagdo da Comunicagdo, a democracia na
comunicacdo ¢ um elemento estratégico para a democracia plena no Pais, mas sé tem sentido
se produzir conteido democratico para incidir de maneira plural e descentralizada,
requerendo, para isso, o estabelecimento de um Coédigo Nacional de Etica para os meios de
comunicacdo, fruto de uma discussdo ampla e que reflita um acordo dos interessados
(sociedade civil, empresarios, trabalhadores da area e Estado), bem como, uma lei
democratica de imprensa que fornega mecanismos rapidos e eficientes de defesa contra os

abusos dos media, dentre outros instrumentos. (SCHRODER, 2004).

Embora sejam pertinentes e oportunas as sugestoes efetuadas pelo Forum Nacional pela
Democratizacao da Comunicagdo, em que a sociedade seria a grande favorecida, ndo ocorreram
avangos nesse sentido, em func¢ao de dificuldades no estabelecimento do mencionado acordo no
que diz respeito aos trabalhadores da area que, preocupados com a liberdade de imprensa, tém

imposto dificuldades as iniciativas de regulamentacdo da atividade.

Todavia, ocorreram avangos noutra esfera, a do governo federal que, em nov./2004,
disponibilizou a sociedade o Portal da Transparéncia, uma importante e inovadora ferramenta
para o controle social, o qual tem por objetivo dar maior transparéncia a Administracao
Publica federal e permitir que qualquer pessoa possa acompanhar a execu¢do dos programas e
acdes do Governo Federal.’ Trata-se de um banco de informagdes contendo a execugdo
financeira dos programas e acdes do Governo Federal, cuja alimentagdo dos dados ¢ de
responsabilidade dos ministérios, por serem eles os 6rgdos executores dos programas de

governo, cabendo a Controladoria-Geral da Unido reunir e disponibilizar tais informagdes,

> Langado pela Controladoria-Geral da Unido, 6rgio de Controle Interno do Poder Executivo Federal.
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mediante atualizacdo mensal. O sitio estd aberto a qualquer cidaddo e seu acesso ocorre por

meio da Internet, sem a necessidade de senha.

O portal ja abriga 584 milhdes de informagdes, abrindo ao controle social um volume de
recursos da ordem de R$ 3,8 trilhdes, sendo considerado um dos mais completos sitios do
género existentes no mundo, ja tendo recebido diversos prémios desde a sua criagdo,
destacando-se, dentre os mais recentes, o Prémio TI & Governo, concedido pela Plano Editorial,
empresa responsavel por varias publicacdes voltadas para o setor de tecnologia da informagao
(TT), cuja premiacdao ocorreu em 12/12/07, sendo avaliados critérios como carater inovador,
relevancia social e envolvimento de recursos humanos, possibilitando ao portal ser premiado na

categoria “e-Democracia”. (BRASIL, Portal da Transparéncia, 2007a, 2007b, online);

A transparéncia dos atos praticados pelos agentes publicos, em todos os niveis da
administracdo dos trés poderes da Republica, ¢ de grande auxilio para o exercicio do controle
social, uma vez que a troca de informagdes entre governo e sociedade deve ser um processo
continuo. Entretanto, ndo obstante o Portal da Transparéncia represente uma boa ferramenta
para a populagdo e a iniciativa tenha sido bastante aplaudida, inclusive no cenario internacional,
ha que se considerar que cerca de 79% (setenta e nove por cento) da populacdo com mais de dez
anos de idade nao acessa a Internet, num total de 120.624.911 (cento e vinte milhdes, seiscentos
vinte e quatro mil, novecentos e onze) pessoas, conforme Pesquisa Nacional por Amostra de
Domicilios (PNAD) referente a 2005, realizada pelo Instituto Brasileiro de Geografia e

Estatistica (IBGE), nao tendo, portanto como usufruir dos dados disponibilizados no portal.

Em que pese a importancia da criagdo do Portal da Transparéncia e a atual politica de
incentivo a participacdo social por parte do Governo Federal por meio de campanhas
educativas® como, “Olho Vivo no Dinheiro Publico” e “Portalzinho da Crianca Cidada”,
realizadas junto a varios municipios do Pais ou, a “Escola Virtual”, a qual oferta cursos a
distancia, as informacgdes disponibilizadas pelo proprio governo sdo insuficientes para
propiciar ao cidaddo um juizo de valor acerca da aplicagdo dos recursos nas politicas publicas,
posto que inexiste publicidade sistematica da execugdo fisico-financeira dos programas de
governo a qual contenha avaliacdo acerca das ndo execugdes or¢amentarias, de forma a
evidenciar ou possibilitar inferéncias acerca das razdes e dos possiveis impactos para o

atingimento do objetivo de cada politica publica.

% Executadas pela Controladoria-Geral da Unifo.
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Oportuno ressaltar o entendimento de Bobbio (1997) de que, se ndo houver uma
resposta a pergunta “quem controla os controladores?”, a democracia, como proposta de
governo visivel, estard perdida, por implicar numa tendéncia contraria a premissa do maximo
controle do poder por parte dos cidaddaos, uma vez que os governos dispdem de ilimitados
instrumentos técnicos de controle acerca do que fazem os cidaddos, mas estes s6 tém acesso

as informacgodes e dados que o proprio Estado entende conveniente dar transparéncia, dos quais

parte t€m essa transparéncia mitigada pela necessidade de tradugdo dos tecnicismos.

Conclui-se que a falta de acesso a informacao ¢ um entrave a ser superado, o qual passa
pela regulamentacdo da atuagdo dos agentes que fazem os meios de comunicagdo, os quais
devem rever sua importancia e responsabilidade em relacao a sociedade, para que possam
exercer o importante papel que a historia lhes reservou de co-autores de uma democracia
substantiva - a democracia que queremos. Com relacdo ao poder estatal, ndo obstante o Portal
da Transparéncia, seja a mais importante ferramenta ja disponibilizada a popula¢do apos a
Constituicao de 1988 — porque possibilita uma melhor atuagdo, tanto por parte dos agentes de
controle social institucional, quanto dos agentes de controle ndo institucionalizado, além de
possibilitar identificar novas formas de controle a partir dos dados ali coletados — a
otimizagdo de seu uso requer atuacgdo por parte do Estado quanto a disponibilizar a sociedade
instrumentos que potencializem sua utilizagdo, haja vista a inacessabilidade por parte
consideravel da populagao, conforme registrado, cabendo, ainda, implementar a publicidade

das avaliacdes dos programas de governo.

3.2.3 A tecnocracia e a burocracia

A primeira grande concep¢do de tecnocracia no contexto da sociedade capitalista ¢
atribuida ao socidlogo francés Claude-Henri de Rouvroy, conde de Saint-Simon (1760-1825), o
qual, contrariamente aos liberais classicos, ndo acreditava numa economia capaz de florescer
espontaneamente, assim, ndo via porque reduzir a um minimo as atividades governamentais,
nem admitia que os interesses individuais tivessem tendéncia a coincidir com o interesse geral.
Entendia que a sociedade sempre esteve e estara submetida ao controle da elite educada que
tendera a estabelecer um governo mundial, constituido pelas maiores sumidades cientificas,
com poderes para planejar o desenvolvimento da sociedade mundial. Via a sociedade dividida
em trés classes: os que nada t€ém, os proprietarios e os cientistas, cabendo o poder espiritual aos

cientistas e o poder temporal aos proprietarios. (MARTINS, 1975).
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A nogao de tecnocracia ¢ considerada das mais ambiguas em todo o corpo conceitual das
modernas ciéncias sociais. A primeira ambiguidade consiste em identificar os atores que a
no¢do evoca, a qual abrange desde engenheiros, economistas, diretores de produgao,
cibernéticos, burocratas do Estado-maior das forgas armadas até altos conselheiros cientificos
das autoridades governamentais. A segunda diz respeito a sua amplitude historica, sendo
atribuida, por vezes, como prenunciada por principios de pensadores politicos de outros tempos
como Platdo ou Francis Bacon.” Uma terceira ambiguidade diz respeito a esséncia e a natureza
do kratos, cujas teses definem seu poder como mera capacidade de influéncia pela consultoria
técnica e decisdes dos Orgaos publicos até a hipdtese de esvaziamento da fun¢ao dos executivos
na administrag¢ao publica por obra dos “peritos” que tomam o lugar dos politicos, cujas decisdes
de carater politico cedem lugar as decisdes resultantes de calculos e previsdes cientificas,
portanto independentes de discricionariedade. Uma quarta e ultima ambiguidade diz respeito ao
enquadramento social dos tecnocratas que, ora sdo vistos como uma categoria profissional, ora

como uma nova classe social. (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2007).

Numa visdo contemporanea da tecnocracia, Bonavides (2004) descreve o tecnocrata como
o “burocrata falsamente politizado, a testa do poder” que vé€ o desenvolvimento do Pais como uma
operagdo aritmética, ignorando as implicagdes humanas e sociais, fazendo do homem coisa ou
objeto. Para o constitucionalista, tudo comegou depois de 1930, quando o Pais, cansado de seus
bacharéis, abriu aos técnicos as portas da administragao, e estes, hoje, fazem recuar a politica —
desprezam partidos, pois do que precisam sdo de computadores e cabegas frias para o raciocinio
matematico de gabinete — e avangam com a planificagdo socioecondmica com carater de
prioridade, desprezando a dimensdo humana do problema e causando fascinio nos inimigos da
democracia. Na verdade, o governo tecnocratico representa a ante-sala do comunismo ou do

fascismo porque despolitiza a classe média e sufoca desde o nascedouro as liderangas de vocagao.

Relativamente a burocracia, o termo foi empregado pela primeira vez na metade do século
XVIIL, por um economista fisiocratico, Vincent de Gournay, para designar o poder do corpo de
funciondrios e empregados da administragdo estatal, com incumbéncia de fungdes especializadas
sob o comando de um soberano da monarquia absoluta (BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO,
2007). No inicio do século XIX ,o termo ¢ difundido em muitos paises europeus, sendo utilizado

de forma polémica por liberais e radicais para atacar o formalismo, a altivez e o espirito

" Em Platdo a sufocracia; em Francis Bacon a Nova Atlantida, institui¢do de pesquisa cientifica onde os grupos
de especialistas dos varios ramos do saber trabalham para ampliar o dominio do homem sobre a natureza.
(BOBBIO; MATTEUCCI; PASQUINO, 2007).
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corporativo da administracdo publica nos regimes autoritarios, em especial, na Alemanha. Foi
esse uso que chegou aos nossos dias, para indicar, de forma critica, a proliferacdo de normas e
regulamentos, a falta de iniciativa, o ritualismo e o desperdicio de recursos, sendo indicativo de

ineficiéncia das grandes organizagdes publicas e privadas.

