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RESUMO

O presente trabalho pretende refletir teoricamente a respeito do processo de reconstrugdo da
democracia que podemos observar no pais, a partir, inicialmente, do processo de abertura
politica que tem inicio no governo Geisel em 1974, prolongando-se com o primeiro
presidente civil em 1985, pela Constituinte de 1986 e pela promulgagdo da Constituicdo de
1988. Interessa ao trabalho analisar que a Constituicdo de 1988 inaugura o momento em
que a democracia comega se reconstruir no pais, e esta reconstru¢do se da de modo
inovador, ao prever a inser¢do da sociedade civil na deliberagdo das politicas publicas, com
a criagdo de espacos de gestdo compartilhada entre os executivos federal, estadual e
municipal, e a sociedade civil, nos conselhos gestores federais, estaduais e municipais.
Neste sentido, o trabalho tem como preocupacido focalizar o processo de abertura a
participagdo da sociedade civil que ocorre com a criagdo dos conselhos gestores municipais
de politicas publicas. Trata-se de investigar o formato em que, na pratica, as relagdes
estabelecidas nesses espacos hibridos possam ser consideradas, enquanto democraticas,
inclusivas e promotoras de uma participacdo efetiva, analisando tendéncias, dando énfase
as regularidades e algumas das especificidades encontradas nos formatos de participag@o,
que se tem observado nestes conselhos. A fim de realizar o exercicio de compreensdo a
respeito da democracia que se coloca em constru¢do no pais, toma-se como objeto de
estudo, a analise das relagdes estabelecidas entre sociedade civil e executivo local, nos
conselhos gestores municipais obrigatérios, passando pelas tensdes que envolvem
instituigdes e praticas politicas, permeadas pela cultura politica local. Parte-se de um breve
balango de dissertacdes produzidas a cerca do presente tema.



ABSTRACT

The present study aims at making a theoretically reflection about the reconstruction process
of democracy that can be observed in the country since the opening political process, which
took place with the Geisel’s government in 1974, passing through the first civil president,
in 1985, the Constitution process, in 1986, and finally the Constitution promulgation in
1988. It interests to this study analyses the premise that the 1988 Constitution inaugurates
the moment in which democracy starts to be reconstructed in the country, and that this
reconstruction is made in such a brand new way, once it included the possibility of
participation of the civil society in the deliberation of the public politics, what became
possible with the creation of new spaces of a gestion shared by the three executive powers:
federal; states; municipalities, and with the civil society, in the councils created in those
spheres. In this way, this work wishes to focus the opening process to the civil society
participation, wich became possible with the creation of the city councils of public politics.

It’s about investigating the form in wich the relations set up in these hibrid spaces could be
considered democratic, inclusive and promoters of effective participation, checking up
tendencies, giving emphasis to regularities and some specifities encountered in the forms of
participation, which have been observed in those councils. In order to comprehend the
democratic process in construction in the country, the analysis of the relations established
by the civil society and the local executive power in the obligatory municipal councils is
taken as object of study, passing by the tensions wich evolves institutions and political
practices, permeated by the local political culture. It starts from a briefly review of works
already made on the subject.
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Introducao:

A presente dissertagdo tem por objetivo realizar um estudo que reflita a respeito dos
processos de incorporagdo de novas praticas politicas, no cenario brasileiro, a partir das
medidas que buscam a redemocratizagdo nacional a qual tem inicio com a Constitui¢do de
1988. O formato destas novas praticas aproxima-se das propostas apresentadas por autores
que trabalham com uma perspectiva de democracia onde a representagdo deve estar aliada a
participacdo da sociedade em espagos abertos em prol da deliberagdo publica. (Habbermas,
1984; Bohman, Regh, 1999; Pateman, 1992; Avritzer, 2000; Andrade, 2002.1; 2002.2;
2002.3 e Avritzer, Pereira 2005).

Neste sentido, o trabalho tem como preocupagdo focalizar o processo de abertura a
participacdo da sociedade civil que ocorre com a criagdo dos conselhos gestores municipais
de politicas publicas. Trata-se de investigar o formato em que, na pratica, as relacdes
estabelecidas nesses espacos hibridos' possam ser consideradas, enquanto democraticas,
inclusivas e promotoras de uma participacdo efetiva, analisando tendéncias, dando énfase
as regularidades e algumas das especificidades encontradas nos formatos de participacéo,
que se tem observado nestes conselhos.

Pretende-se refletir teoricamente a respeito do processo de reconstrugdo da democracia.
Inicialmente, as tensdes envolvidas durante o processo de abertura politica desencadearam
um lento caminhar rumo a redemocratiza¢do nacional, passando pelas diversas tensdes e

conflitos que antecederam a constituinte. Os mais diversos setores da sociedade se

! Denominam-se hibridos os experimentos democraticos que pressupdem a participagio compartilhada do
Estado e da sociedade civil, criados no pais a partir dos anos 90, como o Or¢camento Participativo e os
Conselhos Gestores. “Tais experimentos denominam-se hibridos, uma vez que, envolvem um partilhamento
de processos deliberativos entre atores estatais e atores sociais. As institui¢des hibridas originam-se
fundamentalmente na passagem que a Constitui¢do de 1988 marca entre um padrio de agdo coletiva

13



14

envolveram nesse longo processo, tendo como seus principais protagonistas, o0s
movimentos sociais, setores da burguesia emergente e a esquerda nacional por um lado,
(que na figura do MDB, se fortalecia enquanto oposicdo parlamentar) e por outro, os
militares e seus aliados civis, que apresentavam contradi¢des internas, inerentes ao bloco
que se encontrava no poder; caracterizados pelos conflitos entre as fac¢des existentes, como
pelos linha-dura, que assumiram uma postura mais repressiva e pelos castelistas,
conhecidos como sendo mais liberais.

Os principais grupos que tém destaque neste momento dentro da esfera da sociedade
civil, tratam-se de grupos que pdem em cena, novas € importantes questdes que antes nao
se faziam presentes, como questdes de género a partir do movimento feminista, questdes
étnicas, ambientais, assim como setores organizados nos campos da educagdo e saude,
cujos interesses ndo se restringiam as clivagens de classe, movimentos que atuaram de
forma mais ampla e diziam respeito a ampliacdo da cidadania; minorias, sem-teto, sem
terra, entre outros.

Propde-se refletir a respeito da continuidade de tais conflitos no periodo anterior a
Constituinte, os quais teriam contribuido, entre outros fatores, para o fim do Regime militar
em 1985, e se estendem durante o processo de delibera¢do constitucional, que tem inicio
em 1986.

A partir dai, tem-se a elaboragdo da nova Constitui¢do de 1988. Esta por sua vez, trata-
se do marco inicial deste estudo que vai em busca de uma compreensdo a respeito do tipo

de democracia que vem sendo construido ao longo dos ultimos quase dezoito anos.

contestatdria e anti-institucional e a formacdo de espacos institucionalizados para a participagdo ampliada”.
(Auvritzer, Pereira, 2005, p.16)
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Interessa ao trabalho analisar que a Constitui¢do de 1988 inaugura o momento em que
a democracia comega se reconstruir no pais e esta reconstru¢do se da de modo inovador, ao
prever a insercdo da sociedade civil na deliberacdo das politicas publicas, com a criacdo de
espacos de gestdo compartilhada entre os executivos federal, estadual e municipal, e a
sociedade civil, nos conselhos gestores federais, estaduais e municipais.

Diante deste importante cenario de mudangas, no que diz respeito ao formato de gestio
compartilhada que se pretende implantar tendo em vista a redemocratizacdo do pais, torna-
se perceptivel o interesse académico que se reflete no acentuado numero de trabalhos’
produzidos. Dentre estes, estudos de caso vém sendo elaborados tendo como preocupagao
académica compreender o funcionamento destes espagos e das relacdes que estes foram
capazes de produzir entre a sociedade civil e os executivos municipais.

Neste contexto, a fim de realizar o exercicio de compreensdo a respeito da democracia
que se coloca em constru¢do no pais, toma-se como objeto de estudo, a analise das relagdes
estabelecidas entre sociedade civil e executivo local, nos conselhos gestores municipais
obrigatérios®, passando pelas tensdes que envolvem instituicdes e praticas politicas,
permeadas pela cultura politica local. Parte-se de um breve balango das dissertacdes
produzidas a cerca do presente tema.

Tendo em vista o grande numero destes trabalhos e a limitagdo temporal, a qual se

expoe a presente dissertagdo, toma-se mais especificamente como objeto de estudo, as teses

% «Q surgimento de experiéncias de gestdo publica participativa, que se expandiram a partir do final dos anos
de 1980, representou para um numero significativo de intelectuais, a possibilidade de demonstrar a
viabilidade de um modelo alternativo de democracia, no qual a cidadania passasse a ser o elemento principal.
Isso se refletiu na evolu¢do da tematica em teses e dissertacdes elaboradas nos cursos de pds-graduagio
stricto-sensu brasileiros, nos quais o crescimento do interesse pela questdo da democracia foi acompanhado
pelo da gestdo participativa: dos 208 trabalhos que fazem parte do registro de dados Ibct e nos quais uma das
palavras-chave ¢ democracia, “88” (72 dissertacdes e 16 teses) foram dedicados a investigar temas
relacionados & gestdo participativa, especialmente o orgamento participativo (OP) e os conselhos gestores”
(Gugliano, 1996).
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e dissertagdes produzidas pelos departamentos de Ciéncias Sociais da Universidade Federal
do Rio Grande do Norte - UFRN e de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas
Gerais - UFMG. A escolha dos trabalhos advindos destes programas de pos-graduagdo,
ocorreu devido a presenca que ambos possuem na formagdo académica da autora. Tratam-
se das instituigdes que contribuiram para o lento processo de introdug@o ao aprendizado das
Ciéncias Sociais, na vida da autora, o qual teve inicio com a gradua¢do na Universidade
Federal de Minas Gerais - UFMG e, posteriormente, com o ingresso no mestrado do
Programa de Pos-Graduacdo em Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Rio Grande
do Norte - UFRN.

Foram encontradas, ao todo, sete dissertagdes que trabalham acerca do tema dos
conselhos municipais obrigatorios. Sendo cinco destas produzidas pelo departamento de
Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Rio Grande do Norte, ¢ duas dissertagoes
desenvolvidas no departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas
Gerais.

Consciente da limitacdo analitica a qual o trabalho se expde, pretendeu-se realizar uma
primeira reflexdo teoérica a partir destes estudos, a fim de encontrar varidveis capazes de
explicar determinadas tendéncias, no formato das relagcdes que vém se reproduzindo e se
consolidando, nesses espacos hibridos entre a sociedade civil e o Estado, contribuindo ou
dificultando a realizagdo plena da deliberacdo e da participagdo, na construcdo da
democracia brasileira, tendo em vista os pressupostos da Constituicao de 1988.

Desse modo, pretendeu-se analisar em que medida, as praticas politicas sdo ou ndo

condizentes com a concepgao das instituigdes. Ou seja, neste caso, se os conselhos gestores

? Os conselhos gestores municipais obrigatorios sdo: conselho municipal de saude, educago, assisténcia
social, da crianca e do adolescente e trabalho.

16



17

municipais, funcionam como estdo previstas as suas regras institucionais, ou se fatores
como a cultura politica, podem exercer influéncia no resultado das suas praticas,
implementando ou ndo, processos democraticos, a partir de uma perspectiva comparada.

A metodologia utilizada privilegia uma revisdo tedrica a respeito do processo de
redemocratizagdo brasileiro, assim como das formas ¢ modelos de democracia adotados.
Além disso, realizou-se uma analise sobre as possiveis variaveis que t€ém sido importantes
para a promog¢do de praticas mais ou menos democraticas, nos espacos institucionais dos
conselhos gestores, buscando compreender como se dd o processo de dificil construgdo da
democracia em nosso pais, permeado por praticas autoritarias, em que prevalece a cultura
politica antidemocratica, presente em alguns dos espagos estudados.

Convém lembrar que ndo se trata de um trabalho com pretensdes de analisar os
diferentes tipos de conselhos municipais em profundidade, dando énfase as suas
especificidades, mas sim de investigar como a participacdo e a democracia se realizam
nesses diferentes e diversos espacos hibridos, a partir das dissertagdes produzidas,
independentemente, do tipo de politica discutida: satde, assisténcia social, trabalho,
educacdo, entre outras.

Desse modo, preocupa-se essencialmente com a forma como as discussdes € o processo
de deliberacdo ocorrem nesses espagos, assim como os resultados politicos que se
observam a partir dai, chamando atengdo para a cultura politica e os mecanismos
institucionais locais que permeam estas relagdes, entre a sociedade civil e o Estado.