Ainda no século XIX, recebe uma outra acep¢do que a designa como uma teoria € uma
praxe da administragdo publica — técnica da administragao publica — que ¢ considerada a mais
eficiente possivel. Max Weber foi o primeiro teérico a tratar da burocracia sob uma variante
moderna das solugdes, descrevendo-a como a forma mais eficiente de uma organizacdo, embora
ndo tenha estabelecido padrdes a serem aplicados, limitando-se a relacionar suas principais

caracteristicas, conforme, sintetizadas por Bobbio, Matteucci e Pasquino (2007) a seguir:

a) o pré-requisito de uma organizagcdo burocratica ¢ a existéncia de regras abstratas
que vinculam o detentor do poder, o aparelho administrativo e os dominados, sendo as ordens
legitimas na medida em que o emissor ndo ultrapasse a ordem juridica impessoal da qual ele
recebeu poder de comando e, por simetria, o dever de obediéncia a tais ordens se restringe aos

limites dessa ordem juridica;

b) uma organizagdo burocratica se caracteriza por relagdes de autoridade entre
posi¢des ordenadas sistematicamente de modo hierdrquico com esferas de competéncia
definidas pela divisdo do trabalho e pela separacdo entre a pessoa e o cargo, no sentido de que
os recursos administrativos pertencem ao cargo (e ndao a pessoa), dos quais devem ser
prestado contas, bem como, pelo exercicio de fungdes de modo continuado mediante o

registro em documentos escritos; e

c) o pessoal empregado em uma estrutura administrativa burocratica ¢ livre, sendo
contratado em face das respectivas qualificagdes técnicas mediante recompensa salarial em
dinheiro, tendo carreira regulamentada e o exercicio do trabalho considerado como ocupagao

em tempo integral.

Tecnocracia e burocracia se inter-relacionam porque possuem interfaces.
Contemporaneamente, foi 0 modelo de Estado “welfare state” que trouxe para a administragao
publica a mudancga de paradigma — antes com esteio no poder pessoal de um lider que requeria
adesdo dos suditos, sem disting@o entre o publico e o privado e apoiado na tradigdo/costume —
para um modelo burocratico, mais objetivo, mais formal, mais impessoal, mais hierarquico e

mais meritocratico.
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As caracteristicas e elementos da administracdo burocratica marcaram o Estado keynesiano
e os regimes de welfare state, marcando, também, por consequéncia, a gestdo das politicas
publicas, tanto positivamente, quanto negativamente. Se de um lado implica tratamento mais
igualitario aos cidaddos em comparagdo com modelos anteriores, haja vista, a confiabilidade dos
procedimentos administrativos executados por profissionais especializados e devidamente
formalizados, o que ¢ positivo, por outro lado, a excessiva impessoalidade no tratamento dos
cidadaos, a falta de autonomia dos servidores ¢ a centralizagdo das decisdes e dos recursos
econdmicos, bem como, a separagao entre os formuladores das politicas e os ocupantes dos cargos
superiores da administracdo em relacdo aqueles que executam as agdes “em nivel de rua”, torna-se

negativo, devido a excessiva burocratizagdo. (SCHMIDT, 2007, p. 1994).

A tecnocracia, composta por um circulo menor e mais restrito de técnicos, decide
grandes questdes envolvendo temas como: politica nuclear, relagdes exteriores, segurancga
nacional, sistema tributario, combate a inflacdo, valorizagdo ¢ desvalorizagdo da moeda,
sistema educacional, etc., sem passar por um processo participativo que envolva o povo e seus
representantes, quando muito franqueia uma participacdo plebiscitaria, tornando-se mais
grave, ainda, em relacdo a determinadas situacdes que exigem decisdes sigilosas, porque
embora os tecnocratas sejam detentores de conhecimentos especializados e se julguem

imprescindiveis, ndo sao infaliveis. (BONAVIDES, 2001).

A principal questdo reside no fato de ser uma das premissas da democracia a
possibilidade de que todos possam decidir a respeito de tudo, enquanto para a tecnocracia
existe a pretensdo de que sejam convocados para decidir somente os poucos que detém
conhecimentos especificos. O saber técnico, cada vez mais especializado, torna-se um saber
de elites, de quem teve oportunidade de frequentar os bons colégios, portanto inacessivel a
massa, aos “marginalizados”, dai a existéncia de conflito apontada por Dahl, entre tecnocracia
e democracia, constituindo-se em forte entrave para o exercicio do controle social. Na mesma
Otica, Weber ja discorria sobre o uso que a burocracia fazia do “segredo de gabinete” para
aumentar seu poder, sendo-lhe particularmente agraddvel um parlamento mal informado e por

consequéncia incompetente. (BOBBIO, 1999, p. 410).

Dentre os perigos internos para a sobrevivéncia da democracia, os quais sdo reais, estd o
paradoxo tecnocratico, o qual consiste na contradi¢do que ha em exigir controle popular,
condi¢do para um regime democratico, e esse controle consistir em que a sociedade tome

decisdes em matérias que requerem conhecimentos especializados e inacessiveis a massa.
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(BOBBIO, 1999). Nesse sentido, a tecnocracia torna-se antidemocratica, pois por seu aparato
composto por homens a servico do Estado para tratar de questdes que requerem
conhecimentos especializados, sdao desenvolvidos codigos de comunicagdo técnica, cujos
dados, mesmo disponibilizados em sua totalidade a populagdo, ndo sdo compreendidos pelo
homem comum, dificultando, assim, sua participa¢do. O proprio Weber visualizava que a
burocracia seria uma ameacga para a democracia (SCHMIDT, 2007, p. 1993-1994), apontando

trés dilemas, conforme se relaciona:

a) o crescimento da formalizacdo negligencia cada vez mais a face material da justica;

b) a exigéncia de critérios meritocraticos leva a um novo tipo estamento social,
baseado no conhecimento técnico especializado, o que reproduz a desigualdade; e

c¢) a associacdo entre conhecimento técnico e controle dos segredos de Estado ¢ a
base de um poder especifico da propria burocracia.

Com relacdo ao segredo de Estado, constitui outro paradoxo, pois se em principio ¢
excluido pela democracia, seu uso por meio da instituicao dos servi¢os de seguranga ¢ justificado
em ultima instancia como um instrumento necessario a democracia, sendo isso evidenciado pelas
proprias normas que ditam a conduta desses servigos que falam em “politica informativa e de

seguranca no interesse e para a defesa do Estado democratico”. (BOBBIO, 1999, p. 415).

Assim, hd que se reconhecer que tanto a tecnocracia como a burocracia, as quais se
inter-relacionam, constituem entraves a democracia participativa, por dificultarem a
participagdo de todos, por segregarem os que detém o conhecimento técnico em relagdo aos
demais e, principalmente, por fomentarem a desigualdade, ndo obstante tenham tido peso
importante na evolucdo do Estado. Dessa forma, em que pesem as inumeras reformas
administrativas vivenciadas pelo Estado brasileiro, as quais ndo foram objetos deste estudo,
nenhuma delas conseguiu otimizar o funcionamento da tecnocracia e da burocracia, exigindo-
se maiores reflexdes, envolvendo os seguimentos publico e privado, acerca de eventual
modelo de Estado a ser implementado por reformas vindouras, o qual deve buscar
compatibilidade com as aspiragdes atuais na busca de um efetivo Estado Democratico de
Direito que deve ultrapassar os limites da inser¢do no texto constitucional para atingir o
cotidiano das pessoas, mediante a redu¢ao dos excessos burocraticos e dos tecnicismos que
mais contribuem para distanciar o Estado - tornando-o inatingivel e inacessivel - do que para

fomentar a politica da participagdo e da parceria entre Estado e cidadaos.
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3.3 Alguns exemplos de controle social no Brasil

Com a abertura propiciada pela Constituigdo Federal de 1988, além da continuidade de
algumas formas de participacdo que ja existiam com o sentido de controle social, surgiram
outras formas, dando-se destaque para as que representam co-gestdo, em funcdo da
possibilidade de influéncia nas politicas publicas e por entendé-las em consonancia com as
ideias de um Estado Democratico de Direito que busca a legitimidade de suas agdes nos seus
cidadaos, conforme exemplos: o or¢amento participativo, os conselhos gestores de politicas

publicas e as organizagdes nao-governamentais.

3.3.1 O or¢camento participativo

Um exemplo de participagdo direta da sociedade ¢ o orgamento participativo,
instrumento que potencializa a interlocug¢@o e a negociacdo entre os diversos membros da
sociedade e o Estado, desafiando a capacidade de ouvir, argumentar e conciliar interesses
conflitantes, proporcionando a publiciza¢ao das politicas publicas e o despertar do interesse
coletivo nos individuos. Tem autorizagdo constitucional para sua institucionalizagdo no inciso
XII do art. 29 da Constituigdo Federal de 1988,* tendo ganhado forga com o disposto no art.
48, paragrafo unico, inciso I da Lei de Responsabilidade Fiscal (LRF)’ — Lei Complementar
n° 101, de 4/5/2000 — o qual reza que serd assegurada a transparéncia, mediante incentivo a
participagdo popular e realizacdo de audiéncias publicas durante os processos de elaboragdo e

de discussdo dos planos, leis de diretrizes orgcamentérias e orcamentos.

Essa pratica de participacdo teve sua implementacdo pioneira no municipio de Porto
Alegre/RS, em 1989 (GARCIA, 2003). O processo inicia-se mediante discussdes ativas nos
bairros visando a escolha das demandas e prioridades de cada localidade, para, em seguida, a
Prefeitura organizar reunides plendrias por temas, os quais sdo discutidos com os delegados

regionais objetivando a aprovacdo de propostas por areas de investimentos, sendo,

8 «Art. 29. O Municipio reger-se-4 por lei organica, votada em dois turnos, com o intersticio minimo de dez dias,
e aprovada por dois ter¢cos dos membros da Camara Municipal, que a promulgara, atendidos os principios
estabelecidos nesta Constitui¢do, na Constituicdo do respectivo Estado e os seguintes preceitos: [...] XII -
cooperacdo das associagdes representativas no planejamento municipal; (Renumerado do inciso X, pela
Emenda Constitucional n° 1, de 1992)”.

? “Art. 48. Sdo instrumentos de transparéncia da gestdo fiscal, aos quais sera dada ampla divulgagdo, inclusive
em meios eletronicos de acesso publico: os planos, orcamentos ¢ leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes
de contas e o respectivo parecer prévio; o Relatorio Resumido da Execugdo Orgamentaria e o Relatorio de
Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos. Paragrafo unico. A transparéncia sera assegurada
também mediante: (Redacdo dada pela Lei Complementar n° 131, de 2009). I — incentivo & participago
popular e realizagdo de audi€ncias publicas, durante os processos de elaboracdo e discussdo dos planos, lei de
diretrizes orgamentarias ¢ or¢amentos;(Incluido pela Lei Complementar n° 131, de 2009)”.
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posteriormente, consolidadas no Conselho Municipal do Plano de Governo e Orgamento.
Durante os foruns regionais para aprovacdo do plano de investimento, sdo eleitas as
comissoes de fiscalizagdo, cuja missdo consiste em fiscalizar a implementagdao do or¢camento,

com vistas a certificar-se de que ocorre nos termos em que aprovado.