O trabalho, inicialmente, parte de um estudo a respeito das questdes relacionadas ao
processo de elaborag@o da Constituicdo de 1988, e as tensdes e conflitos que a antecedem,
durante o processo de abertura politica, crise e fim do regime militar, assim como a

Constituinte.
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Tais conflitos que antecedem a redemocratizagdo nacional envolviam os diversos
atores da sociedade brasileira, em uma luta travada principalmente, entre os movimentos
sociais organizados, apoiados pela esquerda nacional, e entre os militares (os quais
apresentavam contradi¢des internas) que se encontravam no governo e participaram do
processo de abertura politica, e posterior fim do regime militar em 1985.

Como resultado da luta de setores organizados da sociedade civil que se observou no
final dos anos oitenta, a Constitui¢do de 1988, e algumas emendas subseqiientes, introduziu
a perspectiva de descentralizacdo de poderes, aliada a uma abertura a participagdo politica,
por parte da sociedade civil, na deliberagdo de politicas publicas. Isto pode ser observado a
partir do Art. 5° Inciso LXXIII, da referida Constitui¢do, o qual garante a inser¢do da
participacdo popular através da acdo popular e do plebiscito. Também foi assegurado a
populagdo, o direito a participagdo nas decisdes do governo, em algumas areas de politicas
sociais como no planejamento municipal — Art.29 Incisos X e XI. A respeito da seguridade
social, fica assegurada a descentralizag@o assim como a participacdo da sociedade na gestio
destas politicas, contidas nos Artigos 194 e 195. Com relagdo a satide e a assisténcia social,
suas perspectivas participacionistas ficam garantidas a partir dos dispositivos contidos nos
Artigos 198 e 204. As politicas de educacdo também sdo inseridas neste contexto
descentralizador e participacionista, Art. 205 e 206 inciso VI, como também as politicas de
promogao e defesa das criangas e adolescentes, Art. 227.

Isto posto, observa-se, a partir da Constituicdo de 1988, “a criagdo de mecanismos que
possibilitam romper, em nivel legal, com a tradi¢do centralizadora das decisdes e dos
recursos financeiros nas maos do executivo federal ao longo de toda a histdria politica

brasileira, conferindo maior autonomia para os demais entes constitutivos da federagdo
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(Estados e Municipios) e definindo algumas formas de articulacdo entre os mesmos”.
(Duarte, 2004, p.77).

Retomando alguns aspectos envolvidos naquele momento de redemocratizagdo, como
o papel dos movimentos sociais e dos partidos politicos, discute-se a respeito da constru¢ao
de uma democracia representativa que seria articulada a uma perspectiva deliberativa, tendo
em vista a criagdo de espacos de participag@o institucionalizada - os conselhos gestores
municipais.

A partir dai, realiza-se uma investigacdo a respeito do formato das relacdes entre a
sociedade civil e o executivo local. Observa-se a forma inovadora das relagdes que se
desenvolvem nesses novos espagos de debate politico, tendo em vista a historia brasileira
de alijamento da sociedade civil, sobretudo dos seus setores subalternos, do processo de
participacdo politica e da gestdo publica.

O ponto norteador desta andlise diz respeito a avaliagdo das relacdes e decisdes
politicas entre sociedade civil e executivo local, na concretizagio ou ndo do ideal
democratico. Tais reflexdes serdo analisadas a partir das praticas politicas adotadas, as
quais, por sua vez, serdo encaradas como decorréncia de uma cultura politica democratica
ou antidemocratica. A discussdo desse tema tornou-se mais relevante, no cenario nacional,
devido as inovagdes propostas pela Constituicdo de 1988.

Discute-se, igualmente, a forma pela qual se pode pensar a constru¢do da democracia
no Brasil diante das tensdes envolvendo: espagos institucionais, participa¢do social e
cultura politica, nos conselhos gestores municipais, durante o processo de deliberagio
publica.

A presente dissertacdo esta dividida em trés capitulos.
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O primeiro capitulo privilegia um resgate bibliografico a respeito dos conflitos e
tensdes que antecedem a Constitui¢do de 1988. Tratam-se dos processos que teriam levado
a inicial abertura politica e posterior queda do regime autoritario, como as subseqiientes
lutas sociais percebidas durante a Constituinte de 1986, as quais irdo influenciar na
elaboragdo final da Constituicdo de 1988, como, por exemplo, a perspectiva
descentralizadora de politicas publicas e de abertura a participacdo da sociedade civil na
deliberacdo compartilhada das politicas em nivel local.

Desse modo, aborda a insercdo da perspectiva participativa na reforma democratica do
Estado brasileiro, passando pelas pressdes dos movimentos sociais € da esquerda nacional,
assim como uma forte relacdo entre descentralizacdo e democratizagdo idealizada naquele
momento. Faz-se destacar também as criticas ao modelo representativo-partidario
tradicional, por parte dos setores da esquerda e da sociedade civil organizada. Nesta
perspectiva, empreende um levantamento bibliografico a respeito das diferentes concepgdes
de democracia, dando destaque a perspectiva deliberativa.

Trata-se de um capitulo de discussdo teorica, o qual privilegia uma abordagem critica,
tendo como objetivo orientar a discussdo teorica, travada nos demais capitulos.

O segundo capitulo contempla a analise a respeito das dissertagdes produzidas pelos
departamentos de Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Rio Grande do Norte —
UFRN e de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais — UFMG, sobre os
conselhos gestores municipais obrigatdrios, visando a uma reflexdo tedrica, a respeito da
participacdo encontrada nesses espacos; seus limites e possibilidades, generalidades,
especificidades, sucessos e dificuldades.

As dissertacdes analisadas foram:
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QUADRO |

Dissertagdes analisadas por ordem alfabética dos autores

Autor (a) Instituigdo Ano de Conclusao Tipo de Conselho

Costa, Rosilda de Jesus UFMG - 2003 Conselho de Saade
Departamento de
Ciéncia Politica

Cunha, Eleonora S. UFMG - 2004 Conselho de Saude
Martins Departamento de Conselho de
Ciéncia Politica Assisténcia Social
Duarte, Maria Leuga UFRN — 2004 Conselho do Trabalho
Teixeira Departamento de
Ciéncias Sociais
Filho, Ivanaldo Oliveira UFRN — 2002 Conselho de Saude
Santos Departamento de
Ciéncias Sociais
Régo, Angela Cristina F. UFRN — 2002 Conselho de Saude
Didgenes Departamento de
Ciéncias Sociais
Silva, Maria Euzimar B. UFRN — 2002 Conselho de
Régo. Departamento de Educagao
Ciéncias Sociais
Vilar, Rosana L. A. UFRN — 1997 Conselho de Saude

Departamento de
Ciéncias Sociais

Tendo em vista as questdes que antecedem a participagdo, estabeleceu-se, inicialmente,
uma discussdo a respeito das relagdes entre cultura politica e participagdo social, dando
énfase ao conceito de capital social (Putnam, 1996). Além disso, discute-se a respeito do
papel das instituigdes e dos governantes na promog¢do de formas reais de incentivo a
participacdo e ao compartilhamento de decisdes.

As categorias de andlise utilizadas para compreender a construg¢do da participagdo e da
deliberagdo nesses conselhos foram fundamentalmente as seguintes: 1) Forma de escolha

dos conselheiros, 2) Paridade dentro dos Conselhos, 3) Grau de comprometimento com as
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entidades que representam, 4) Grau de compartilhamento das decisdes, 5) Grau de
transparéncia dos governos locais, 6) Dependéncia or¢amentaria.

Este capitulo apresenta uma primeira teorizacdo a respeito das questdes que permeam a
participacdo, nos conselhos gestores, tendo em vista as categorias acima destacadas e a
orientagdo tedrica utilizada para a realizagdo do trabalho, a qual propde uma reflexdo a
respeito da democracia deliberativa no Brasil. (Andrade, 2002.1, 2002.2, 2002.3; Arretche,
1996, 1999; Avritzer, 1995, 1996, 2000; Bonfim, 2002; Cortes, 2002; Dagnino, 2002;
Draibe, 1995; Kerbauy, 2002; Avritzer, Pereira, 2005; Santos, 2001).

Este debate prossegue no capitulo seguinte, a partir de uma discussdo a respeito do
processo de permanente constru¢do da democracia no pais.

O terceiro e ultimo capitulo, realiza, a partir do balango teérico das dissertacdes,
algumas primeiras conclusoes a respeito da democracia em constru¢do no pais, procurando
identificar as relagdes estabelecidas entre sociedade civil e executivo local, no processo de
deliberagdo compartilhada. Sera dada énfase a uma analise preocupada por um lado, com a
cultura politica e por outro, com as normas institucionais relacionadas aos conselhos,
chamando a atengdo para os limites e possibilidades enfrentados pela jovem democracia
brasileira. As conclusdes e questdes que sdo levantadas neste capitulo partem do estudo e
da identificacdo de algumas varidveis-chave, previamente analisadas nos capitulos
anteriores.

A importancia deste trabalho reside na tentativa de realizacdo de um balango da
producdo bibliografica de origem académica, a qual apresenta um elevado nimero de
estudos de caso, principalmente, a respeito dos conselhos gestores municipais, mas que
carecem de teorizacdes acerca das tendéncias existentes. Além disso, procura refletir

teoricamente sobre o processo de constru¢cdo da democracia no pais, a partir das novas
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relagdes estabelecidas entre sociedade e Estado, tomando como pano de fundo as
discussdes travadas a respeito da cultura politica e das novas institui¢des democraticas,
tendo em vista o papel que ambos possuem na promocao ou impedimento da consolidagado
da democracia nesses espagos.

Além disso, observa-se, contemporaneamente, a importancia do debate académico
atual sobre a real contribuicdo de experiéncias de gestdo compartilhada para a
transformacao de solidas estruturas de poder do Estado. Tal debate tem-se observado ndo so6
no Brasil, mas em diferentes paises, considerando-se que existem diferentes projetos que
envolvem a perspectiva de constru¢do de modelos democraticos participativos e contra-
hegemonicos em paises da América Latina, Africa, Asia, Europa ¢ América do Norte.

(Gugliano, 1996).
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1-Redemocratizacio e Participacio: A Constituicdo de 1988

O presente capitulo pretende abordar o processo politico de transi¢do para o regime
democratico no Brasil, ocorrido entre meados dos anos 70 e segunda metade dos anos 80 do
século XX. Inicialmente, realiza uma breve digressdo a respeito de algumas questdes que
envolveram o primeiro passo para o restabelecimento da democracia no pais, apos o longo
periodo ditatorial implantado pelo golpe civil-militar de 1964, qual seja, o processo de
abertura politica, e a seqiiéncia de fatos que teriam levado ao fim do regime em 1985, a
Constituinte de 1986 e a promulgacao final da Constitui¢ao de 1988.

Em seguida, serdo focalizadas algumas criticas ao modelo minimalista de
democracia representativa, que ja se faziam presentes naquele momento, dando especial
aten¢do a incorporagdo de uma perspectiva deliberativa e participativa ao processo de
democratizacdo em curso no pais, advindas de pressdes dos movimentos sociais e de outros
atores de relevo que atuavam no espago publico. A partir dai, sdo abordados os aspectos
intervenientes neste processo como o papel dos movimentos sociais € o processo de
incorporagdo de algumas das suas demandas, culminando com a criagdo de espagos
reconhecidos, legalmente, de participa¢do da sociedade civil nas deliberagdes publicas, nos

trés niveis da federacdo, com destaque para a institucionalizagdo dos conselhos gestores.

1.1- O processo de transicdo para a democracia no pais

O processo de transicdo democratica brasileira ocorre, como em alguns paises da
América Latina, no periodo que vai de meados da década de 70 até o final dos anos 80.

Nesse caso, encontram-se os paises da América Latina, entre eles: Equador, Peru, Bolivia,
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Uruguai, Argentina e Brasil. De modo geral, a transi¢do nestes paises teria sido feita de
forma pacifica e sem grandes traumas.

O processo de redemocratizagdo no Brasil teve inicio durante os governos de Geisel
(1974) e Figueiredo (1979); prolongando-se com a escolha do primeiro presidente civil, em
1985, culminando com a Constitui¢do de 1988 e a realizagdo da primeira elei¢do livre, de
um presidente civil, em 1989, depois de 25 anos de castragdo politica.

Nas palavras do general Geisel, a transi¢do brasileira deveria ser feita de forma
“lenta, gradual e segura”.(Cardoso, 1985). E foi desse modo que se deu o processo de
transicdo no pais. Aos militares foi concedido o direito de permanecer nos seus postos de
origem, no comando das armas do pais, além da certeza de que ndo seriam condenados
pelos crimes cometidos durante a ditadura militar. Pode-se dizer que o processo de
democratiza¢io brasileira acabou produzindo um acordo intra-elites’, favorecendo uma
transicdo sem grandes rupturas. Tal processo de transicdo, ao menos, considerando-se a
democracia do ponto de vista minimalista (Schumpeter, 1983), no que se refere ao plano
institucional, foi restabelecida naquele momento. Entretanto, pode-se dizer que este

primeiro passo, ainda enfrentava(a) grandes dificuldades.