Posteriormente, em 1993, ocorreu a implementacdo da pratica em Belo Horizonte, cuja
efetivacdo envolve trés rodadas de assembleias regionais. Na primeira, a Secretaria do
Planejamento por meio da Coordenagao do Org¢amento Participativo apresenta para cada
regional o resultado do ano anterior e a fase em que se encontram as agdes. Na segunda, a
prefeitura apresenta a disponibilidade de recursos para obras, cuja distribui¢do baseia-se no
Indice de Qualidade de Vida de cada regional, com observancia de proporcionalidade inversa,
ou seja, quanto mais alto o indice, menor a quantidade de recursos a ela destinada. A terceira
rodada consiste na votacdo das obras a serem executadas e na eleicdo dos delegados de cada
regional, bem como, na realizagdo das “Caravanas das Prioridades” que envolve o processo de
negociagao entre os membros de cada uma das comunidades de cada regional, ja tendo
ocorrido casos em que, a partir dessas negociagdes, os delegados eleitos, ao visitarem
comunidades mais carentes do que as que representam, declinaram de suas demandas em

favor das mais carentes. (AVRITZER, 2002).

As duas cidades ttm em comum o fato de que a populacdo de baixa renda sofreu
interferéncias negativas nas formas de vida cotidiana, tais como: o ndo recebimento de obras de
infra-estrutura urbana e o deslocamento de grande parte das favelas mais centrais para a periferia
da cidade durante o periodo autoritario. Assim, essa proposta de or¢amento participativo surgiu
como uma inovagao introduzida pelos movimentos sociais, em nivel ptblico, no processo de luta
contra o autoritarismo, tendo em comum, também, o fato de terem sido implementados em

cidades onde o chefe do executivo local foi eleito pelo Partido dos Trabalhadores.

Na gestao de 1997-2000, o or¢camento participativo ganhou forca e atingiu 140 municipios
em todas as regides do Brasil, tendo se diversificado e atingido outros grandes centros urbanos
como Sao Paulo, Goiania, Recife e outras cidades como Campina Grande/PB, Santo André/SP,

Maringd/PR, Camaragibe/PE, Icapui/CE, Alagoinha/PI e outros. (OLIVEIRA, 2004).

Da pratica do orcamento participativo destacam-se como efeitos positivos: o fato de
representar instrumento com potencial de democratizag@o e inversdo de prioridades, mediante o

direcionamento dos recursos publicos para os reais interesses da populacdo; a quebra da rigidez e
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centralizagdo da maquina administrativa; a capacidade de atrair a camada mais pobre da
populagdo; e o fato de propiciar a participacao dos individuos em outros foruns e espagos de
negociagdo a partir dessa experiéncia. Com relacao aos efeitos negativos, o destaque ¢ para a falta
de qualificacdo técnica e politica das liderangas sociais, no que diz respeito a0 encaminhamento
de propostas, de negociacao e de superagdo dos particularismos corporativos e ideoldgicos. Essas

fragilidades fazem dessas liderancas presas faceis dos “tentaculos da cooptagdo”.

Outro fator importante a considerar € o aspecto do compromisso dos governos que, em
alguns casos, reduz-se a “marketing” e “fachada democratica” a cargo de alguma secretaria de
“relagdes com a comunidade” com permanéncia das setorizagdes tecnocraticas nas demais
secretarias, ou mesmo, quando submete a deliberacdo do Conselho do Orgamento um percentual
irrisorio  dos recursos, numa clara demonstragdo de querer parecer uma administracao
democratica, mas sem nenhum interesse em contribuir com o processo, pratica que so tem sido

possivel em face do despreparo de algumas liderangas sociais. (CARVALHO, 1998).

Todavia, os processos do orcamento participativo tem sido alvo de critica de Camaras
Municipais Legislativas, com base no argumento de que os vereadores detém uma maior
legitimidade em face do maior numero de votos com que foram eleitos nos municipios
maiores. (CARVALHO, 1998). Essa critica exige que se traga a tona a questdo da soberania
popular, na afirmativa de que o povo € o real detentor do poder e, embora eleja representantes,
mantém legitimidade para participar das decisdes e exercer controle. Ademais, as reais razoes
dessas criticas residem no fato de que esses vereadores, via de regra, propdem emendas a
proposta de orgamento apresentada pelo Executivo, com base em compromissos clientelistas
estabelecidos nos “currais eleitorais”. Assim, o orcamento participativo funciona, também,

como um instrumento de reducao dessas praticas clientelistas por parte do Legislativo.

Dois aspectos merecem reflexdo: o primeiro consiste em identificar se as linhas
dominantes dos debates e das decisdes nesse processo de participagdo tém origem genuina nos
individuos participantes ou se sdo frutos de ideias induzidas por uma elite dominante por meio
de agentes politicos, vereadores, por exemplo, que, embora tenham discurso pro-comunidade,
trabalham a favor dessas elites; o segundo consiste em identificar até que ponto a pratica
fortalece organizagdes sociais autdnomas em nivel suficiente para manté-las funcionando,

mesmo quando ndo possam contar com o apoio de governos.
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Com relagdo ao primeiro aspecto, ndo se tem registro estatistico dos niveis de
interferéncia negativa de agentes politicos, mas sabe-se que ocorre em face da ja mencionada
falta de qualificagdo técnica e politica de algumas liderangas sociais. Quanto ao segundo
aspecto, de acordo com registros de Carvalho (1998), os processos de orgamento participativo
tém promovido mais a participa¢do individual do que o fortalecimento do tecido social,
situagdo evidenciada em Porto Alegre, por exemplo, em que determinadas regides ja
apresentam sinais de desconstitui¢do de espagos proprios, embora, em outras épocas, tenham
sido mais atuantes, sendo isso resultado da dificuldade de ultrapassar as barreiras ideoldgicas
e corporativas e pensar a cidade como um todo, ao invés de segregar os interesses em fungao

de um bairro, uma comunidade, uma rua, etc.

Entende-se que o orgamento participativo, além de representar uma efetiva forma de
controle social, tem o conddo de propiciar o desenvolvimento da cultura da participagdo entre
os individuos que compdem a sociedade, implicando na minimiza¢do das lacunas existentes
no funcionamento da democracia representativa, a qual passa a ser complementada pela
democracia participativa. Mas ndo ¢ s6. Uma de suas principais virtudes consiste em
possibilitar aos proprios destinatarios das politicas plblicas o questionamento acerca de
eventuais propostas de redugdo dos recursos publicos destinados as politicas sociais,
propostas essas que ndo tém clareza quanto a demonstrar que ndo implicam em
descumprimento do Principio Constitucional da Vedagdo ao Retrocesso Social. No entanto, o
processo requer aperfeicoamentos, conforme registro das fragilidades, os quais podem ser
promovidos, dentre outros meios, mediante a realizacdo de foruns entre as mais diversas
regides com as respectivas liderancas para a troca de experiéncias € a promog¢do de cursos

promovidos pelo Estado sob o formato de estagios.

3.3.2 Os conselhos gestores de politicas publicas

Outro exemplo de participagdo direta dos cidaddos ocorre por meio da integracdo nos
conselhos gestores de politicas publicas, os quais funcionam ou, pelo menos, deveriam
funcionar, como canais efetivos de participagdo, possibilitando que o cidadao saia do papel de
mero expectador dos negocios do Estado para exercer papel ativo nas decisdes que afetam sua
comunidade, seu bairro, ou seu municipio. Todavia, o funcionamento dessa participagao
embora se considere direta, devido aos conselhos serem integrados por cidaddos, ocorre nos
moldes da democracia representativa, em funcdo dos membros serem escolhidos pelos

proprios pares para atuar vocalizando demandas com poderes de decisdo pelos representados.
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Os formatos dos conselhos brasileiros variam de acordo com o vinculo das a¢des em foco,
podendo ser gestores de programas governamentais ou tematicos, quando envolvidos, além das
politicas publicas, com temas transversais que permeiam os direitos da sociedade, destacando-se
como exemplos tematicos os conselhos de desenvolvimento municipal e os de desenvolvimento
urbano. (STEFANELLO, 2009). Os conselhos tém composicao plural e paritaria entre Estado e
sociedade civil, com natureza deliberativa e consultiva, podendo funcionar nas trés instancias de
governo (federal, estadual e municipal). Via de regra, s3o compostos por um numero par de
conselheiros, em que para cada conselheiro representante do Estado haverd um representante da
sociedade civil. Mas ha excecdes a essa regra da paridade. Os conselhos de satude, por exemplo,
sdo compostos por 25% de representantes de entidades governamentais, 25% de representantes
de entidades ndo-governamentais e 50% de usudrios dos servicos de saude do SUS. A seguir,

alguns exemplos de conselhos gestores de politicas publicas:

CONSELHO DE ALIMENTACAO ESCOLAR: trata-se de um colegiado deliberativo,
instituido no ambito dos Estados, do Distrito Federal e dos Municipios, conforme estabelecido na
Resolugdo FNDE/CD n° 32, de 10/8/2006. Tem por funcdo controlar a execucao do recurso publico
destinado a merenda escolar (parte federal e parte das prefeituras), mediante acompanhamento junto
a Prefeitura e as escolas. Compde-se de sete membros: um representante de Poder Executivo, um do

Legislativo, dois entre professores, dois entre pais de alunos e um da sociedade civil;

CONSELHO DE SAUDE: trata-se de 6rgdo colegiado, em carater permanente e
deliberativo, que atua na formulacao de estratégias e no controle da execugao da politica de
saude na instincia correspondente, inclusive nos aspectos econdmicos e financeiros, cujas
decisdes serdo homologadas pelo chefe do poder legalmente constituido em cada esfera do
governo, conforme Lei n° 8.142, de 28/12/1990. E composto por representantes do governo,

prestadores de servigo, profissionais de satide e usuarios;

CONSELHO DE CONTROLE SOCIAL DO BOLSA FAMILIA: com orientagdo para
serem criados em ambito local e estadual, por instancia, conselho ou comité, instalado pelo
respectivo Poder Publico, respeitada a intersetorialidade e a paridade entre governo e
sociedade, conforme Instru¢do Normativa MDS n° 1, de 20/5/2005." Sdo orgdos de carater
permanente, com as fung¢des de acompanhar, avaliar e fiscalizar a execu¢do do Programa