1.2- Da lenta abertura a Redemocratizaciao

Do ponto de vista institucional, observou-se um processo de lenta abertura a

contestagdo e posterior abertura a participagdo politica. Tomando como ponto de partida as

variaveis politicas analiticas de Robert Dahl (1997), pode-se caracterizar como sendo este o

* O que nio quer dizer que nio tenha havido contestagdes e grandes mobilizagdes da sociedade civil, como
por exemplo, a mobilizagdo em prol das “Diretas J&” em 1984.
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caminho’ adotado para o processo de redemocratizagdo nacional, ndo que fosse o modelo
ideal, ou desejavel, entretanto, foi a forma em que a democratizagdo se desencadeou no
lento processo de abertura ou distensdo, promovido pelos militares que se encontravam no
poder.

O Estado Brasileiro foi aos poucos se abrindo a contestacdo, diminuindo a
intensidade da repress@o contra os movimentos sociais organizados, a classe média urbana,
representada nos encontros anuais da Sociedade Brasileira para o Progresso da Ciéncia -
SBPC, bem como no tocante aos movimentos populares promovidos pela Igreja Catdlica,
ao novo sindicalismo dos trabalhadores de Sao Paulo e de outras regides do pais, e ao
emergente movimento social no campo (Cardoso, 1985).

Para além destes movimentos, também naquele instante, novas formas de
organizagdo e mobilizagdo popular emergem na sociedade brasileira: na figura dos
movimentos sociais advindos das periferias das grandes cidades, assim como trabalhadores
sem terra. (Germano, 2005). No campo educacional ocorre o fortalecimento da Unido
Nacional dos Estudantes, embora ainda na ilegalidade; além da fundagdo da Associagdo

Nacional dos Docentes do Ensino Superior (Andes) e do ressurgimento da Confederagdo de

> Trabalhando com as varidveis “Contestagio Publica” e “Direito de participagio em eleigdes e cargos
publicos”, Dahl (1997), propde que o processo de democratizagdo dos paises poderia acontecer através de 3
caminhos possiveis: o primeiro deles e tido como o mais seguro, trata-se do caminho em que os paises
promoveriam primeiramente uma abertura a contestagdo publica e posteriormente, a participa¢do popular.
Este seria 0 mais seguro, pois, segundo Dahl, promoveria a estabilidade institucional necessaria para uma
posterior abertura a participagdo politica. Neste sentido ocorreria uma transi¢do de um sistema caracterizado
por uma hegemonia fechada para uma oligarquia competitiva e posteriormente, apds a abertura a participagdo,
um regime Polidrquico.

O segundo caminho possivel, trata-se de paises que promoveram inicialmente uma abertura a participagio
politica e posteriormente a contestagdo politica. Neste sentido, haveria a transformagdo de um governo
caracterizado como hegemonia fechada, passando a uma hegemonia inclusiva e posteriormente a um governo
poliarquico.

O terceiro caminho seria uma transformagao abrupta ocorrida devido a uma abertura simultanea a contestagdo
e a participagdo politica, saindo de uma hegemonia fechada, diretamente para um regime poliarquico.
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Professores do Brasil (CPB). “Tudo isso da conta de um processo de fortalecimento da
sociedade civil, ao contrario do que era almejado pelo Governo”. (Idem, p.95).

Um fato importante trata-se de compreender que, ligado ao processo de
industrializacdo e urbanizagdo que se expandiu durante o regime militar, houve o
fortalecimento de uma classe empresarial, a qual por sua vez, abrigava segmentos € grupos
sociais com interesses diferenciados e conflituosos. Tal composi¢ao social, evidentemente,
vai repercutir no jogo politico da abertura.

O desenvolvimento das forcas produtivas e o avanco das formas de produgdo
capitalistas alcancadas durante o regime militar, os quais se basearam em uma economia
capitalista-monopolista, caracterizada pela organizacdo da produgdo a partir de grandes
empresas estrangeiras ¢ nacionais, privadas ou estatais, levaram a significativas mudangas
na estrutura social brasileira. Esta por sua vez torna-se mais complexa, diversificada e
portadora de interesses diferenciados, contraditdrios e conflituosos, acirrados pela ampla
diversidade social.

De acordo com Singer (1986, 86-89; In: Germano, 2005, p.88), a “burguesia
empresarial” apresentou um crescimento de 0,4% da populacdo economicamente ativa em
1960 para 0,7% em 1980; a chamada “burguesia” gerencial teria passado de 1,6% em 1960,
para 2,1% em 1980; também identificou mudangas na “pequena burguesia”, a qual teria
aumentado de 11,8%em 1960, para 17,0% em 1980. A maior expansdo identificada foi,
entretanto, na classe do “proletariado”, passando de 13,7% em 1960, para 31,7% em 1980.
Também houve uma queda significativa na classe dos “subproletariados”; caindo de 72,5%
em 1960, para 48,5% em 1980.

Houve também um substantivo aumento do numero de empregados e assalariados

do setor formal da economia, ampliando o contingente da classe trabalhadora. Devido ao
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aumento da demanda por parte de empresas privadas e pelo Estado de gerentes,
administradores, técnicos de alto nivel, engenheiros, etc, houve um crescimento do
mercado de trabalho intelectual. (Germano, 2005, p.88). Apesar de tais crescimentos,
também ¢ importante destacar que, segundo Singer (1986), naquele periodo “praticamente a
metade [48,5%] da forca de trabalho ainda se encontra no exército industrial de reserva, ou
seja, ganha tdo pouco que ndo consegue o suficiente para se manter acima da linha de
pobreza absoluta®”. (Singer, 1986, P.89, In: Germano, 2005, p.88)

Em face dessa diversificacdo social, “produziu-se, enfim, uma sociedade civil
moderna, que ndo consegue se fazer representar no Estado autoritario”. (Spinelli, 1997,
p-163).

A partir de uma leitura de F. H. Cardoso, Spinelli chama ateng¢do para os problemas

e tensdes presentes naquele momento.

Ha dependéncia, endividamento externo, concentracdo de renda, pobreza
urbana e rural, desigualdades regionais; mas, ao mesmo tempo, um
processo de crescimento e desenvolvimento reais, bolsdes de prosperidade
e um simulacro de sociedade de consumo de massas. Tudo isso,
informado por um Estado autoritario, que impde um alto grau de
repressdo politica interna, pela tendéncia ao tecnoburocratismo e a
arbitragem corporativa das For¢as Armadas. (Spinelli, 1997, p.163).

Dessa forma, Spinelli (1997), destaca que houve o predominio da economia urbano-
industrial, além de uma expansdo do mercado interno € uma crescente mobilidade social.

“Enfim, uma sociedade industrial moderna, atravessada por conflitos de interesses, em que

6 Algumas outras distor¢des econdmicas e sociais produzidas pelo regime: “entre 1960 ¢ 1980 aumentou o a
concentragdo de renda, sobretudo no periodo 1970-1972 (anos do “milagre”), que decresceria um pouco entre
1972 ¢ 1976 (diminui¢do do exército industrial de reserva, aumento do nimero de horas trabalhadas), bem
como em 1976 e em 1980 (ressurgimento do movimento operario), e voltaria a tornar-se mais desigual entre
1981e 1983, quando se instala um ciclo recessivo de grande profundidade na economia brasileira”. (Germano,
2005, p.88).
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se cristaliza uma correspondente sociedade civil, que ndo encontra canais para se fazer
representar no Estado autoritario-corporativo”. (Idem, p. 164).

A grande conseqiiéncia dentro desta andlise diz respeito a uma forte
incompatibilidade entre a “auténtica sociedade civil”, a qual possuia uma vida econdmica e
privada como nunca na historia nacional, e o ordenamento juridico-institucional existente.

Seguindo esta perspectiva analitica, observa-se o que Spinelli (1997) considera uma
primeira contradicdo; por um lado o Estado autoritdrio teria alcangado sucesso em
promover dentro de um estilo de desenvolvimento “dependente-associado”, o surgimento
de uma sociedade civil, com amplas e novas forcas sociais. Por outro lado, esta sociedade
passou a questionar os limites que teriam sido impostos pelo proprio sistema autoritario, ao
livre curso das suas agdes no espaco publico. Observa-se que a ordem institucional vigente
no regime ditatorial tornou-se inadequada e pouco flexivel, desse modo, incapaz de dar
vazdo as demandas de uma sociedade que se tornara complexa e abrigava “multiplos e
legitimos interesses”.

Diante de tais acontecimentos, a continuidade do regime torna-se cada vez mais
insustentavel. O ciclo de maior repressao ocorreu no periodo que vai de dezembro de 1968,
com a promulgacdo do Al-5, ao periodo que compreende todo o governo Médice (1969-
1973). Durante este periodo, o Estado havia sufocado a sociedade civil, bem como os
demais setores que lhe faziam oposi¢do; como estudantes, intelectuais e trabalhadores.
(Germano, 2005, p.94).

Ao final do governo Médice e ja em 1974, ano de posse do general Ernesto Geisel,

observou-se uma tentativa de abrandamento da linha-dura’ das Forcas Armadas, a qual

7 Segundo o P* Joseph Comblin, a linha-dura era constituida por uma minoria de oficiais que afirmava
defender a ortodoxia “revoluciondria” e conseguiu ocupar as institui¢des decisivas do aparato do Estado, em
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mantivera a hegemonia do poder desde a edi¢do do Ato Institucional n° 5, até término do
governo Médice. Observa-se neste momento uma perda de hegemonia dos militares
representantes da linha-dura, para o grupo denominado ‘“sorbonista-castelista”, o qual
Geisel representava. Tal perda de poder por parte do segmento dos linha-dura, ocorre
devido a luta politica que se observa no interior das facgdes que faziam parte do bloco que
se encontrava no poder. (Germano, 2005).

Neste periodo, teria havido uma dilui¢ao do poder pessoal da figura do presidente,
para o sistema de linha-dura, que havia institucionalizado a forte repressdo desencadeada
contra os partidos do regime, “direcionando os rumos da sociedade politica € mantendo sob
rigido controle a sociedade civil”. (Spinelli, 1997, p.165).

Com a posse de Geisel em 1974, tem-se de fato o inicio do processo de abertura,
“distensdo” ou liberalizagdo politica. Ao assumir a presidéncia, ele teria declarado um
compromisso com os “ideais democraticos”, que pretendia alcangar a partir de um processo
de liberalizagdo ou abertura politica: “distensdo lenta, gradual e segura”. A democracia
seria implantada gradualmente, mas seria uma democracia “a brasileira”, uma democracia
relativa. Para a realiza¢do deste modelo, previa-se a extingdo da extrema esquerda, assim

como a contengdo e o isolamento da linha-dura militar, além da retomada do didlogo com

nome da seguranca nacional. “E a linha da intransigéncia na luta anticomunista, intransigéncia na busca de
um modelo de desenvolvimento que leve o pais a um poderio econdmico, e intransigéncia no elitismo
militar”. A doutrina de seguranca funciona como principio articulador da a¢@o da linha-dura. Em nome dessa
doutrina, ela exercita “uma chantagem sistematica que lhe garante o direito de veto”. Tal “direito” lhe permite
opor-se a abertura democratica, ou liberaliza¢do, invocando o carater irreversivel da “Revolu¢do” e a
necessidade de realizar seu programa ou objetivos, sem limites temporais (In: A4 ideologia da seguranca
nacional: o poder militar na América Latina, p. 160-1). Maria D’ Alva Gil Kinzo diz a respeito do grupo da
linha-dura: “Era composto de nacionalistas autoritarios, contrarios & politica econdmico-financeira do
governo [Castelo Branco], que consideravam estar agravando a dependéncia estrangeira do pais”. A linha-
dura, além de ndo compartilhar das “idéias e diretrizes” do grupo de intelectuais da ESG, contestava a politica
“branda e legalista seguida pelo governo Castelo Branco” (In: Oposi¢do e autoritarismo: génese e trajetoria
do MDB (1966-1979), p. 19 In: Spinelli, 1997, p.165).
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os setores da elite que faziam uma oposi¢do civil ao regime (“hierarquia da Igreja, grande
imprensa, representacdes de classe dos profissionais liberais etc”). (Spinelli, 1997, p.166).

As raizes do processo de distensdo, ou abertura politica, devem ser buscadas,
segundo Germano (2005), “na propria crise do modelo de desenvolvimento capitalista
adotado a partir de 1964”. Do ponto de vista econdmico, o ciclo de expansdo alcancado — o
milagre econdmico, entra em crise devido aos ajustes da economia internacional realizados
entre1973 e 1979. Do ponto de vista politico, ele destaca que houve uma mudanga na
correlagdo de forgas entre as diversas facgdes militares, com a ascensdo de Geisel a
presidéncia do pais. Além disso, destaca as divergéncias no interior das classes dominantes,
que comecam a se agucar. Parte desta, alia-se a oposicdo; a qual se torna vitoriosa em todo
o0 pais nas eleigdes de 1974, 1976, 1978 e 1982. (Idem, p.95).