Bolsa Familia, devendo ser compostos, sem prejuizo de outras areas, que o Poder Publico

1" MDS=Ministério do Desenvolvimento Social e Combate & Fome.
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julgar convenientes, por integrantes das areas de: assisténcia social; saude; educacio;

segurancga alimentar; e da crianca e do adolescente, quando existentes;

CONSELHO DO FUNDEF:" trata-se de um 6rgéo colegiado, cuja fun¢do principal, nos
termos do art. 4° Lei n® 9.424, de 24/12/1996, ¢ proceder ao acompanhamento e controle
social sobre a reparticdo, a transferéncia e a aplicacdo dos recursos do Fundo em cada esfera
Municipal, Estadual ou Federal. Compde-se, no minimo, de quatro membros os quais
representam a Secretaria Municipal de Educacdo; os professores e os diretores de escolas
publicas municipais do ensino fundamental; os pais de alunos do ensino fundamental publico

municipal; e os servidores das escolas publicas municipais do ensino fundamental;

CONSELHO DE ASSISTENCIA SOCIAL: tem a atuagdo regulada pela Lei n® 8.742,
de 7/12/1993. Suas instancias deliberativas do sistema descentralizado e participativo de
assisténcia social, de carater permanente e composicdo paritdria entre governo e sociedade
civil, sdo: Conselho Nacional de Assisténcia Social; Conselhos Estaduais de Assisténcia
Social; Conselho de Assisténcia Social do Distrito Federal; e Conselhos Municipais de
Assisténcia Social, sendo que, em relagao aos trés ultimos, serdo instituidos mediante lei
especifica. O Conselho Nacional compde-se de 18 (dezoito) membros dos quais 50% provém
da sociedade civil. A principal func¢do desses conselhos ¢ acompanhar a chegada e aplicagao

dos recursos destinados aos programas de assisténcia social.

A politica da criacdo de conselhos no Brasil j& vem de longa data, como lembra
Carvalho (1998) ao referir que tais conselhos incorporavam personalidades ou entidades,
“notaveis” ou convenientes aos grandes interesses, como sdo exemplos, o Conselho Nacional
e Conselhos estaduais de educacdo e o Conselho Nacional de Saude que ¢ de 1937, ano de
retrocesso democratico, em face do Golpe Militar engendrado por Getilio Vargas. Até a
Ditadura Militar de 1964 foi taxada de “conselhista”, em funcao da existéncia de conselhos

que se prestavam a representar os interesses do grande capital.

Os atuais conselhos gestores de politicas publicas trazem de diferente, em relagdo a
esses conselhos a servico de governos (inclusive ditatoriais), o fato de serem originados dos
movimentos sociais. Ocorre que, da mesma forma que em relagdo a outras tentativas de
participagdo popular, os atuais conselhos sofrem a agdo da repressdo por meio do descaso

pelos governos, quanto a lhes propiciar condigdes fisico-financeiras de funcionamento ou, de

"' FUNDEF=Fundo de Manutencdo e Desenvolvimento do Ensino Fundamental e de Valorizagdo do Magistério.
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cooptagdo, por meio da inser¢do de membros neutralizadores das reais demandas populares ou
com pouca capacidade para a tomada de decisdes, implicando em maior rotatividade e

consequentemente menor estabilidade dos respectivos conselhos.

Esses novos conselhos, embora nascidos dos movimentos populares, gozam de um certo
estado de permanéncia em relagdo as mudancas de perfis de governo (de maior ou menor abertura
a participagao social) em fungdo de terem sua atuacao normatizada. Ao mesmo tempo, t€ém grande
capacidade de absor¢do dos movimentos organizados por tratarem de politicas publicas presentes
no dia-a-dia da maioria das pessoas, como saude, educacdo, moradia, etc., mas, da mesma forma
que as liderancas sociais que lidam com o orgamento participativo, seus integrantes sofrem pela
deficiéncia de capacitagdo técnica para formulagdo e andlise das politicas ptblicas com posterior
dicernimento de prioridades e decisdes, o que lhes tornam vulneraveis a agdo de governos quanto
a alija-los dos processos decisorios ou lhes destinar apenas assuntos periféricos. Quando os
governos objetivam decisdes corporativas ou clientelistas, derivadas de acordos politicos escusos,

agem pela via da burla e da desqualificacao dos conselhos.

De acordo com estudo realizado na década de 1990, abrangendo 1.422 (um mil,
quatrocentos vinte e dois) secretarios municipais de saude, foi obtido o indice 62,7% (sessenta
e dois virgula sete por cento) de secretdrios que consideram o Conselho de Satde a forca
municipal mais influente na defini¢do das prioridades em saude, cujo poder de influéncia ¢
bem superior ao exercido pelo Poder Legislativo, pelas politicas isoladas ou por outros 6rgaos

municipais. (CARVALHO, 1998).

Todavia, ndo obstante o indice positivo apresentado pelo citado estudo no que concerne
aos conselhos de satde, de maneira geral, considerando-se os mais variados conselhos
municipais, ndo tem sido identificados registros de participagdo popular satisfatoria na definicao
do ambito de atuagdo ou da respectiva composicao desses conselhos gestores de politicas
publicas, situacdo confirmada a partir da verificagdo da atuagdo desses conselhos, efetuada pela
Controladoria-Geral da Unido, envolvendo em sua maioria os exercicios de 2003 a 2007, cujos
relatorios sinalizam que o funcionamento ocorre de modo precario e sem a efetiva participagdo
dos cidadaos, uma vez que a composicao, via de regra, ocorre pela indicagdo de parentes do
chefe do Poder Executivo local, com o fim de garantir a ndo interferéncia efetiva dos membros
da comunidade na respectiva gestao e, em fun¢do disso, os respectivos conselheiros, na maioria

dos casos, alegam desconhecimento de suas fungdes. (BRASIL, CGU, 2007 online).



119

Trata-se de um processo de esvaziamento da concep¢do de participacdo democratica,
mediante o privilegiamento dos modelos tradicionais de processamento das decisdes que
reiteram a exclusdo politica dos movimentos provindos da sociedade civil, impondo-lhes um
duplo desafio: o de organizar e manter a mobilizacdo das bases societarias e o de intervir e se
fazer presente nos espagos institucionais conquistados, no sentido de dar consisténcia e
sustentagdo para projetos e interesses em circunstancias onde a correlagdo de forgas e os
recursos de poder, sdo igualitarios apenas na aparéncia, pois de fato visam a manutengao de

projetos, interesses e propostas de atores governamentais. (FERRAZ, 2006).

Em complemento, estudos vém demonstrando que no caso das politicas de Assisténcia
Social e de Saude os conselhos denotam forte presenca de subalternidade e dependéncia, tanto
na relagdo Estado/Sociedade, quanto na relacdo sociedade/populacdo usuaria, numa espécie
de reinven¢do dos mecanismos de tutela, pondo em xeque o controle realizado pelos
respectivos conselhos. Assim, as dindmicas desses conselhos oram contribuem para a
constru¢do do empoderamento dos grupos de excluidos, oram reiteram praticas de
subalternizacdo, nos casos em que a representacdo da sociedade ¢ feita através de
Organizagdes Nao-Governamentais (ONGs) prestadoras de servigos de assisténcia social para
grupos de individuos privados de oportunidades, de direitos e de qualidade de vida, sendo
preferenciais do clientelismo e do assistencialismo e ndo mantendo militdncia ativa como

sujeitos usudrios das politicas nas esferas de poder. (SILVA, 2008).

Os conselhos integram um lugar de disputas entre atores sociais que buscam legitimagao
de suas agdes, inclusive o proprio Estado, sendo parte do mecanismo de realizacdo dos
interesses e expectativas desses atores, mediante ritos burocraticos e processos de legitimacao
do discurso competente “configurando um organismo que encena um roteiro para-estatal,
devido as a¢des que realizam, seus ritos e seu baixo grau de autonomia politica [...]”, embora
responda por certa ampliacdo da cidadania a medida que convoca para o espago publico atores
sociais até entdo ausentes da cena politica, ndo obstante em muitos casos se constituam apenas
como lugar de atendimento de demandas pontuais, balconizaveis, ou simples aparelhos do

Executivo em busca de racionalidade estatal. (SILVA, 2008, p. 122, 125).

Por outro lado, ndo se pode esquecer que esses conselhos mesmo representando uma
conquista da sociedade civil com vistas a imprimir uma maior democratizacdo nas politicas
publicas, foram inseridos no contexto constitucional ao tempo em que o movimento

internacional desencadeava o fortalecimento de ideologias contrarias a universalizacao dos
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direitos sociais, buscando o crescimento do processo de privatizagdo do publico, mediante o
esvaziamento das responsabilidades publicas, a desqualificacdo das instancias de
representacao coletivas, a fragmentagdao do espago publico e até a despolitizagdo da politica
(RAICHELIS, 2006), ndo sendo um momento muito fértil para a boa atuacdo desses
conselhos que, em fun¢do disso, nem sempre cumprem sua funcdo de instincia de
socializac¢ao da politica e de democratizagao do Estado, em razdo de por vezes representarem

interesses particularistas de organiza¢des ou movimentos.

Dadas essas situagdes, a conclusdo ¢ no sentido de que, na grande maioria dos
municipios, ndo sdo identificados avangos concretos nos processos decisorios concernentes as
politicas publicas, a partir da atuagdo dos conselhos gestores de politicas publicas, até o
momento. A grande maioria desses conselhos funciona na pratica, como mera fachada de
legitimidade das a¢des, em funcdo da grande resisténcia por parte das forgas politicas em
democratizar as estruturas de poder e permitir que esses conselhos integrem o espago
decisorio que lhes cabe. Mas considerando-se que a resisténcia e os conflitos em torno dessa
forma de participagdo da sociedade por si sO sinalizam a importancia da criagao desses
conselhos, deve a sociedade empreender esfor¢os no sentido de vencer os desafios de
organiza¢do e manuten¢do de mobilizagdo das bases para intervir de forma real nos espagos
institucionais conquistados, possibilitando uma efetiva resisténcia a dominagdo e a construgao

de alternativas e partilha de poder.

3.3.3 As organizagoes ndao governamentais — ONGs

O fortalecimento da sociedade civil por meio de uma maior participagdo dos cidadaos
torna imperativo que decisdes sejam negociadas com a participacdo de féruns ndo-estatais. As
ONGs ou redes movimentistas, nascidas nos anos 70 sob a forma de movimentos sociais
relativos a direitos civis € combate a pobreza, sdo protagonistas desse processo atuando em
parceria com o setor publico, interconectando servigos complementares, articulando parcerias,
mobilizando vontades, ou seja, implementando pactos entre atores sociais, organizagdes,
projetos e servigcos. Tratam-se de entidades de natureza privada que integram, nos dias atuais,
o chamado terceiro setor, pois ndo obstante de regime predominantemente privado, 0 mesmo
pode ser derrogado por normas de direito publico. Desempenham servigos nao exclusivos do

Estado, mas em colaboragdo com ele podendo receber algum tipo de incentivo para isso.
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O termo ONG foi atribuido pela Organizaciao das Nac¢des Unidas (ONU), em 1946, com
a definicdo de que se tratava de organizagao estabelecida por acordo intergovernamental. No
Brasil, inicialmente, o termo foi usado apenas para definir as organizacdes que financiavam
projetos de organizacdes brasileiras, tendo sido adotado nos anos 80 por parte dos centros de
assessoria ligados a movimentos sociais, 0s quais posteriormente fundariam a Associagdo

Brasileira de Organizagdes Nao-Governamentais (Abong). (TEIXEIRA, 2002).

Decorre do processo de avango da democracia essa possibilidade de um maior didlogo
do Estado com as organizagdes da sociedade civil, em face dos argumentos de que tais
organizagdes sdo capazes de atender as demandas sociais dos grupos menos favorecidos,
gastando menos € com maior eficiéncia. Baseia-se nisso, a assertiva de Teixeira (2002) de que
as organizagdes podem progressivamente fazer mais agdes pontuais, executando tarefas que
eram feitas por governos, o que seria um papel paliativo, ou pode haver elabora¢do de um

projeto amplo de articulagdo entre sociedade civil e Estado.

Ocorre que em dado momento, essas ONGs que fizeram histdria ao longo de décadas no
papel de apoio aos movimentos sociais ou de agentes de educacdo popular, assumiram nova
postura, ndo mais subsididria, mas de atores com papel especifico e independente.
(CARVALHO, 1998). O argumento para isso ¢ o de que na década de 90 devido a
“estabilizacdo”, desenvolvimento e aprofundamento da democracia, havia um favorecimento
a interlocucdo com atores providos de maior institucionalidade e saber técnico. Noutras
palavras, houve uma interrup¢ao, pelo menos parcial, da contribuicdo que essas entidades

vinham dando para o desenvolvimento de uma democracia participativa.

Essa ruptura do papel de apoio aos movimentos sociais pelas ONGs teve como principal
razao a mudanga de conjuntura relativa ao financiamento externo — principal fonte financeira
de recursos dessas organizacdes. Para Ricci (2008), foi decorrente do aprofundamento dos
mecanismos de co-gestdo publica, a partir da Constituicdo de 88 e de leis que a sucederam,
mas, também, em fun¢do da queda do Muro de Berlim que gerou uma nova leitura da
geopolitica dos investimentos externos, com a necessidade de maior aporte de recursos para o
Leste europeu com vistas a consolidagdao de sua ténue democratizagdo ¢ o despontamento da
Africa como continente mais necessitado de apoios financeiros, bem como, em face da
imposi¢cdo de monitoramento e agendas européias como contraponto ao financiamento
externo, requerendo a observagao de resultados concretos de mudanca da qualidade de vida da

base social atingida por acdes de ONGs financiadas por entidades da Alemanha, Franca e
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Holanda, por exemplo, mas também do Japao, Estados Unidos e Canada e, em razao disso,
agendas de ambientalistas e direitos da mulher (tipicamente européias) passaram a integrar os
projetos de entidades brasileiras, enquanto outras propostas, como as de agriculturas
familiares, por exemplo, passaram a ser questionadas pelas agéncias financiadoras externas
em face de serem identificadas como acdes de baixa efetividade na mudanca social, sendo
esse contexto o responsavel pela queda acentuada de financiamentos as ONGs a partir do final

dos anos 80 e inicio dos anos 90.

Com relacdo a tendéncia do Estado brasileiro pela descentralizagdo da gestdo das
politicas sociais pds-Constituicdo de 1988, teve-se manifestacdo recente por meio da Lei n°
9.790, de 23 de margo de 1999, a qual define as Organizacdes da Sociedade Civil de Interesse
Publico (Oscips) e relaciona em seu artigo 3° as finalidades que devem estar contidas nos

respectivos objetivos sociais. '

Em funcdo das citadas dificuldades de ordem financeira, as ONGs que antes se
caracterizavam por sua relutancia em adotar modelos gerenciais em razao de possuirem uma
atitude altamente critica em relagdao ao Estado e ao setor privado, numa espécie de aversao ao
modelo burocratico, passaram a buscar novas formas de sustentacdo financeira e com isso
veio a necessidade de fortalecer relagdes com outros organismos privados ou estatais. Uma
das conseqiiéncias resultante dessa busca pela sobrevivéncia financeira ¢ o processo de

rompimento do ideario de engajamento social, o que ja vem ocorrendo. (RICCI, 2008).

Diz-se que as ONGs dos anos de1990 sao de dois tipos: as militantes ou cidadas que sdo

as herdeiras da cultura participativa, identitaria e autonoma dos anos de 1970 e 1980 e as

12 «Art. 32 A qualificagdo instituida por esta Lei, observado em qualquer caso, o principio da universalizagio dos
servigos, no respectivo ambito de atuacdo das Organizagdes, somente sera conferida as pessoas juridicas de
direito privado, sem fins lucrativos, cujos objetivos sociais tenham pelo menos uma das seguintes finalidades: 1
- promogdo da assisténcia social; II - promog¢@o da cultura, defesa e conservagdo do patrimonio histdrico e
artistico; III - promogdo gratuita da educagdo, observando-se a forma complementar de participagdo das
organizagdes de que trata esta Lei; IV - promocao gratuita da satde, observando-se a forma complementar de
participagdo das organizagdes de que trata esta Lei; V - promocdo da seguranca alimentar e nutricional; VI -
defesa, preservagdo e conservacdo do meio ambiente e promocdo do desenvolvimento sustentavel; VII -
promocao do voluntariado; VIII - promog¢ao do desenvolvimento econdmico e social e combate a pobreza; IX -
experimentagdo, ndo lucrativa, de novos modelos sécio-produtivos e de sistemas alternativos de produgao,
comércio, emprego e crédito; X - promocdo de direitos estabelecidos, construgdo de novos direitos e assessoria
juridica gratuita de interesse suplementar; XI - promog@o da ética, da paz, da cidadania, dos direitos humanos,
da democracia e de outros valores universais; XII - estudos e pesquisas, desenvolvimento de tecnologias
alternativas, producado e divulgacdo de informagdes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito
as atividades mencionadas neste artigo. Paragrafo unico. Para os fins deste artigo, a dedicagdo as atividades
nele previstas configura-se mediante a execugdo direta de projetos, programas, planos de agdes correlatas, por
meio da doacdo de recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda pela prestacdo de servigos intermediarios
de apoio a outras organizagdes sem fins lucrativos e a 6rgaos do setor publico que atuem em éreas afins”
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propositivas que atuam segundo acdes estratégicas, com recursos de ldégicas instrumental,
racional e mercadologica. As militantes dos anos de 1980 lutaram pela igualdade com justica
social, criaram o discurso da participagdo popular, construiram um conjunto de praticas que se
traduzem em cultura de cidadania, abriram espagos de interlocugdo entre o Estado e a sociedade
civil, ou seja, contribuiram para a constru¢do de uma efetiva democracia. As propositivas
surgiram, em sua maioria, pela iniciativa de empresarios € grupos econdmicos, ndo querem ser
confundidas com as antigas ONGs (preferem autodenominar-se terceiro setor), atuam sob a
forma de redes associativas e tem discurso muito proximo das agéncias financeiras
internacionais. O Banco Mundial, por exemplo, utiliza essas ONGs para vender seus créditos
aos governos, sem se preocupar propriamente com as propostas dessas entidades, pois embora
capture sugestdes e ideias das ONGs, na pratica o que faz ¢ vender as proprias idéias e
legitimar-se perante os governos, razao pela qual entre 1973 e 1988 apenas 6% (seis por cento)
dos projetos financiados por esse banco envolviam ONGs e em 1994 esse percentual ja

correspondia a 50% (cinquenta por cento) dos seus financiamentos. (GOHN, 2000).

Nessas ONGs propositivas, de maneira geral ndo ¢ o “publico alvo” que toma as
decisdes nos projetos, pois na maioria das vezes nem mesmo ¢ consultado, em razao do foco
da acdo ja vir pré-determinado pela fonte financiadora, conforme ja mencionado,
comprometendo dessa forma a participacdo e a possibilidade de controle social pelos
beneficiarios da agdo. (AFONSO et al. 2007). Com relacao a funcionar como instrumento de
estabilizacdo dos processos democraticos, além desses problemas de participacdo, tem a
fragilidade de depender do interesse de governos em manter um didlogo democratico, pois, na
maioria das vezes, sobrevivem com recursos provenientes de convénios, o que lhes reduz a
independéncia, a autonomia e a capacidade critica na conducdo de conflitos decorrentes de
atitudes desses governos. Além do que, se esses convénios sao rompidos, como € o que ocorre
quando um governo democratico ¢ substituido por um autoritario e conservador, a atuacao
dessas ONGs fica comprometida. Quanto a assertiva de que “sdo capazes de atender as
demandas sociais dos grupos menos favorecidos, gastando menos € com maior eficiéncia”,

ndo se tem comprovacao de que essa seja a situagao real.

Com o surgimento dessas entidades do terceiro setor, as ONGs militantes perderam
espago, pois 0 novo campo de atuacdo reduz o espago de uma cidadania emancipatoria e
amplia o exercicio de uma cidadania outorgada, de cima para baixo, que promove a inclusdo
de individuos numa rede de servicos, em sua maioria, de carater assistencial, transformando

os cidadaos em clientes de politicas publicas. Dentre os fatores negativos dessa nova forma de
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atuagdo, destacam-se: a usurpagdo de direitos sociais cldssicos conquistados pelos
trabalhadores (piso salarial, horario da jornada, férias, FGTS, 13° saldrio, etc.) pelas
cooperativas que essas ONGs “ajudam” a organizar, as quais ndo sao politizadas e, na maioria
das vezes, sdo avessas a ideologias e integradas as politicas neoliberais e a alteracdo da
relacdo cidaddo-Estado, mediante a transferéncia de fundos publicos do Estado para execucao
de programas por essas entidades, geralmente de carater compensatorio e de acgdes
emergenciais, meros paliativos dos problemas sociais, que, na pratica, ndo implica em
aumento dos recursos para a drea social, ocorrendo somente uma modificagdo do caminho de
alocacdo das despesas, alterando, por consequéncia, o caminho por onde as demandas sdo
formuladas e organizadas, tendo como resultado final um retraimento do espacgo publico dos
cidadaos, podendo levar a perda de direitos sociais ja conquistados. Como essas novas ONGs
ndo atuam contra as formas geradoras de exclusdo, e sim sobre seus resultados, e se declaram
apoliticas, embora atuem em consonancia com as politicas neoliberais excludentes, favorecem

o voluntarismo e o individualismo e desfavorecem a mobilizagdo engajada. (GOHN, 2000).