De acordo com Stepan (1986), o presidente eleito Geisel e o general Golbery
intentaram, portanto, utilizar a base de poder que desfrutavam entre os “militares enquanto
governo” para liderar os “militares enquanto institui¢do” no caminho da liberalizagdo. O
fortalecimento de parcelas da sociedade civil (especialmente a imprensa) e de parcelas da
sociedade politica foi crucial para o sucesso do plano. (Idem, p.51).

Observa-se, realmente, que durante o governo Geisel (1974-79) ha uma presenca
constante do discurso a respeito da distensdo. Apesar de o governo adotar um discurso de
abertura democratica, na pratica ocorre uma luta politica entre as fac¢des do bloco no
poder, que produziu regressdes autoritarias, a0 modo da linha-dura.

Para além da crise de representatividade ja mencionada, a respeito dos novos
interesses da sociedade civil, da classe-média urbana, dos trabalhadores e grandes

industriais, na medida em que se fortalece a crise econdmica no pais, o regime pde em
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causa a sua legitimidade, dando forgas aos ideais democraticos por parte da sociedade, e as

propostas de abertura politica por parte do governo.

Mas, o que era apenas uma promessa indefinida, vaga, sem delimitacéo de
tempo, condicionada “a eliminacdo de toda ameaga comunista e a
consolidacdo do capitalismo” ¢ apropriado pela oposi¢do, que o volta
contra o governo, exigindo o cumprimento das promessas de
democratizagdo. Neste sentido, a distensdo, como um bumerangue,
termina por assumir uma dindmica independente, que se volta contra os
militares e seu regime.(Spinelli, 1997, p.167).

Dentro desta perspectiva, observa-se que a meta de distensdo ou abertura politica,
ndo se tratava de implementar uma efetiva democratizagao. Tratava-se apenas de promover
algumas medidas paleativas contra os problemas vivenciados naquele momento, buscando
manter a legitimag@o do regime. Os ideais de “defesa dos supremos interesses da nagdo, a
salvaguarda da democracia e a regeneragdo moral da politica e do Estado” preconizados e
utilizados como justificativa do golpe, ja ndo se faziam necessarios, principalmente tendo
em vista o fato de que na pratica, o que ocorreu foi o inverso. (Germano, 2005, p.86).

As propostas de distensdo tinham como objetivo, a partir da eliminacdo dos
excessos repressivos, fortalecer o regime ditatorial-militar que vinha perdendo forgas
perante a sociedade brasileira.

Neste sentido, as principais causas da distensdo ou liberalizacdo, segundo Stepan
(1996), teriam sido as contradi¢cdes do proprio aparelho estatal. Tais contradigdes teriam
corroborado para que “os militares enquanto governo”, procurassem aliados na sociedade
civil para que lhes facilitassem mais poder. “Seguiu-se um complexo processo dialético de

concessao e conquista”.
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De acordo com Stepan (1986), ha que se fazer uma distincdo fundamental entre
democratizacdo e liberalizacdo; pois em se tratando de um contexto autoritério,

liberalizacdo pode significar mudangas de orientagdo politica e social. Cita como exemplo:

O abrandamento da censura nos meios de comunica¢@o, um maior espago
de atuagdo para a organizagio de atividades autobnomas da classe
trabalhadora, a reintrodugdo de algumas salvaguardas legais para os
individuos, como o habeas corpus por exemplo, a liberalizacdo de quase
todos os presos politicos, o retorno de exilados politicos, algumas
medidas, talvez, para melhorar a distribui¢do de renda e, mais importante
ainda, a tolerancia em relacdo a oposic¢ao politica. (Stepan, 1986, p.12).

Entretanto, com relagdo a democratizagdo, Stepan destaca que esta requer “uma
contestacdo aberta pelo direito de disputar o governo, e isto, por sua vez, requer eleigoes
livres, cujos resultados determinam que pode haver uma liberalizagdo sem democratiza¢do”
(Idem, p. 12).

Apesar da persisténcia na condug@o do processo de distensdo, tentando equilibrar as
diferentes for¢cas naquele momento, buscando conter a [linha-dura, nao lhe impondo
puni¢des mais severas e, por outro lado, resistindo as pressdes advindas da sociedade civil,
ndo se pode dizer que estas (pressdes) ndo tenham impactado o regime em prol de um
processo real de democratizagdo, pois teriam, segundo Spinelli (1997), “obrigado os
militares a rever os seus calculos e a ceder em muitos pontos, quando ndo o queriam,
embora procurassem dar a impressdo ou a aparéncia de estarem fazendo apenas
concessoes”. (Idem, p.168).

Entretanto, os efeitos da distens@o teriam sido quase sempre inversos as propostas
do regime, pois segundo Germano (2005) houve uma ampliacdo dos espacos de atuacdo

“do movimento sindical, da imprensa, de setores da Igreja, do MDB, de instituicdes como
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OAB, ABI, etc, e surgiam novas formas de movimentos sociais, que engrossavam o caudal
oposicionista, configurando a ‘dialética da concessdo e conquista’”. (Idem, p.215).

Contudo, ja ao final do governo Geisel (1979), o Al-5 estava revogado, o que, por
sua vez tornou possivel, que, neste mesmo ano de 1979, mas sob o governo de Figueiredo,
a anistia politica fosse concedida e permitida a formacdo de novos partidos nacionais.
Apesar de o regime ainda manter um cardter autoritario, tinha alcangado medidas
liberalizantes e estava mais aberto as criticas. Além disso, j& ndo apresentava mais “os
excessos repressivos que marcaram tristemente os ‘anos de chumbo’”. (Spinelli, 1997,
p-170).

Observou-se que, cada vez mais, muitos grupos da classe média, como advogados e
jornalistas, se associavam com freqiiéncia aos novos movimentos trabalhistas, lutando por
causas comuns contra o regime autoritario. Neste momento histdrico, segundo Stepan
(1986):

Em termos teoricos, portanto, o regime militar, em 1982, perdera a sua
razdo de ser enquanto escudo contra alguma ameaca em que se pudesse
acreditar, contava com uma base de sustentagdo muito mais estreita entre
as elites’(...) ¢ enfrentava uma oposicio maior, mais autdbnoma e
democratica. Os militares brasileiros ndo navegavam nas brisas favoraveis
do “milagre econdmico”, como em 1968-1972. Em 1981-82, eles
navegavam contra a tempestade da adversidade econdmica. Pior ainda,
pareciam ndo ter uma estratégia clara, para superar a pior crise econdmica
da historia do pais. (Stepan, 1986, p.68).

¥ Segundo Germano: “De Geisel a Figueiredo, entre as varias iniciativas liberalizantes, podemos citar: o
abrandamento da censura a imprensa, com vistas a coibir os abusos da comunidade de informagdes; a busca
de apoio para o processo de abertura, junto a jornalistas e editores de alguns dos principais 6rgdos de
imprensa do pais como o Jornal do Brasil, O Estado de S. Paulo e revistas Veja e Isto E; encontro de Geisel
com representantes da Igreja através da CNBB; a reagdo de Geisel a morte de Wladimir Herzog e Manoel Fiel
Filho, da qual resultou a demissdo do comandante do II Exército; encontro com liderangas sindicais e com
defensores proeminentes do estado de direito em outubro de 1975; o fim do AI-5 em 1978; a concessdo em
1979 da anistia politica; a restitui¢@o das elei¢des diretas para governadores em 1982, etc.”(Idem, p.215).

? “Em 1982, uma pesquisa do Gallup indicava que mais de 90% do grupo econémico de maior renda, em Sio
Paulo, queriam elei¢des diretas para presidente”. (Stepan, 1986, p.68).
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Entretanto, Stepan argumenta que, em 1984, o regime autoritdrio encontrava-se
bastante enfraquecido, embora ndo estivesse em decomposicdo. Segundo ele, foi preciso
que acontecessem trés fendmenos inter-relacionados para que o resultado do jogo no
colégio eleitoral consagrasse a vitoria da oposi¢ao na elei¢cdo presidencial em 1985. Quais
sejam:

1-O candidato que conseguisse a indicagdo oficial do partido do governo
deveria ter o potencial de fazer com que politicos que apoiavam o
governo se juntassem a oposicao.

2-O candidato da oposi¢do tinha de unir os diversos grupos (sem
provocar maiores desercdes ou abstengdes) e atrair membros do partido
do governo em numero suficiente para obter maioria no colégio eleitoral.
3-Os militares (sabendo que ambos os eventos mencionados acima eram
possiveis) tiveram de permitir que se escolhesse o candidato que dividiu
o partido do governo, bem como que o colégio eleitoral se reunisse e
votasse, conforme o calenddrio previsto. (Stepan, 1986, p.73, 74).

Somam-se a tais acontecimentos, o fato de que as elei¢des para governador, em
1982, teriam impactado fortemente o regime, tendo em vista a vitéria da oposi¢cdo nos
estados mais poderosos do Brasil; Franco Montoro, em Sao Paulo; Tancredo Neves, em
Minas Gerais; e Leonel Brizola, no Rio de Janeiro. Estes novos governadores
representavam um fortalecimento da oposi¢do ao regime ditatorial; pois haviam sido eleitos
legitimamente para ocupar 0s cargos executivos e passaram a exercer algum controle sobre
as policias nos seus estados. Além disso, possuiam um grande poder convocatério, uma
capacidade de levar um grande nimero de seguidores para apoiar uma proposta politica
especifica.

Tais avancos possibilitaram que nas elei¢des de 1985, somado as pressdes em favor

r99

de elei¢des diretas pela sociedade civil — campanha pelas “diretas ja”, em 1984, um
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candidato do PMDB, principal partido da oposicdo, Tancredo Neves'’, assumisse o poder,
apesar de ter sido eleito de forma indireta em 1985, fazendo emergir a chamada “Nova
Republica”.

A partir dai, tem-se a abertura do processo constituinte, culminando com a
Constitui¢do de 1988 e a realizag¢do da primeira elei¢do livre de um presidente civil no pais,
no ano de 1989.

Ao longo do processo constituinte (1985-1988), percebe-se um aprofundamento das
acOes dos novos atores coletivos, provenientes da sociedade civil organizada, no sentido da
tematizacdo ampliada de um ntimero consideravel de questdes de interesse publico. (Costa,
2003). Além disso, pode-se afirmar que o processo constituinte representou um momento
de maior visibilidade publica para diversas questdes tematizadas pela sociedade civil, em

especial pelos movimentos sociais. (Costa, 2003, p.32).

Durante o processo de redemocratizagdo, muitas das contradi¢des
inerentes a sociedade civil brasileira foram minimizadas, em func¢do de
um grande objetivo comum: a oposicdo a ditadura e o restabelecimento do
regime democratico no pais. A mobilizagdo pela elei¢do direta para
presidente, conhecida como “Diretas ja!”, talvez seja um dos principais
exemplos desta articulagdo. Também antes e durante os trabalhos da
Assembléia Constituinte, as forcas sociais mobilizaram-se intensamente,
inclusive criando diversos féruns e comités pro-participacdo popular,
destacando-se, dentre eles, a “Articulagio Nacional de Entidades pela
Mobiliza¢do Popular Constituinte”, que reunia mais de 80 organizac¢des
da sociedade civil, dentre associa¢des, comités, foruns, movimentos e
partidos. (Cunha, 2004, p.48).

Apesar de tais pressoes por parte da sociedade civil, pode-se afirmar que, a reforma

constitucional caracterizou-se por “uma reforma induzida pela situacdo j& constituida, ndo

1% Apesar de nio ser um “politico de esquerda”, Tancredo Neves aglutinava apoio de setores da esquerda. Era
um representante do PSD e da tradicional politica mineira, liberal e democrata.
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concomitante ou autonoma a consolidagdo do poder”. (Faoro, In: Abramo, 1985). Mais
ainda, “Num leque limitado, ai estd, em toda a sua nudez, a Constituinte de 1986: uma
reforma constitucional promovida dentro do quadro vigente, capaz, sem duvida, de
aperfeigoar as institui¢des, sem mudangas mais profundas”. (Faoro, In: Abramo, 1985,
p-13).