Até 1990, o Pais contava com aproximadamente 38.000 (trinta e oito mil) ONGs e, em
2005, j& atingia o total de 338.162 (trezentos trinta e oito mil, cento sessenta e duas),
conforme estudo desenvolvido pelos Instituto de Pesquisa Economica Aplicada (Ipea) e
Instituto Brasileiro de Geografia e Estatistica (IBGE) em parceria com o Grupo de Institutos,

Fundagdes e Empresas (Gife) e com a Abong (2002 e 2005 online).

Todavia, além do fator desfavoravel relativo a interrupgao de suas contribuicdes para o
desenvolvimento de uma democracia participativa por meio do processo de rompimento do
idedrio de engajamento social, ha o fato de que muitas dessas ONGs foram criadas como mera
fachada de entidades sociais, mas com o Unico objetivo de obter recursos publicos e aplica-los
segundo interesse de grupos politicos. O Tribunal de Contas da Unido calculou que, em 2006,
cerca de 50% (cinquenta por cento) dos recursos repassados pela Unido para as ONGs e
OSCIPs, o que corresponde aproximadamente a R$ 1,5 bilhdo desviado da finalidade original
dos convénios. (MORAES, 2007 online). O caso da “mafia das ambulancias”, com
oferecimento de Denuncia pelo Ministério Publico Federal, em 1/6/2006, foi o mais famoso e
recente escandalo, divulgado pela midia envolvendo essas organizacdes. Em razdo dessa
situacdo, foi aprovado pela Comissdo de Constitui¢do, Justica e Cidadania (CCJ) do Senado
Federal, em 16/04/2008, o Projeto de Lei do Senado (PLS) n° 624/2007, o qual acrescenta
dois paragrafos a Lei n°® 8.666/03 (lei das licitagdes), para tornar obrigatdria a licitagdo nos

convénios entre o governo e as entidades sem fins lucrativos, nas quais se incluem as ONGs.
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Mas ha, também, que se destacar que esse tipo de participacdo tem se mostrado positiva
pela capacidade demonstrada por algumas ONGs em dinamizar os segmentos integrantes da
parceria, envolvendo escolas técnicas, universidades, escritorios imobilidrios, escolas
privadas, empresas privadas e outros segmentos, ndo se restringindo ao poder publico e, com
isso, agregando novos conhecimentos e produzindo novos saberes, como ¢ o exemplo dado
por Carvalho (1998), da parceria entre o Movimento dos Sem Terra (MST), o Instituto
Nacional de Reforma Agraria (INCRA) e a empresa Coca-cola envolvendo o plantio de cana-
de-agucar e a producdo de aglicar para uma fabrica da empresa em Manaus/AM. Nesse
sentido, Gohn (2000) acredita que as potencialidades contidas no interior das ONGs poderao
vir a gerar novos ciclos de acdes coletivas contestadoras ou, at¢ mesmo, novas formas de

relacdes sociais e novas estruturas econdémicas.

Os desvios de recursos identificados na atuagdo dessas organizacdes tornam evidente a
necessidade de serem revistos os instrumentos normativos de criagdo e fiscalizacdo dessas
entidades. Quanto a contribuicdo dessas ONGs para organizagdo ¢ aumento de participagdo pela
sociedade ndo tem se verificado, em funcao da mudanca de foco e forma de atuagdo das novas
ONGs, de carater mais assistencialista, maior dependéncia com 0s governos € sem preocupagiao
com engajamento politico e construcdo da cidadania, como faziam as antigas ONGs e
movimentos sociais. Assim, embora possam contribuir para algum empoderamento dos
individuos mediante a criacao de bases para formas de desenvolvimento sustentavel, considerando
que os recursos humanos utilizados por essas entidades ou tem carater de trabalho voluntario ou
sdo de contrato de trabalho precario, constata-se a incapacidade para gerarem o tecido social

necessario a redugdo das desigualdades e fortalecimento dos processos democraticos.

3.3.4 Outras formas de controle social

Além dos exemplos de controle social, ja destacados, hd outras formas de participacao
ndo institucionalizada na gestdo, entre os quais se relaciona: o MST (de participacdo social no
campo), a Pastoral da Crianca e a Acdo da Cidadania, os Foruns e as Audiéncias Publicas.
Nao obstante a grande importancia de todas essas formas de participacao, da-se destaque aos
dois ultimos exemplos em fungdo das respectivas atuacdes possibilitarem um aperfeicoamento

da atuagdo dos conselhos, ONGs e orcamentos participativos.

Relativamente aos foruns, mesmo ndo institucionalizados e funcionando sem

interlocugdo direta com o Estado, tem se caracterizado por desenvolver agdes mais ageis e
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informais, mas com capacidade de influir na mudanca de cultura da sociedade, sendo o grande
destaque a mudanca de cultura urbanistica, com a interven¢do do poder publico nas ocupagdes
urbanas irregulares, mediante os projetos de urbanizacdo de favelas e a incorporacdo de
reformas urbanas nos novos Planos Diretores Urbanos. Carvalho (1998) referencia como
experiéncias significativas: o Férum Nacional de Reforma Urbana que articula movimentos
sociais de luta pela moradia e o Forum em Defesa da Vida e Contra a Violéncia, que atua na
regido Sul de Sao Paulo, considerada uma das regides mais violentas do mundo, mediante
articulagdo de propostas de politicas publicas na éarea de seguranca publica, tendo
acompanhado a implantag¢do da policia comunitaria do estado paulista. Ambos sdo da regido

de Campo Limpo, municipio de Sao Paulo.

No que diz respeito as audiéncias publicas, trata-se de reunido com local e data
definidos e amplamente divulgados, aberto ao publico, em geral, e as organizagdes
representativas da sociedade civil, tendo por finalidade a discussdo de um projeto, um
orgamento, uma proposta de delegacao de servico de utilidade publica, uma grande licitagao,
uma grande obra ou qualquer outra iniciativa visualizada como relevante ou que cause
grandes impactos para a populacdo. S3o consideradas um dos instrumentos destinados a
assegurar a transparéncia da atividade administrativa, sendo regidas prioritariamente pela Lei
9.784/99 — que regula o processo administrativo no ambito da Administragdo Publica Federal,
mas contendo previsdo em varios outros instrumentos legais, tais como: a Lei n® 9.868, de
10/11/1999 - que dispde sobre o processo e julgamento da agdo direta de
inconstitucionalidade e da acdo declaratéria de constitucionalidade perante o Supremo
Tribunal Federal; a Lei n® 8.625, de 12/02/1993 - Lei Organica Nacional do Ministério
Publico; a Lei n°® 8.666/1993 — que trata sobre licitagdes; a Lei n® 9.478/1997 — que dispde
sobre a politica energética nacional, as atividades relativas ao monopodlio do petroleo e a
respectiva agéncia reguladora; a Lei n® 10.257/2001 - Estatuto da Cidade; e as resolug¢des do
Conselho Nacional do Meio Ambiente (CONAMA). A previsdo em tantos instrumentos legais
evidencia a vontade do legislador de submeter ao proprio povo — livre de intermediarios

institucionais — uma gestao mais democratica.

Da-se destaque, ainda, embora ndo se constitua propriamente em uma forma de
controle, a Comissdo de Legislagdo Participativa, viabilizada, em 2001, pelo entdo presidente

da Camara dos Deputados, Aécio Neves, como alternativa as dificuldades de tramitagdao de
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’ mediante a possibilidade efetiva de qualquer grupo

projetos de lei de iniciativa popular,’
organizado de cidadaos fazer chegar ao Congresso Nacional propostas de lei, sem necessidade
de obter milhares de assinaturas procedentes de diferentes Estados (STEFANELLO, 2009).
Entretanto, ¢ relevante ressaltar que ndo obstante seja um instrumento de flexibilizacdo da
iniciativa popular, trata-se de instrumento complementar que ndo a substitui e ainda tem o

agravante de refletir os interesses apenas de grupos organizados da sociedade civil, ndo

englobando aqueles sem capacidade de organizagao.

3.4 Algumas reflexoes sobre o controle social brasileiro

O Estado brasileiro formalmente ¢ de direito e democratico, conforme o disposto no art.
1° do texto constitucional, cuja redacdo ¢ uma conquista dos cidaddos. Essa carta
constitucional vigente contém varios dispositivos que abrem espago a participagdo popular,
mas as participagoes efetivadas, até entdo, carecem de qualidade e requerem das pessoas que
tenham clareza quanto as propostas neoliberais que, ao invés de resolver o problema social,
mediante o fortalecimento de politicas publicas inclusivas, buscam paliativos por meio de
politicas compensatorias para os mais pobres, as quais ndo resolvem efetivamente os
problemas sociais e ainda sdo mais vulneraveis as ideologias politicas de futuros governantes.
Os governos neoliberais defendem uma minimizagdo do Estado quando se trata de cuidar dos
problemas sociais, transferindo a responsabilidade disso ao mercado e a sociedade, mas nao
mantém qualquer poder imperativo quanto a ndo interferir, quando se trata de langar recursos
publicos no mercado para dar suporte ao grande capital, como foi o exemplo recente dos
Estados Unidos que, em fung¢do da crise financeira de nivel mundial, o presidente americano

foi obrigado a fazer grande aporte de capital para as empresas privadas.

As formas de controle social (ou participagdo) delineadas neste trabalho, embora
demonstrem que a maioria dos avangos obtidos foi fruto das lutas populares, as dificuldades
pontuadas sinalizam que n3o tem havido a sedimentacdo da vontade politica de repartir o
poder por parte dos governantes que continuam usando de todos os expedientes possiveis
visando a manipulacdo das liderancas comunitarias ou dos cidaddos participantes dos
processos, tornando o que deveria ser “a era da democratizacdo” na “era da hipocrisia
publica”, conforme afirmag¢ao de Afonso et al. (2007) e, em funcdo disso, os embates das

classes populares ndo tém sido capazes de provocar nenhuma alianga de classe do ponto de

" Em face da exigéncia do grande n° de assinaturas, da promulgacio da Constituicio de 1988 até 2003, apenas
dois projetos de iniciativa popular foram apresentados ao Congresso. (STEFANELLO, 2009).
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vista politico e ideologico com consisténcia para por em xeque a hegemonia do capital.
Entretanto, considerando-se que a massa de excluidos foi capaz de proporcionar avangos,
deve continuar lutando para ampliar os espagos de participagdo para que possam avangar do
nivel local para o nacional e posteriormente para o global. Os cidadaos precisam sair da
inércia e efetivamente participar dos processos decisorios, batalhar por esse direito de
participacdo, exercer a nova cidadania identificada por Dagnino, sob pena de haver uma
constante renovagao das formas de participagdo, sem que haja um aumento real na efetivagao

dos direitos fundamentais.