De acordo com Germano (2005), a condug@o de Sarney ao executivo federal, apds a
morte de Tancredo Neves, que ndo chegou a assumir o governo do pais, demonstra o alto

grau de continuidade do regime autoritario dentro da Nova Republica. Além disso:

A permanéncia de um alto grau de autonomia das For¢cas Armadas no
interior do aparelho de Estado, a tutela que exerceu sobre o poder civil e a
sua presenga constante na cena politica sfo expressdes dessa
continuidade. Durante a Constituinte, por exemplo, foram freqiientes os
pronunciamentos de militares, como a manifestacdo do Ministro do
Exército, Lednidas Pires Gongalves, contra a reducdo da jornada de
trabalho para 40 horas semanais etc. Essa continuidade se projeta na
propria Constituicdo de 1988, que, apesar dos inegaveis avangos sociais €
politicos, mantém prerrogativas e atribui¢des das Forcas Armadas
vigentes no periodo ditatorial, que constituem uma ameaga permanente de
nova intervengdo militar na vida politica do Brasil. (Germano, 2005, p.97)

Também de acordo com Weffort (1992), faz-se importante destacar que, o modelo
de democracia alcangado naquele momento, em 1988, fora um regime de “oligarquias
competitivas”. O que ¢ importante, segundo Weffort, trata-se da auséncia de uma
consolidagdo de uma democracia social, conforme as democracias alcangcadas na Europa
Ocidental. A tese defendida pelo autor naquele momento, a qual ainda se faz valida para a
constru¢do de uma democracia substantiva no pais, trata-se do fato de que, a despeito das
conquistas democraticas do ponto de vista institucional, principalmente no que diz respeito

aos direitos politicos individuais, a Constitui¢do ndo teria resolvido um problema
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fundamental, envolvendo uma separacdo entre “liberdade politica e igualdade social”.
Neste sentido, houve uma desarticulagdo entre instituicdes capazes de manter e garantir
liberdade politica, sem, entretanto, garantir o enfrentamento de importantes problemas
sociais.

No caso do Brasil com cento e cinqgiienta milhdes de habitantes, essa
massa de pobres e miseraveis compreende cerca de metade da populagio.
Quais sdo as possibilidades de consolidagdo de uma democracia politica
na qual perto da metade da populagdo nido recebe nem mesmo os
beneficios minimos do desenvolvimento? (...) A nossa (democracia) ¢é
uma democracia dos setores organizados da populacdo, sejam ou ndo
proprietarios. Colocando de outro modo, nossa democracia &
corporativista no que se refere a participacio dos segmentos organizados
da sociedade, mas nela ainda esta presente a natureza “reguladora” das
antigas democracias liberais. (Weffort, 1992, p.20).

Apesar deste estudo preocupar-se em propor uma reflexdo em torno da dificil
constru¢do de um modelo contra-hegemonico de democracia no pais, concebe-se que o
ponto de inflexdo fundamental do processo de redemocratizagdo nacional teria sido a
promulgacdo da Constituicdo democratica, ocorrida em 1988.

A proposta de uma constru¢do democratica, a partir de uma concepgdo contra-
hegemonica estende-se ao conceito de democracia a necessidade de uma abertura a
participacdo popular nas deliberagdes publicas.

Desse modo, observa-se que a consolidagdo democratica ainda percorre caminhos
arduos na busca da sua real efetivagdo no que diz respeito as praticas politicas, conforme a

constru¢do das relagdes entre a sociedade civil e o Estado.

Esse processo de democratizacdo que se inicia com as lutas contra a
ditadura militar e se estende aos nossos dias, sem previsdo quanto ao seu
término, ndo ¢ linear, mas deve ser entendido como desigual no seu
ritmo, nos seus efeitos sobre as diferentes areas da vida social e politica,
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combinando avangos, estagnacdo e até mesmo, retrocessos. Esse
entendimento permite dar conta da complexa dindmica que apresenta a
constru¢do da democracia como um processo multifacetado que resulta
da disputa entre distintos projetos politicos que, no interior da sociedade
civil e dos diversos niveis do aparato estatal, confrontam distintas
concepgdes sobre a propria natureza e os limites desse
processo.(Dagnino, 2002, p.10).

1.3- As concepcdes de democracia e o caso brasileiro

Durante o processo de redemocratizacdo do pais, o modelo de democracia
representativa minimalista (Schumpeter, 1983) ndo se faz aceito pelos principais setores
coletivos da sociedade brasileira, assim como também era alvo de criticas entre as
democracias ja consolidadas. (Pitkin, 1982, In: Cardoso e Martins; Hirst, 1993).

A concep¢do minimalista de democracia, enquanto um método politico que se
esboga a partir de um processo de livre escolha de representantes, a partir de uma disputa
entre elites, ndo se faz mais aceita, tendo em vista os anseios da sociedade civil em se
tornar parte do processo de deliberagdo das politicas publicas, além da rejeicdo do modelo
centralizador desenhado pela histéria politica nacional, principalmente na figura do
executivo federal.

O modelo minimalista de democracia, que se identifica com a forma hegemonica
que prevalece nos paises de capitalismo avangado, ¢ inspirado, em grande medida, no
trabalho do austriaco Joseph Shumpeter: “Capitalismo, socialismo e democracia” (1983
[1942]). A proposta de democracia elaborada por Shumpeter, prevé a demolicdo de antigos
canones da teoria politica; como a idéia de que a politica deve ser utilizada para a promogao

do “bem comum”, a fim de atender a “vontade-geral”. Para ele, podem existir quantas
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nogdes de bem comum e vontade geral quantas pessoas existirem. Desse modo, redefine a
democracia, em oposi¢do ao formato classico-grego e ao proposto por Rousseau (1944) e
apresenta um modelo em que esta é tratada como sendo apenas uma forma de gerar
governos, minorias, de forma legitima, a partir do voto da maioria, partindo de uma luta

competitiva.

Dessa forma a teoria concorrencial promove uma gigantesca redugio do
alcance da democracia, ja que para ela, o resultado do processo eleitoral
ndo indica a forma¢@o de nenhum tipo de vontade coletiva. Trata-se da
mera agregacdo de preferéncias manipuladas, preconceitos e decisdes
impensadas. E, para que o sistema funcione a contento, os cidadios
comuns devem se contentar com o papel que lhes € cabido: votar a cada
quatro ou cinco anos e, no intervalo, obedecer sem pestanejar as ordens
que, eles imaginam, de alguma forma também emanaram da sua vontade.
(Miguel, In: bib 1996, p.9)

A critica com rela¢do as concep¢des minimalistas centra-se fundamentalmente na
sua incapacidade em garantir, a partir do método de seleg¢do de lideres, pela populagdo em
geral, que haja limites para as a¢des dos representantes, qualidade nas politicas executadas
e responsividade politica por parte dos eleitos. O problema da representacdo se coloca a
partir de um hiato que se cria entre representantes e representados. O mecanismo eleitoral
segundo o qual poder-se-ia controlar as agdes dos politicos se mostra falho. As elei¢des nao
oferecem mecanismos claros, capazes de informar aos eleitores, de forma eficiente, a
respeito da qualidade das politicas desenvolvidas pelos politicos eleitos, para que possam
premié-los ou puni-los, com base em avaliacdes concretas, dos candidatos em competi¢ao.

Neste sentido, cabe a seguinte critica:
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a democracia representativa moderna tem funcionado
predominantemente como um meio de legitimagdo do poder
governamental, ¢ ndo como meio de obrigar efetivamente o governo a
prestar contas e a se abrir a influéncia da populagdo. (Hirst'', 1993, p.11).

As criticas propostas a concep¢do minimalista de democracia representativa vao do
pluralismo a concepg¢ao deliberativa-participativa, passando pelo modelo institucionalista.
Tratam-se de modelos que surgem no periodo do pos-guerra e que apresentam uma posicao
contra-hegemonica de democracia. Neste sentido, a maioria destas concepgdes, ndo rompe
com o procedimentalismo de Schumpeter, mas vinculam a este procedimento uma visio
critica capaz de promover na democracia um “aperfeicoamento da convivéncia humana”.
(Santos, 2001).

A concepcdo pluralista ultrapassa a proposta minimalista, inspira-se em Weber
(1992) ao considerar que existem varios centros de poder dispersos na sociedade. Neste
sentido, trabalha com a perspectiva de que a democracia representativa deve considerar que
o poder ndo estad nas maos das elites politicas, mas sim, disperso pelos diversos centros de
poder, representado por associacdes, grupos e entidades da sociedade, que representam os
mais diversos tipos de interesse. Ao contrario da idéia de que existe apenas uma minoria
governante, a proposta pluralista trabalha com a idéia de que existem muitas minorias que
estdo em constante disputa a respeito dos mais diversos temas, € que estas minorias
precisam ser levadas em conta pelos governantes. Na sociedade existem diferentes centros

de poder.

""" Apesar da proposta apresentada por Hirst tratar-se de uma resposta diferente daquela argumentada neste
trabalho, com relag@o ao problema da representacdo; pois defende uma perspectiva pluralista-coorporativista,
considera-se importante ressaltar sua critica a0 modelo de democracia representativa.
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O momento eleitoral é apenas uma das praticas que compde a democracia. Para
além desta, governantes e governados se colocam em constante didlogo, o qual se expressa
nas realizacdes e praticas politicas promovidas pelos governos. “A existéncia de grupos
ativos de varios tipos e tamanhos ¢ crucial se o processo democratico quiser se manter e
também para que os cidaddos alcancem seus objetivos” (Held, 1987, p.191).

A proposta apresentada pela concepcdo pluralista de democracia ao modelo
representativo minimalista trata-se da necessidade de que os representantes tenham que se
preocupar com as demandas dos diversos segmentos que se organizam na sociedade e desta
forma conseguir realizar uma democracia realmente representativa da sociedade.

Tendo em vista o fato de que seria impossivel que os Estados fossem representantes
de todos os interesses dos cidaddos, com a mesma intensidade e de forma efetiva, Dahl
(1987) trabalha com a idéia de Poliarquias, ao considerar a democracia enquanto um ideal
e, por isto, inatingivel na pratica.

As propostas do pluralismo sdo bastante relevantes ao colocar em questdo as
relagdes que se estabelecem nos diversos ambitos da sociedade a partir de grupos
organizados os quais se mobilizam e sdo capazes de apresentar demandas coletivas. A
democracia deixa de ter uma conotacdo individual e passa a ser pensada a partir do poder
de organizag¢do da sociedade.

Entretanto, “Although Dahl’s descentralized, “polyarchal” version of pluralism shed
much of Shumpeter’s elitism, it retained the emphasis on competition, interests, and
voting”.'* (Bohman, Rehg, 1999, p.12). A perspectiva pluralista de democracia ndo

ultrapassa a participa¢@o institucionalizada através do voto. Além disso, o modelo pluralista
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desconsidera o fato de que os recursos ndo estdo disponiveis de forma igualitdria nas
sociedades. Desse modo, esta forma de andlise seria problematica principalmente do ponto
de vista de poliarquias recém-estabelecidas, advindas de governos autoritarios, de grande
concentracdo de renda e graves desigualdades sociais.

A perspectiva institucionalista propde uma critica que se preocupa
fundamentalmente com a auséncia de limites para com seus representantes. O sistema
eleitoral livre e competitivo, descrito pela proposta minimalista de democracia, como sendo
suficiente para garantir politicas de qualidade, ndo consegue atingir seus objetivos e formar
governos virtuosos. Além disso, a proposta minimalista ndo se preocupa com a necessidade
de criar mecanismos de prestacdo de constas por parte dos representantes. Dentro da
perspectiva institucionalista, a transformac¢do de um governo eleito democraticamente, para
um regime democratico, trata-se do momento em que, um conjunto de mecanismos
institucionais de controle, precisam ser criados para garantir responsividade por parte dos
representantes politicos. As instituigdes funcionam como canais que expressam €
processam as demandas da sociedade junto ao poder publico. Desse modo, a estabilidade da
democracia estaria relacionada a necessidade de sucessivos rearranjos institucionais
capazes de refletir os anseios da sociedade em diferentes momentos politicos, de acordo
com as necessidades apresentadas.

A proposta institucionalista prevé uma critica ao modelo de democracia
representativa minimalista, a partir da necessidade da criacdo de uma reforma institucional,
“inovagao institucional” (Przeworski, 1994). A democracia e a qualidade da representagdo

devem ser pensadas e aprimoradas do ponto de vista da criagdo de instituicdes, as quais

12 «Apesar de Dahl tratar de uma perspectiva descentralizada, “polyarchal” a versdo do pluralismo contém
muito do elitismo shumpeteriano, ela mantém a énfase na competi¢io, nos interesses e no voto”. (Tradugdo

43



44

devem ser inseridas, para um maior controle dos governantes, por parte dos governados. Os
mecanismos de accountability horizontal, os quais sdo responsaveis pelos processos
eleitorais ndo sdo suficientes, por isso faz-se extremamente importante, dentro desta
concepcdo de democracia, a criacdo de mecanismos institucionais de prestagdo de contas
por parte dos governantes. Estes mecanismos seriam capazes de promover um controle por
parte dos representados e estes, por sua vez, estariam aptos a investigar e acompanhar as
decisdes e praticas politicas adotadas pelos representantes. Assim, poderiam premiar ou
punir seus representantes com base em mecanismos confiaveis de controle e informagao.

A perspectiva institucionalista se faz importante ao propor a necessidade da criagao
de mecanismos eficientes para controle e prestacdo de contas, assim como a qualidade da
representacdo. A consolidagdo democratica vai além do prévio estabelecimento de elei¢des
regulares livres e competitivas. A democracia ndo pode ser definida enquanto um método,
uma forma de governo auto-legitimada e auto-legitimadora dos governos. A proposta
institucionalista acredita que a consolidagdo da democracia precisa ser discutida tendo-se
em mente o fato de que, as elei¢des, embora necessarias, funcionam como mecanismos
precarios de controle dos representantes.

Entretanto, apesar das importantes obje¢des apresentadas pela concepgdo
institucionalista, em relagdo ao modelo minimalista, ndo consegue ultrapassar a perspectiva
da representacdo exclusivamente durante processo eleitoral. Dentro desta concepcido de
democracia, a Unica forma de participagdo permanece sendo a participagdo eleitoral e o
didlogo informal entre as esferas e organizagdes da sociedade. Desconsidera, portanto, a

participagdo politica por parte da sociedade civil nas instancias de deliberagdo publica.

nossa).
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Para além das propostas pluralista (Dahl, 1997; Held, 1987) e institucionalista de
democracia, as quais trabalham rumo a imposi¢do de limites aos governantes
(intitucionalista), além de considerar o poder que se coloca em jogo, por parte das diversas
associagdes e grupos da sociedade civil, como sendo importantes para pensar as relacdes de
poder que se apresentam na sociedade (pluralista) (Przeworski, 1994), considera-se que o
processo de redemocratizacdo brasileira, apesar de conservar um forte viés oligarquico, foi
capaz de incorporar, devido a fortes pressdes provenientes dos movimentos sociais € da
esquerda, algumas das criticas propostas por uma perspectiva de democracia participativa e
deliberativa'’,

De modo geral, os tedricos que trabalham com a teoria deliberativa de democracia
concordam com a seguinte idéia: o processo politico envolve mais do que uma competi¢ao
de auto-interesse organizada em mecanismos de barganha em relagdo ao Estado. (Bohman,
Regh, 1999, p.13). Trata-se de uma concep¢do que fundamenta a idéia de que a
legitimidade das decisdes politicas se ancora na perspectiva da deliberagdo publica de um
conjunto de cidadaos livres e iguais. (Costa, 2003, p.22).

Dentro da perspectiva deliberativa de democracia, “Jurgen Habermas foi o autor que
abriu o espago para que o procedimentalismo passasse a ser pensado como pratica social e
ndo como método de constituicdo de governos”.(Santos, 2001). Além disso, de acordo com
Bohman e Regh (1999), Habermas, inspirado nos ideais da Revolugdo Francesa, inova ao
propor uma combina¢do do melhor de duas concep¢des dominantes de democracia:

republicanismo civico e liberalismo. Dentro da perspectiva do republicanismo civico, ele

3 «A critica tedrica da democracia liberal a partir do argumento da participagdo politica, desenvolveu-se
gradualmente a partir dos anos 70. Foi apenas nos anos 80, contudo, que um conceito de democracia
deliberativa, parece ter sido cunhado por Joseph Bessette, o qual discutia contra interpretagdes elitistas ou
(aristocraticas) da Constitui¢do”. (Bohman, Rehg, 1999, p.12).
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propde desenvolver a participacdo na democracia. No que diz respeito ao liberalismo, ele
enfatiza as regras das institui¢des e da lei.

Segundo Santos (2001), Habermas teria sido responsavel por uma ampliacdo da
proposta procedimentalista, por reintroduzir a dimensdo social a partir de dois importantes
novos elementos a democracia contemporanea: o primeiro deles, seria a necessidade de
uma condi¢do de publicidade “capaz de gerar uma gramatica societaria”. De acordo com
Santos:

para Habermas, a esfera publica é um espago no qual individuos —
mulheres, negros, trabalhadores, minorias raciais - podem problematizar
em publico uma condi¢do de desigualdade na esfera privada”. (Santos,
2001, p.52).

Além disso, o segundo elemento introduzido por Habermas trata-se do papel dos
movimentos sociais para a promog¢ao da institucionalizagdo da diversidade cultural. Esta
ndo se faz representar, de modo satisfatorio pela via partidaria tradicional. Os movimentos
sociais seriam importantes pelo propdsito de transformar praticas dominantes
predecessoras, ao propor uma ampliagdo do conceito de cidadania, a partir de uma
ampliacdo da possibilidade de participagdo politica.

Teria sido exatamente este o processo ocorrido no caso brasileiro. Tendo em vista a
grande diversidade cultural e desigualdade social, podemos considerar que existia(e) um
grande numero de grupos de culturas diferentes, minorias étnicas, enfim, setores da
sociedade menos favorecidos e que se encontravam(am) vulnerdveis e que,

fundamentalmente, ndo se viam representados pelos representantes eleitos.
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A proposta de uma articulag@o entre representagdo e participagdo, visa propor ao
modelo de democracia representativa uma democracia participativa e deliberativa'?, capaz
de fazer representar interesses ¢ identidades subalternas, os quais teriam sido esquecidos
durante grande parte da historia politica brasileira. A proposta de uma democracia
deliberativa seria extremamente importante, por apresentar um projeto de “inclusdo social e
de inovagdo cultural”’, na tentativa de institucionaliza¢do de “uma nova soberania
democratica”. (Santos, 2001). Soberania esta, vinculada a idéia de uma participagdo da
sociedade civil, em diversos espacos de deliberagdo de politicas publicas criados naquele
momento.

Atualmente, vé-se como um exemplo a pluralidade da participacdo de diversos

segmentos nos conselhos e orgamento participativo de Sdo Paulo:

Os usuarios dos sistemas publicos de assisténcia social e saude, negros,
mulheres, idosos, gays/lIésbicas/bissexuais/transgéneros (GBLT), pessoas
com deficiéncia, moradores de rua, indigenas, populacdo de baixa renda,
todos tém a oportunidade de expressdo e de apresentacdo de demandas,
seja nos conselhos, seja nos Ops, neste caso com destaque para o OP/SP,
que introduziu regras de composi¢do que ampliaram a participagdo e
possibilitaram a inclusio desses segmentos de forma mais explicita. Como
Bairle (2000) destaca, esses sdo espagos de justica social também na
dimensdo politica, pois oportunizam a participagdo direta da populagio,
especialmente daquelas que sempre estiveram excluidos do poder politico,
na tomada de decisdes sobre o destino de suas cidades. (Cunha, 2004,
p.100).

4 “Ao comparar os principais enfoques da democracia participativa e da democracia deliberativa, Mendes
(2002) considera que existem varias areas de intersec¢do entre elas, como a interacdo face-a-face, a
intersubjetividade, a discussdo publica, a relagdo dialdgica ¢ a democracia direta. No entanto, sua principal
diferenca consiste em que a democracia deliberativa pressupde a institucionalizagio juridica dos processos e
pressupostos comunicacionais, caminho mais bem trilhado por Cohen (2000) e Bohman (2000) e que
Liichmann (2002) dé especial destaque”. (Cunha, 2004, p.34).
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Neste sentido, a idéia de participagdo proposta pelo trabalho inspira-se no conceito

de Pateman, (1992), pois considera que o modelo de participagdo trata-se:

como aquele onde se exige o input maximo (a participagdo), ¢ o onde o
output inclui nfo apenas as politicas (decisdes) mas também o
desenvolvimento das capacidades sociais e politicas de cada individuo, de
forma que existe um feedback do output para o input. (PATEMAN, 1992, p.
62).

Desse modo, a participacdo trata-se de algo que vai além do momento deliberativo.
Trata-se de um aprendizado social, uma relacdo que se fortalece com o passar do tempo.
Para além da possibilidade de intervencdo real nas decisdes politicas, trata-se de um novo
modo de se pensar a gestdo publica compartilhada, um circulo virtuoso, onde os atores
assumem uma postura nova de controle sobre os seus destinos, controle este que ¢ algo
conquistado.

A participagdo, na perspectiva de Pateman (1992), ndo significa um presente, ou
dadiva alcangada, trata-se de algo construido, a partir de uma luta que se trava contra a
perspectiva dominante e que vai sendo aprimorada com o passar do tempo. A participagao,
neste sentido, ndo diz respeito exclusivamente a prote¢do de interesses privados e ou para
assegurar um bom governo, mas sobretudo, para garantir a formacgao e a educacdo, visando
o desenvolvimento das potencialidades humanas. Além disso, promove a integragdo entre
os individuos, tornando-os socialmente responsdveis, tornando-os senhores dos seus
proprios destinos, atuantes no meio em que vivem.

A construcdo da participagdo no Brasil ocorreu a partir de uma luta travada entre a

sociedade civil e o Estado, principalmente nas décadas de setenta e oitenta, (como foi
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apresentado no inicio deste capitulo). Neste periodo, novos atores entram em cena trazendo
a tona, novos temas para o debate publico, o que foi fundamental para a renovagao das
nogdes de direitos e cidadania, assim como o formato das relagcdes entre o Estado e a
sociedade. (Costa, 2003).

Os movimentos sociais atuantes, durante o processo de luta democratica, ndo tinham
como fim ultimo a derrubada do regime ou a tomada do poder do Estado. Propunham a
conquista de uma participacdo dentro de uma estrutura democratica de um governo
representativo, mas também inclusivo, capaz de ampliar a representacdo a partir da
incorporacdo dos segmentos sociais que se insurgiam contra praticas autoritarias e
excludentes. Dentro deste argumento, Pateman (1992) sustenta a idéia de que a
representagdo formal ¢ insuficiente para a promog¢do da democracia, destacando a
importancia e a necessidade de uma sociedade participativa.

Neste sentido, a sociedade civil deve ser reconhecida a partir de movimentos sociais
de diversos segmentos, que vinham se desenvolvendo a partir de uma nova cultura politica,
que corroborou para uma nova maneira de atuagdo, qual seja, a de luta em prol de uma
participacdo ativa na deliberacdo das politicas publicas.

A emergéncia da sociedade civil, assim como as reivindicagdes por mudangas no
padrao de participago politica, ocorrem a partir da resisténcia a ditadura em uma luta para
afirmag@o e conquista da sua autonomia frente ao Estado.

Na perspectiva de Gramsci, a sociedade civil corresponde a “todo o conjunto das
relagdes ideologico-culturais; ndo mais toda a vida comercial e industrial, mas toda a vida
espiritual e intelectual”. (Bobbio, 1999, p.55). Trata-se de uma hegemonia politica e
cultural de um grupo social sobre todos os demais grupos da sociedade; trata-se do

“conteudo ético do Estado”. Partindo do enriquecimento e do aporte original de Marx,
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Gramsci, considera que:

Uma vez considerado o momento da sociedade civil como o momento
através do qual se realiza a passagem da necessidade a liberdade, as
ideologias — das quais a sociedade civil é a sede historica — s@o vistas ndo
mais apenas como justificagdo pdéstuma de um poder cuja formagio
histérica depende das condigdes materiais, mas como for¢as formadoras e
criadoras de nova historia, colaboradoras na formagdo de um poder que se
vai constituindo, e ndo tanto como justificadoras de um poder ja
constituido. (Bobbio, 1999, p.62).

De acordo com Habermas (1997) a sociedade civil deve ser compreendida como a
dimensdo institucional do mundo da vida. Embora dé uma é&nfase maior as agdes
comunicativas, na explicag@o a respeito da sua reprodugdo, considera-se que a organizacao
das ac¢des no interior das suas estruturas ocorre a partir de processos de integragdo social. A
sociedade civil se situa no mundo da vida e se constitui a partir de “associa¢des e
organizagdes livres, ndo estatais e ndo econdmicas” (Habermas, 1997, p.99) que realizam
acdes coletivas.

A condicdo para a efetividade da sociedade civil estd nos direitos liberais
fundamentais da liberdade de opinido, de organizacdo, de imprensa, de voto e a
privacidade. Além disso, para Habermas (1984), a sociedade civil tem o papel de agregar e
expressar as demandas da sociedade como um todo, situagdes que se realizam nos dominios
da vida privada, para trazé-las até a esfera politica. Neste sentido, a sociedade civil possui
um duplo papel, segundo o autor, que seria, primeiramente, o papel de captagdo e
ampliacdo da infra-estrutura comunicativa presente no mundo da vida e da produgdo de
esferas publicas alternativas. Em um segundo momento, tem o papel de captar as

expectativas da sociedade apresentadas no mundo da vida, buscando na esfera publica as
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alternativas necessarias, sendo neste sentido, propositivos.

Fica claro o fato de que, para o autor, a sociedade civil s6 pode atuar de forma
plena, onde os direitos liberais-democraticos de reproducdo cultural (liberdade de
pensamento, imprensa, expressdo € comunicagdo), de integragdo social (liberdade de
associagdo e reunido) e de socializagdo (prote¢do da privacidade, intimidade e
inviolabilidade), que garantem a possibilidade de se questionar a ordem tradicional, sejam

garantidos.