Por outro lado, todas as formas de participagdo referidas demonstram a falta de espago
para os excluidos, para os que ndo tém capacidade de se organizar € por isso estdo
abandonados a propria sorte, sendo agravante no caso brasileiro, pelo fato de que, com o
neoliberalismo e suas politicas compensatorias, os direitos sociais foram sendo relegados
antes mesmo que tivessem se tornado realidade para todos. Essa situagdo evidencia o grande
equivoco que ¢ considerar o terceiro setor ou a sociedade organizada como sendo “a
sociedade civil”, bem como, que o Estado ndo pode fugir de sua responsabilidade de atuar
como agente de efetivacdo da universalizagdo de direitos e politicas sociais, de construtor de
um efetivo Estado Democratico de Direito, conforme a vontade expressa na constitui¢cao, nao

podendo transferir tais responsabilidades para o terceiro setor ou para os proprios excluidos.



CONCLUSAO

A presente pesquisa buscou demonstrar que o controle social das politicas publicas no
Brasil ¢ uma forma de participagdo cidada com capacidade para manter as conquistas obtidas
com os processos democraticos vivenciados, até entdo, e ampliar os horizontes da democracia
— de formal para substantiva — contribuindo para reduzir as desigualdades sociais. Deu-se
destaque ao contexto do Pais enquanto Estado nacional inserido no cenario mundial, onde a
democracia vive a crise do descrédito por ndo ter conseguido resolver seus principais
problemas, ao tempo em que ¢ envolvida por novos problemas de cardter universal
decorrentes dos processos da globalizagdo. Essas dificuldades presentes no contexto mundial
sdo consideradas agravantes para o Brasil, em face de tratar-se de um Pais que ainda nao
havia estabilizado seus processos democraticos, tornando-se imperativa a necessidade de

ampliagdo do controle social como forma de complemento a democracia representativa.

De uma breve comparagao dos pressupostos da democracia moderna em relacdo a
democracia da antiga Atenas, constata-se que as diferencas ndo se resumem no fato de ser
uma direta e outra representativa, mas, também, no fato de que se antes havia grande confusao
entre o espaco publico e o privado, na moderna, em func¢do do exercicio da democracia, via de
regra, resumir-se no processo de eleger os que tomam as decisoes, identifica-se um corpo
decisorio democratico, mas de decisdes quase sempre alheias a vontade popular, transmitindo
a concep¢ao de que a politica pertence aos politicos profissionais e nao aos cidaddos e disso
resultando uma separag@o gritante entre os espagos publico e privado e, por consequéncia, na
inexisténcia de uma democracia que seja ao mesmo tempo formal e substancial, baseada na

ideia do governo do povo e para o povo.

Da constatacao das deficiéncias dos processos democraticos desenvolvidos no Estado
Liberal, surgido pos-revolugdes, denominado Estado de Direito, nasceu o Estado Democratico
de Direito, trazendo consigo exigéncias de ampliagao da agenda dos direitos dos individuos
para incluir os direitos sociais, visando ao “welfare state” (estado do bem-estar social). Mas

também esse estado democratico de direito enfrenta variados conflitos por ndo ter sido capaz
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de consolidar questdes como: a soberania popular, a supremacia da liberdade e da igualdade e
a forma de Estado e de governo mais adequados inerentes a esse estagio de democracia.
Como resultado dessa constatacdo, tém havido avangos dos debates ja questionando a
necessidade de revisdo dos pressupostos dessa democracia moderna, a qual tem provocado um
estado de desilusdo nos individuos e nos proprios estudiosos do tema: uns apontam as
promessas nao cumpridas, outros falam em reinveng¢ao, outros questionam que democracia ¢
vivéncia e ndo procedimentos, para outros, a representatividade em si ¢ um equivoco em sua
totalidade, etc. S3o muitas as teorias que ddo sustentag@o a esse estdgio de “desilusdo com a
democracia moderna”, havendo convergéncia entre os estudiosos, quanto ao entendimento de
que essa democracia nao tem sido capaz de reduzir as desigualdades sociais e aumentar os
fatores democraticos de desenvolvimento de uma boa sociedade, resultando disso um governo

de minoria, dissociado dos interesses da maioria.

Particularmente, no que concerne a democracia brasileira, esta ¢ marcada historicamente
pelo formalismo em detrimento da pratica, com predominancia de praticas oligarquicas,
conforme demonstrado com sustentacdo, principalmente, nas teorias de Raimundo Faoro e
Florestan Fernandes, tendo conquistado avango no campo formal, mediante a promulgagdo da
Constituicao de 1988, com grande elenco de direitos fundamentais, mas sem maiores avancos
no campo pratico por ndo ter superado o grande distanciamento entre os individuos e os
assuntos da esfera coletiva. Os fatos demonstram que a democracia representativa nao tém
sido capaz de responder, satisfatoriamente, aos anseios, pretensoes e intengdes da sociedade,

induzindo a conclusdo de que o Brasil nunca exerceu uma democracia plena.

Assim, em face dos problemas vivenciados pelo Brasil, os quais concentram grande
desigualdade social e governo de prevaléncia da vontade de uma minoria, com indicativos de
carater mais oligarquicos do que democraticos, a grande aposta contemporanea ¢ a democracia
participativa, a qual tem o desafio de conciliar os direitos da maioria e os da minoria, posto que
o Brasil tem uma sociedade pluralista e a prevaléncia da maioria numa sociedade com tendéncia
a exclusdao ndo ¢ condicao suficiente para a efetividade da democracia. Deve ser buscada uma
nova contextualizagdo do tema democracia, associada a cidadania, como forma de melhor
concretizar a democracia e reduzir a deficiéncia na efetividade dos direitos fundamentais, em
busca de uma democracia substantiva em que a justiga material faca parte do debate politico e a
construcao do efetivo poder popular ultrapasse o carater formal e seja buscado como essencial

ao bom funcionamento da sociedade.
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Em func¢do dos problemas relativos a desigualdade social, os quais persistem, ndo
obstante os modelos de Estado liberal, passando pelo estdgio de Estado de Bem-estar Social e
atingindo o recente Estado Neoliberal, os quais tém em comum o fato de nao terem resolvido
tais problemas, sendo uma realidade concreta o diagnostico feito por Anderson de que o
liberalismo fracassou em termos econdmicos € sociais, o tema “inclusdo social” faz parte da
agenda atual de estudiosos e de governos, as quais evidenciam que a sociedade busca a
implantacao de um modelo de Estado que tenha capacidade de realizar essa inclusdo, o qual
deve ser capaz de imprimir ética na aplicagdo dos recursos publicos, de desenvolver, por meio
de seus programas e parcerias com instituigdes privadas, os valores da cidadania e da
democracia participativa, transformando os cidaddos em verdadeiros agentes do
desenvolvimento, cuja atuagdo deve ultrapassar as fronteiras dos interesses de pequenos

grupos com acesso as estruturas de poder e conquistar uma democracia substantiva.

Sendo as politicas publicas os meios de que dispdem o Estado para materializacdo de
suas diretrizes e programas para atendimento das demandas da sociedade, destaca-se a

importancia de que os anseios e necessidades dos individuos sejam considerados desde a

[ooR

etapa precedente a formulacdo de uma politica publica até a etapa em que ¢ procedida
avaliagdo, esbocando-se aqui a imperativa importancia de participagdo e controle social por
parte dos integrantes da sociedade. Como o objetivo maior do controle social € o de participar
da construcao dos processos politicos, no sentido de fortalecer a democracia e reduzir as
desigualdades sociais, deve ser fortalecido pela constru¢do de um capital social produtivo que
seja capaz de buscar uma efetiva avaliacdo das politicas publicas e de neutralizar os efeitos
perniciosos dos grupos de interesses e da globalizagdo, os quais, por se constituirem em
fatores que contribuem para a efetividade, eficacia e eficiéncia na execugdo das politicas

publicas, influirdo diretamente na consecucao do objetivo pretendido pelo controle social.

O capital social manifesta-se como forma de resgate dos vinculos sociais e da sociedade
civil como um todo, mediante agdes ampliativas do desenvolvimento educacional dos
individuos e criagdo de mecanismos de efetiva participagdo, dentre outros fatores, por meio de
respostas reais as demandas de cunho civico e politico dos individuos e divulgagao de
eventuais resultados e consequéncias dessas demandas, propiciando o processo de

empoderamento da populacdo com vistas a qualificagdo da participacdo politica.

Acerca da avaliagdo das politicas publicas, com a énfase de que nao deve ser procedida

como mero cumprimento de uma formalidade e, sim, como instrumento de aperfeicoamento
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da formulacdo de novas politicas e de prestacdo de contas a sociedade, a qual ndo pode se
resumir a mera disponibilizagdo ao povo e, sim, ser debatida em assembleia publica,
possibilitando a devida compreensao de seus dados, acrescentando-se a isso o fato de que
tendo os controles internos dos trés poderes a finalidade constitucional de avaliar o
cumprimento das metas previstas no plano plurianual e a execucdo dos programas de governo

e dos or¢amentos da Unido poderiam contribuir por meio da divulgacao do resultado dessas

avaliacoes de forma sistemadtica e periddica.

Relativamente aos grupos de interesses ou lobbysts, sendo a sociedade a principal
destinataria das politicas publicas ¢ também a principal prejudicada ante a existéncia de vicios
na relagdo entre setor publico e privado, devendo realizar combate intenso visando um efeito
inverso ao que ocorre atualmente, ou seja, que se tornem uma minoria € com menor poder de
influéncia, pois sabe-se dos seus efeitos nocivos, mas ndo se tem avaliagdo do grau de
nocividade. No que concerne a globalizagdo, ha razodvel consenso acerca da existéncia de
prejuizos para os processos democraticos, em face da prevaléncia da transnacionalizacao que
propicia o autoritarismo e o aumento da exclusdo social, sendo a situagdo mais gravosa em
paises como o Brasil, cuja historia ¢ marcada pelos altos niveis de desigualdades sociais e pela
formacao autoritaria, cabendo ao Estado, em parceria com a sociedade, adotar mecanismos de
observancia e controle acerca dos eventuais efeitos da globalidade, dentre outros caminhos, por

meio do direcionamento das politicas publicas internas que reduzam tais desigualdades.