A sociedade civil, ao exercer ativamente sua cidadania, aperfeigoa e
legitima a democracia, fortalece instituicdes e controla o poder do Estado.
Sua atuag@o nessa direcdo foi um dos pilares para a constituicdo dos
novos arranjos institucionais que associam participacdo e deliberagio
publica na gestdo do Estado, criados e instituidos no Brasil a partir do
processo de democratizagdo. (Cunha, 2004, p.43).

Neste sentido, observa-se que a Constituicdo de 1988 incorpora algumas destas
criticas propostas pelo modelo democratico-deliberativo e participativo ao modelo
democratico em constru¢do, ao considerar o componente discursivo-argumentativo e
participativo, no interior do Estado, como essencial para a consolidacdo democratica; ou ao

menos foi obrigado a considera-los por pressdes advindas da sociedade civil.

1.4- Sociedade civil e democracia em construcfio: criticas a concep¢io representativa

tradicional

A sociedade civil teria sido fortemente responsavel por transformagdes que

ocorreram no momento de construcdo da democracia no pais. No periodo que vai da década
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de 70 a década de 80, ocorre no pais um grande desenvolvimento do associativismo, assim
como da integragdo social e de grandes transformagdes no contexto da vida urbana,
promovidos pelo crescente processo de urbanizacdo, o qual foi capaz de suscitar novos
problemas e demandas sociais. No espectro do processo de redemocratizacdo nacional,
varios atores sociais foram a publico levando demandas, conflitos, temas e tensdes; o que
possibilitou a configuragdo de um novo campo tematico na sociedade brasileira, ampliando
as dimensdes da esfera publica nacional. (Costa, 2003).

A atuacdo da sociedade civil foi especialmente importante, neste processo, para a
conformag¢do de um novo padrdo de relagdes que se estabeleceriam, a partir dai, entre a

sociedade civil e o Estado.

Podemos dizer que a emergéncia dos chamados novos atores coletivos
proporcionou entre suas conseqiiéncias mais visiveis, o alargamento das
fronteiras tematicas da esfera publica do pais, uma vez que contribuiu
para deslocar a atengdo publica para novas questdes ¢ temas: além de
indicar novos caminhos e alternativas para a resolugdo de conflitos. A
consolidacdo dessa esfera publica democratica em nosso pais projeta um
cenario de profundas transformacdes nos processos de producdo de
legitimidade politica dos governos, bem como de legitimacdo social dos
diferentes interesses ¢ demandas coletivas, o que refor¢a a democracia
pela via da vitalidade da sociedade civil. Nesse aspecto torna-se
inquestionavel o avango democratico na medida em que o meramente
individual e particular cede espago as questdes de carater publico mais
geral, ou seja, ao que se constitui no didlogo publico como demanda
legitima e universalizavel, que, em ultima instancia, se consubistancia na
idéia da defesa e afirmagdo de direitos, o que nos langa ao campo da
cidadania. (Costa, 2003, p.20).

Como exemplo das mudangas incorporadas pela Constituicdo de 1988, cabe
destacar inicialmente no paragrafo unico do art. 1° que “todo poder emana do povo, que o

exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente” (Brasil, 1989). A partir deste
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pressupostos, foram escritos o artigo 14, que instituiu os instrumentos da democracia
semidireta — plebiscitos, referendos e iniciativa popular — como afirmacdo da soberania
popular e da participacdo da sociedade civil nas decisdes politicas, bem como o artigo 27,
que estabelece o instituto da iniciativa popular no processo legislativo estadual, e o artigo
29, que trata da cooperagdo das associagdes representativas do planejamento municipal, o
que possibilitou importantes mudangas institucionais no nivel local.

A Constituicdo de 1988 teria sido, como foi dito anteriormente, o primeiro passo,
para o processo de institucionalizagdo, e legitimacdo das reivindicagdes sociais, as quais
enfrentariam novas disputas, para a consolidagdo efetiva da democracia na sociedade
brasileira; uma democracia que tem o germe de uma proposta inclusiva e que recusa uma
proposta em que a sociedade possa participar unica e exclusivamente durante o processo de
selecdo de governos.

Vale destacar, com relagdo a este primeiro momento, que as transformagdes que
ocorreram entre Estado e sociedade civil, durante o periodo de transi¢do democratica,
conseguiram se configurar de forma surpreendente e inovadora. O confronto e uma
oposicdo declarados, os quais marcaram as relagdes estabelecidas principalmente durante o
regime militar, perderam espago para uma nova postura a qual envolve a necessidade de
negociagdo, apostando em uma nova forma de atuar; qual seja, a parceria. Esta se torna
apreensivel, a partir da abertura a participacdo da sociedade civil, nos novos espagos
criados naquele momento.

Todo este processo foi extremamente importante para um primeiro passo a favor da
constru¢do de uma democracia deliberativa no pais. Esta trabalha com a perspectiva de que,
para a real construgdo deste ideal democratico, para além dos processos que ocorrem no

sistema politico, envolvendo a organizagdo politica em diferentes partidos, atividades
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parlamentares e elei¢des, sdo necessarios processos que garantam a ‘“formacgdo e a
renovagdo de uma cultura politica democratica” (Avritzer, 1996).

Compreende-se a nogdo de cultura como ordem simbolica por cujo intermédio,
homens determinados exprimem de maneira determinada suas relagdes com a natureza,
entre si e com o poder, bem como a maneira pela qual interpretam essas relagdes. (Chauli,
1981, p.45). Desse modo, torna-se dentro desta concepgdo, impensavel a idéia de uma
cultura Unica, “a cultura ¢ avessa a idéia de unifica¢do”. A idéia de uma cultura politica
trabalha dentro desta perspectiva plural e multipla, principalmente dentro de uma
perspectiva democratica, colocando-se avessa a uma forma univoca e determinante.
“Enfim, gracas a percep¢do das diferencas poderemos encontrar o lugar onde alguma
convergéncia se tornaria possivel, isto €, na dimensdo da politica”. (Idem, p.46).

Compreende-se como cultura politica, a forma intersubjetiva de incorporacdo do
significado das institui¢des politicas, e que por sua vez, ird influenciar nas praticas
politicas. Esta forma de incorporacdo estd diretamente relacionada a um conjunto de
valores e crengas, normas e regras, de uma realidade social especifica, pré-existente.
Entende-se que a cultura politica influencia na forma como os diferentes atores politicos

incorporam a institucionalidade vigente.

1.5- Descentralizacdo das politicas publicas e democratizacio

Todo o processo de negociacdo entre Estado e sociedade civil, que culminou com a
criagdo de novos espagos de participagdo politica da sociedade civil, deve ser analisado
diante de um contexto politico de concentragdo de poderes na figura do executivo nacional.

Desse modo, a histéria politica nacional, envolvendo grande concentracdo de recursos
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politicos e econdmicos nas maos do Executivo Federal passam a ser questionadas. O
intenso processo de fortalecimento do Executivo Federal a partir do Ato Institucional
numero 1, Al-1 e posteriores Atos Institucionais, culminando com o Ato Institucional
numero 5 — AI-5, assim como através da Constituicdo de 1967, teriam tornado cada vez
mais permanentes as intervengdes do Executivo Federal nas instdncias subnacionais de
governo. (Germano, 2005). “Com o AI-5, o Estado de Seguranga Nacional assumia a sua
forma mais acabada. O Estado estava circunscrito ao Poder Executivo que incorporava o
poder de legislar — em todas as matérias — e de impedir o funcionamento do Judicidrio”.
(Idem, p.66).

Além disso, tendo em vista o fato de que a montagem da estrutura do regime militar
foi baseada em uma organizacao de forte centralizagdo de poderes, na figura do Executivo
Federal, favoreceu-se uma auséncia de mecanismos de controle, por parte dos cidaddos ou
entidades federativas da nagdo, contribuindo para que terriveis atrocidades fossem

cometidas neste periodo.

As forgas repressivas passaram a atuar sem nenhum controle, abrindo o
caminho para a instaura¢do do terror do Estado: prisdes arbitrarias,
torturas ¢ assassinatos de presos politicos faziam parte da cena brasileira
da época. Ao lado disso, foi instituida a censura a imprensa, a educagéo e
a cultura. (Germano, 2005, p.66).

Diante dos argumentos expostos, tornam-se claras as razdes para o fato de que,
durante o momento de discussdo sobre o processo de democratizagdo, na sociedade
brasileira, formou-se uma espécie de consenso a respeito de uma associagdo entre

descentralizacdo e democratiza¢do, assim como entre centralizag@o e autoritarismo politico.
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Desse modo, a descentralizagdo de poderes politicos e econdmicos tornam-se
valores importantes e sdo reconhecidos constitucionalmente.

Historicamente, as politicas publicas, e dentre estas mais especificamente as
politicas sociais, guardam um quadro histérico de formulagdo e implementagdo, fortemente
ligados ao executivo nacional. O Estado Brasileiro caracterizou-se desde a década de 1930,
como sendo extremamente centralizador, tendo passado por uma pequena descentralizagio
ocorrida nos anos de 1946 a 1964. Sendo assim, o processo de descentralizagdo em curso

na sociedade brasileira a partir dos anos 80 tem o carater:

De um processo de descentralizacdo com caracteristicas especificas e
distintas daquelas que ocorrem em Estados unitarios. Envolve o
redesenho das fungdes do governo federal e implica processos diversos
de realocagdo, consolidacio e devolugdo de fungdes anteriormente
situadas na orbita do poder central. (Almeida, 1995, p.91)

Para além dos fatores politicos que envolviam o processo de redemocratizagdo, a
crise fiscal ocorrida no final dos anos oitenta contribuiu para que fatores econdmicos
também tivessem influéncia sobre o processo de descentralizagdo ocorrido na federacdo
brasileira.

Partindo da década de 80, tendo em vista os ideais democratizantes que se
colocaram em cena, a reforma democratica do pais associa-se a necessidade de
descentralizacdo de encargos, assim como de receitas, em favor de estados e municipios.
Desse modo, a crise do regime autoritario e centralizador, assim como a transi¢do para a
democracia, vividos naquele momento, influenciou de forma decisiva os processos de

descentralizag¢@o que viriam ocorrer posteriormente.
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Aliado a perspectiva de descentralizagdo, ocorre o processo de inser¢do da
participacdo da sociedade civil no processo de deliberacdo publica, a fim tentar promover
uma maior qualidade da representacdo, sob novas formas, ultrapassando as restri¢des da via
eleitoral; mediante o controle publico das politicas publicas e a descentralizagdo de

poderes.

1.6- Criticas a representaciio partidaria diante de reivindicacdes participacionistas

Além das criticas, por parte de amplos setores da sociedade brasileira, referentes a
excessiva centralizacdo de poderes nas maos do executivo federal, o formato de democracia
em construgdo no pais absorve as criticas as concepgdes de democracia representativa
baseadas unicamente na representagdo partidaria. A representagdo baseada unica e
exclusivamente na figura dos representantes eleitos, como foi dito anteriormente, ndo seria
capaz de absorver e representar de forma efetiva as diversidades sociais e culturais do pais,
promovendo uma enorme insatisfacio em relagdo a politica partidaria, ressaltando a
fragilidade da fung¢@o mediadora dos partidos. (Dagnino, 2002).

Além disso, ndo se pode deixar de enfatizar o fato de que, historicamente, os
partidos nacionais apresentam uma baixa institucionaliza¢do no pais (Mainwarring, 2001).

Segundo Mainwarring, até 1945, ndo havia no Brasil o que ele chama de partidos
modernos ou partidos de massa. O que existiam, eram partidos pré-modernos ou partidos de
notaveis. Estes partidos podem ser caracterizados pela sua articulagdo intra-elite e auséncia
de relacdes com as massas populares, mesmo porque estas ndo faziam parte das institui¢des
politicas naquele periodo. Além dessa caracteristica, o autor chama atengdo para uma

segunda, trata-se da auséncia de uma organizagdo burocratica-formal desenvolvida. Esses
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partidos funcionavam como grupos que se auto-articulavam na disputa pelo poder. Até a
década de 30, os partidos brasileiros eram controlados por um grupo de elites politicas, e
ndo havia participa¢do popular, ndo havia uma competi¢do politica livre e limpa'. Além
disso, “embora os partidos fossem importantes degraus para o acesso ao poder e aos
recursos do Estado, eles mesmos careciam de recursos, de estruturas institucionalizadas e

de uma burocracia profissional”. (Mainwarring, 2001, p.102).