O controle da sociedade sobre o Estado em defesa do interesse publico sobre o interesse
privado nos negdcios publicos baseia-se na teoria de Rousseau sobre a soberania popular e
tem sido apontado nos ltimos anos como um caminho para fortalecimento e complemento da
democracia representativa. Mas construir formas avangadas e eficazes de controle social sobre
o Estado ¢ um grande desafio politico contemporaneo, em fun¢do da ampliagao da esfera de
poder do ambito local para o global, com prevaléncia do poderio dos bancos, do capital
financeiro e do complexo industrial-militar, mas também em func¢do de outros entraves, tais
como: a auséncia de cidadania, a falta de acesso a informacao de qualidade e a dificuldades

decorrentes da tecnocracia e burocracia.

Com relagdo a cidadania brasileira, esta nunca atingiu niveis avangados de
desenvolvimento em razdo, dentre outros fatores, de varios direitos de cidadania serem
desmontados todos os dias em nome de um Estado que privilegia o mercado em detrimento

dos individuos e de um neoliberalismo de conveniéncias, que exige a intervencdo estatal
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somente quando convém ao grande capital, sendo imperativo que os individuos obtenham
compreensdo do ambiente em que vivem e descubram os caminhos para aquisicdo da
cidadania que busque além do acesso e inclusdo ao sistema politico, o direito de ajudar a
construir esse sistema, o qual depende, também, da participacdo do Estado, pois a ampliacao
dos niveis de cidadania depende tanto do fortalecimento dos processos de organizagdo
comunitaria, como de politicas publicas que assegurem minimas condigdes de existéncia e

interfiram positivamente na formacao dos individuos.

No que pertine a falta de acesso a informacao, trata-se de entrave cuja superagdo passa
pela regulamentacdo da atuacdo dos agentes que fazem os meios de comunicagdo, mas
também, pela implementacdo dos mecanismos de transparéncia adotados pelo Governo
Federal com destaque para o Portal da Transparéncia, o qual deve ter seu uso otimizado por
meio de disponibilizagdo a sociedade por parte do Estado de instrumentos que potencializem
sua utilizacdo, cabendo, ainda, a implementa¢do da publicidade das avaliacdes dos programas
de governo, resgatando, dessa forma, a verdadeira democracia como proposta de governo

visivel sob a premissa do maximo controle do poder pelos cidadaos.

Quanto a tecnocracia e burocracia, constituem obstaculos @ democracia participativa,
por dificultarem a participacdo de todos, por segregarem os que detétm o conhecimento
técnico em relacdo aos demais e, principalmente, por fomentar a desigualdade, exigindo-se
maiores reflexdes, envolvendo os seguimentos publico e privado, acerca de eventual modelo
de Estado a ser implementado por reformas vindouras, o qual deve buscar reducdo dos
excessos burocraticos e dos tecnicismos, como meio de fomentar a politica da participagdo e

da parceria entre Estado e cidadaos.

Dentre as formas de controle social exercidas no Brasil, dd-se destaque as que
funcionam em regime de co-gestdo, tendo por isso razoavel poder de influéncia sobre as
politicas publicas, quais sejam: o or¢gamento participativo, os conselhos gestores de politicas
publicas e as ONGs. O orcamento participativo, além de representar uma efetiva forma de
controle social, tem o conddo de propiciar o desenvolvimento da cultura da participagdo entre
os individuos que compdem a sociedade, sendo uma de suas principais virtudes a de
possibilitar aos proprios destinatarios das politicas plblicas o questionamento acerca de
eventuais propostas de reducdo dos recursos publicos destinados as politicas sociais. Mas, o
processo apresenta fragilidades como: a falta de qualificacdo técnica e politica das liderancas

sociais, tornando-as vulneraveis a cooptagdo e ao uso reduzido a “marketing” ou “fachada
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democratica” por alguns governos. Tais fragilidades requerem aperfeicoamentos, os quais
podem ser promovidos, dentre outros meios, mediante a realizacdo de foruns entre as mais
diversas regides com as respectivas liderancas para a troca de experiéncias e a promog¢ao de
cursos promovidos pelo Estado sob o formato de estagios. Seu funcionamento implica a

minimizag¢do de lacunas existentes no funcionamento da democracia representativa.

Quanto a atuacao dos conselhos gestores de politicas publicas, conclui-se que, na grande
maioria dos municipios, ndo sdo identificados avangos concretos nos processos decisorios
concernentes as politicas publicas, at¢é o momento, devido a grande maioria funcionar como
mera fachada de legitimidade das agdes, fruto da grande resisténcia por parte das forcas
politicas em democratizar as estruturas de poder e permitir que esses conselhos integrem o
espaco decisorio que lhes cabe, situagdo que se torna possivel em funcdo dos integrantes
apresentarem deficiéncia de capacitacdo técnica para a formulagdo e analise das politicas
publicas, tornando-se susceptiveis a acdo de governos com vistas a alija-los dos processos
decisorios ou lhes destinar apenas assuntos periféricos. Todavia, deve a sociedade empreender
esfor¢os no sentido de vencer os desafios de organizacdo e manutencao de mobilizacdo das
bases para intervir de forma real nos espagos institucionais conquistados, possibilitando uma
efetiva resisténcia a dominagdo e a construgdo de alternativas e partilha de poder,

contribuindo de forma decisiva no avango dos processos democraticos.

Relativamente a atuacao das ONGs, ndo obstante seja identificado tratar-se de uma
participacdo positiva pela capacidade demonstrada por algumas delas em dinamizar os
segmentos integrantes da parceria, envolvendo varios 6rgaos e entidades, podendo vir a gerar
novos ciclos de acdes coletivas contestadoras, novas formas de relagcdes sociais e novas
estruturas econdmicas, tem ocorrido um crescimento acentuado da quantidade de entidades
dessa natureza, as quais apresentaram problemas na aplicacdo dos recursos disponibilizados
pela Unido, conforme posicionamento do Tribunal de Contas da Unido. Aliado a isso, ha o
fato de que essas ONGs ndo tém contribuido de forma efetiva para o aumento de participacao
pela sociedade em razao da mudanga de foco e forma de atuagdo, assumindo um carater mais
assistencialista, de maior dependéncia com os governos € sem preocupacdo com O
engajamento politico e constru¢do da cidadania, como faziam as antigas ONGs e movimentos
sociais, induzindo a conclusdo de que, embora possam contribuir para algum empoderamento
dos individuos mediante a criagdo de bases para formas de desenvolvimento sustentavel nao
tem demonstrado capacidade para gerarem o tecido social necessario a reducdo das

desigualdades e fortalecimento dos processos democraticos.
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Os resultados da pesquisa ndo confirmaram a premissa de que o controle social das
politicas publicas no Brasil ¢ capaz de ampliar os horizontes da democracia e contribuir para
reducdo das desigualdades sociais, de forma plena. A tUnica forma de controle que melhor
demonstrou essa capacidade foi o orcamento participativo. Entretanto, evidenciaram que todo
o contexto de vivéncia da democracia e participa¢do ou controle social no Brasil, de maneira
geral, sofrem resisténcias por parte de governos e politicos, quanto a impedir a sua realizagao

efetiva, situacao que ¢ favorecida pelas limitagdes dos cidadaos.

Assim, em que pese o avanco do atual Governo brasileiro em favor da participacao
cidada, mediante a criacdo do Portal da Transparéncia, ndo ha como desconsiderar o fato de
que os governos, quer sejam de direita ou esquerda, nao sdo adeptos de praticas que
favorecam a co-gestdo das politicas publicas entre governo e sociedade em razdo, muitas
vezes, de compromissos fisioldgicos que beneficiam elites econdmicas e/ou politicas, ao
clientelismo, ao excesso do tradicional centralismo ou ao tecnicismo (CARVALHO, 1998),
velhas praticas ja associadas a histéria da democracia brasileira. Por outro lado, uma das
principais razdes para a falta de interesse dos cidaddos em participar dos “assuntos do Estado”
decorre da descrencga nos politicos, nos demais agentes publicos e nos processos, situagdo que
pode ser amenizada por meio da criagdo de um espago apropriado para divulgacdo dos
resultados decorrentes de todos os processos de participagdo cidada, inclusive, das dentncias,

propiciando um sistema interativo entre o Estado e o cidadao.

O referido historico de clientelismo e autoritarismo colocado em paralelo com o
histérico das lutas sociais e suas conquistas induzem a sociedade ao entendimento de que o
processo de ampliagdo dos seus espacos de participacdo em busca da constru¢do de um
“tecido social” mais resistente e de um maior avango dos direitos em dire¢ao a um verdadeiro
e legitimo Estado Democratico de Direito deve ser constante e sem a ilusdo de que esse € um
processo buscado pelos agentes politicos - para estes a aparéncia de democracia ja ¢
suficiente, como a histéria tem demonstrado. Se nos anos poés-ditadura militar a principal
busca dos movimentos sociais era por espagos de participacao e pelo direito de ser ouvido,
hoje, busca-se uma participagdo de qualidade e que tenha consequéncia. Assim, hd que se
reconhecer que muitos avancos ja foram obtidos, mas € preciso ir além, € preciso evitar que
esses instrumentos sejam meramente formais, evitar que pela via da burla ou manipulagdo os
agentes politicos e/ou elites econdmicas esvaziem os processos de seus propositos de cunho

popular. Sugere-se a adogao de algumas medidas, tais como:
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a) a busca pelos individuos de uma maior disseminacdo da pratica do orcamento

popular, com ampliacao dos valores abertos a populagao;

b) a busca pelos individuos por ampliacio do montante dos recursos orcamentarios

que sdo disponibilizados a participa¢ao popular;

c) acriagdo de espagos de interagdo entre os conselhos municipais e estaduais com os

conselhos nacionais, visando ao fortalecimento mutuo;

d) a busca por parte dos integrantes do universo académico de uma maior ampliagao
dos processos participativos entre as universidades e os demais membros da sociedade,
realizando uma verdadeira mudanca de paradigmas educacionais por meio da jungdo entre

teoria e pratica, visando a reducdo das desigualdades sociais;

e) a participacdo dos membros dos conselhos nacionais na organizagao dos processos
de escolhas dos membros dos conselhos estaduais e municipais, com vistas a eliminar as

praticas identificadas pela Controladoria-Geral da Unido;

f) aintervencao estatal junto as ONGs, com vistas a evitar a continuidade da aplicagao
de recursos desviados de sua finalidade e a promogdo concomitante de critérios na
disponibilidade desses recursos, implementando, também, a publicidade para o cidaddo, da

disponibilidade e finalidade de tais recursos; e

g) a implementagdo pelo Estado de politicas publicas que incentivem a formacao de
redes e a geragdo de capacidades para as pessoas exercerem os processos que afetam de forma
direta seu bem-estar, numa forma de aprendizado que valorize a coisa publica e o bem-estar
coletivo, com vistas a diminuir o nimero de excluidos que ndo tém capacidade de se

organizarem e que, em fun¢do disso, tornaram-se os marginalizados sociais.
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