Até 1945, os partidos eram pouco mais que apéndices da vontade pessoal
da elite proprietaria e da classe politica. No nivel local, os grandes
fazendeiros e os politicos “notaveis” eram uma s6 gente ou tinham
ligagdes muito estreitas entre si. Nas regides menos desenvolvidas do
pais, essa situacdo se manteve até 1964. A dominacdo personalista dos
partidos e da vida politica em geral foi a principal causa da fraqueza dos
partidos antes de 1945. (Idem, p.105).

Diversos aspectos da politica pré-45 influenciaram a politica partidaria do pais ainda
hoje. O sistema politico-partidario brasileiro teria sido caracterizado pela exclusdo
politica das massas. “Os primeiros esfor¢os para incorporar um segmento mais amplo da
sociedade a politica eleitoral ocorreram nos anos 30 e ela se processou lentamente nas
décadas seguintes: os analfabetos s6 ganharam o direito de voto em 1985”. (Idem, p.105).

Além disso, Mainwarring destaca outros aspectos de continuidade politica. 1) “A

fusdo patrimonial entre, partido, Estado e poder pessoal”. Durante todo o Império, os

oligarcas de ambos os partidos tratavam os cargos politicos como propriedade pessoal,

!> Com relagio a estes critérios, acredita-se que a democracia brasileira ainda apresenta muitas falhas. Nio se
pode dizer que os partidos disputam o jogo democratico de forma livre e limpa, tendo em vista os diversos
casos de fraude eleitoral que coexistem no cendrio politico brasileiro, com institui¢des democraticas. Tais
dados corroboram o argumento a respeito da necessidade de pensar a democracia a partir de uma relagéo entre
praticas politicas (que refletem uma a incorporagdo de valores especificos — cultura politica) e instituicdes
formais.
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apropriando-se de toda e qualquer “sinecura” a seu alcance. Essa pratica permaneceu quase
inalterada durante toda a Republica Velha. O patrimonialismo declinou um pouco depois da
década de 30, mas ainda ¢ um componente da politica partidaria brasileira. 2)” trata-se do
poder politico das elites locais frente ao poder central”. Esse dominio das elites locais, sem
travas, que teria atingido seu apogeu durante a Republica Velha, ficou conhecido como
“coronelismo”. 3) “trata-se do fato de os partidos serem historicamente subordinados a

individuos poderosos”.

Poder rural, clientelismo e patronagem continuaram a ser os instrumentos
fundamentais do acesso ao poder politico, ¢ os partidos eram muito
personalistas. A maioria dos lideres politicos preferia um sistema fluido e
personalista e, por isso, rejeitava os vinculos necessariamente implicitos
a uma forte organizag@o partidaria. O Brasil se modernizou rapidamente
desde o tempo do personalismo sem freios, mas vestigios dessas praticas
permanecem até hoje. (Idem, p.106).

Neste contexto, as buscas por novas formas de representag@o no interior do Estado
se fizeram necessarias por parte da sociedade civil organizada, durante a redemocratizagio
brasileira nos anos 80. Naquele momento de transi¢do democratica, estes aspectos
negativos em relacdo aos partidos fortaleceram as criticas da sociedade civil para com as
concepgdes de democracia representativa, baseada unicamente na representacdo partidaria,
levando a reivindicagdes em prol da construgcdo de uma democracia fundamentada em um
sistema de participagdo e deliberagdo popular, a respeito das politicas publicas, diretamente
nas instancias governamentais.

Dai o fato de haver embates entre a sociedade civil e os partidos politicos, tendo em
vista o enfraquecimento destes devido ao questionamento do real poder de representagdo

diante das diversidades culturais e sociais do pais. Questionava-se a real capacidade dos
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partidos de expressar os interesses da sociedade, a0 mesmo tempo em que, por outro lado,
houve um fortalecimento da idéia de uma representacdo da sociedade civil no interior dos

estados e municipios através de novos espagos de representagao.

Os efeitos repercutem sobre o proprio sistema eleitoral, sem instalar um
modo pelo qual haja um contato maior entre o representante e o
representado, periclita a sustentagdo efetiva de um processo
democratizador. Surge, entfo, como saida, a democracia participativa”.
(Cardoso, 1985, p. 59).

Diante das criticas ja mencionadas, de acordo com Cardoso (1985), a solugdo
necessaria seria, por um lado a manuten¢@o dos partidos e o parlamento, para promogao de
discussdes generalizadas, e por outro a insercdo da participacdo da sociedade civil. A
representagdo partidaria como tUnica forma de representagdo, além de ndo ser capaz de
promover uma representagdo efetiva, ndo seria capaz de dar conta de uma multiplicidade de
questdes concretas existentes no cotidiano dos cidaddos. Dai a necessidade de uma

democracia participativa.

1.7- Construindo uma democracia deliberativa e participativa

Como fora mencionado anteriormente, a Constituicdo de 1988, refletindo as criticas
feitas ao formato centralizador, assim como ao modelo representativo (exclusiva
representagdo através dos partidos politicos), deu inicio ao processo de descentralizacio
politica e fiscal, assim como a abertura a participagao da sociedade civil. Por conseguinte, o
texto da Constituicdo de 1988 pode ser visto como propulsor de uma maior participacao
politica da sociedade no processo de tomada de decisdes, contribuindo assim para um
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. . 16 . o . . . .
primeiro passo ~ em dire¢do ao estabelecimento de uma democracia deliberativa e
participativa no pais.

A proposta de constru¢do de uma democracia deliberativa baseia-se, na concepgao

de Habermas (1995),

na percepgdo de que a democracia estd ligada a um processo discursivo
que tem suas origens nas redes publicas de comunicag@o, com as quais 0s
processos de institucionalizagdo legal e utilizagdo administrativa do
poder estdo indissoluvelmente ligados (Avritzer, 1996, p. 15).

De acordo com Andrade, a concep¢ao formal de democracia deliberativa possui 5

caracteristicas principais:

a)A experiéncia associativa ndo tem um tempo de vida pré-fixado — deve
ser vista como um processo em permanente maturagio.

b)Os participantes da experiéncia compartilham a visdo de que os
mecanismos reguladores da experiéncia coletiva s@o resultados de sua
deliberagdo. Um (acordo) compromisso no que diz respeito a coordenagdo
de suas atividades, molda instituicdes que tornam a deliberago possivel.
¢) A democracia deliberativa tem uma natureza pluralista. Os membros
tém diferentes preferéncias, convicgdes e ideais relativos a condugdo de
suas proprias vidas.

d) O método deliberativo ¢ considerado fonte de legitimidade da
experiéncia, sendo importante a conexao entre deliberagdo e resultados.
¢)Os membros reconhecem um ao outro como portadores de capacidade
deliberativa — capacidade para entrar numa discussdo publica, discutindo
posicdes e agindo na diregdo de uma razdo publica”. (Andrade, 2002.1,

p.14)

'® Refere-se a uma tentativa inicial, tendo em vista os diversos problemas e criticas contidas em varios
trabalhos que envolveram a analise de conselhos em diferentes estados e/ou municipios do pais, questionando
a real capacidade deliberativa destes espagos, devido principalmente ao fato de estarem vinculados ao poder
politico das regides em que se inserem. Pontos que serdo abordados mais detidamente no capitulo seguinte.
(Andrade 2002; Bonfim 2002; Cortes 2002; Kebauy 2002)
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Neste sentido, a elaboragdo da nova Constitui¢do reflete os anseios da sociedade
brasileira e o processo de redemocratizagdo nacional ird caracterizar uma primeira
transformacao, no plano institucional, rumo a consolidagdo de uma proposta de democracia
deliberativa, ou seja, uma democracia que seja capaz de promover o debate publico a
respeito das mais diversas politicas publicas no interior da sociedade civil e do Estado de
forma compartilhada.

De acordo com Dagnino (2002), o processo de democratizagdo iniciado no final da
década de 80 foi capaz de promover amplos encontros entre o Estado e a sociedade civil.
Esta por sua vez, a partir de um processo de revitalizagdo e aumento do associativismo,
aliada aos novos movimentos sociais emergentes, teria sido capaz de promover um intenso
debate com o Estado, o qual também a partir do restabelecimento de praticas democraticas
formais, promove uma abertura as novas forgas da sociedade, que lutavam contra o regime
autoritario.

Logo, a Constitui¢do de 1988 caracteriza-se como o marco formal desse processo de

constru¢do de uma democracia deliberativa e participativa. Conceitualmente,

Broadly defined, deliberative democracy refers to the idea that legitimate
lawmaking issues from the public deliberation of citzens. As a normative
account of legitimacy, deliberative democracy evokes ideals of rational
legislation, participatory politics, and civic self-governance.'” (Bhoman
and Rehg, 1999, p.9).

O modelo de democracia deliberativa esta relacionado a uma ampliagdo do espago

publico, tendo em vista a possibilidade de se estabelecer uma discussdo aberta, com fins

7 “Definida aproximadamente, democracia deliberativa refere-se & idéia de que a legitimacio das decisdes e
leis, passa pela deliberagéo publica dos cidaddos. Como um principio normativo de legitimidade, democracia
deliberativa evoca ideais de legislagdo racional, participa¢do politica e auto-governo civico”. (Tradugao
nossa).
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deliberativos, acerca de politicas publicas, e assim ser capaz de promover a democratizagao
do processo decisdrio.

Além disso, considera-se que a vertente mais contemporanea da teoria democratica
vem defendendo a importancia de uma perspectiva argumentativa e discursiva no processo
de deliberagdo publica, a fim de pensar a respeito de uma ampliagdo da esfera publica em
prol da consolidagdo democratica. Dentro desta perspectiva, a democracia deliberativa
trata-se de “uma forma de associacdo cuja vida comum deveria ser governada por

deliberagdo publica de seus membros” (Bohman, 1999:321) baseada em um processo de

formacao de acordo entre cidaddos livres e iguais. (Andrade, 2002, p.12).

the deliberative ideal provides the basis for the reform of democratic
institutions and pratices, starting with how campaigns are financed and
conducted and how representative bodies do their business. The ultimate
test of the fully developed conception of deliberative democracy will be
practical: whether its proposed reforms can enrich and improve
democratic practice and overcome the many obstacles to the public use of
reason in contemporary political life'’*. (Bhoman and Rehg, 1999,
p.27).

Dentro da perspectiva deliberativa, de acordo com Avritzer (1996), Habermas seria
capaz de nos oferecer uma solugdo a uma participagdo mais ampliada, a partir da
possibilidade de que esta ocorra através da participacdo de publicos ndo institucionalizados,
capazes de promover a organizac¢do ao nivel da sociedade, pressionando o sistema politico

“

fazendo com que este se tornasse compativel as reivindicagdes da sociedade. Assim, “a

compatibilizagdo entre uma soberania popular procedimentalizada e os resultados de um

'8 «0 ideal deliberativo garante a base para a reforma das institui¢des e praticas democraticas, comecando
com o modo pelo qual as campanhas s3o financiadas e conduzidas e o como os corpos representativos fazem
o seu trabalho. O ultimo teste de uma completa e desenvolvida concep¢do de democracia deliberativa sera
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debate inclusivo no nivel da esfera publica contribuiria para a racionaliza¢do do sistema
politico”. (Avritzer, 1996, p.123).

Por conseguinte, o ideal de democracia deliberativa deve ser visto como um
importante mecanismo de reflexdo sobre os conselhos gestores municipais, instituigdes
hibridas de deliberacdo e participagdo criados no Brasil a partir da constitui¢do de 1988 e
algumas emendas subseqiientes. Tais dispositivos tomam como ponto fundamental, a
proposi¢do da discuss@o entre os membros de diversos setores da sociedade, a fim de se
produzir respostas as demandas dos mais diversos grupos sociais.

Para além da Constituigdo de 1988, algumas Emendas Constitucionais
estabeleceram a criacdo desses mecanismos participativos, nas diversas areas da
administrag@o publica, e nos trés niveis de governo da federagdo. Isto pode ser observado a
partir do Art. 5°, Inciso LXXIII, o qual garante a inser¢@o da participagdo popular a partir
da acdo popular e do plebiscito. Também foi assegurado a populagdo o direito a
participa¢do nas decisdes do governo, em algumas areas de politicas sociais como no
planejamento municipal — Art.29 Incisos X e XI. A respeito da seguridade social, fica
assegurada a descentraliza¢do, assim como a participagdo da sociedade na gestdo destas
politicas, contidas nos Artigos 194 e 195. Com relagdo a satide e a assisténcia social, suas
perspectivas participacionistas ficam garantidas a partir das acdes contidas nos Artigos 198
e 204. As politicas de educacdo também sdo inseridas neste contexto descentralizador e
participacionista, Art. 205 e 206 inciso VI, como também as politicas de promogdo e defesa

das criangas e adolescentes, no Art. 227. (Brasil, 1989).

pratico: onde ela estd proposta, reformas podem enriquecer e fortalecer as praticas democraticas e trazer a
tona alguns dos obstaculos para o uso publico da razio na vida politica contemporanea”. (Tradug@o nossa).

64



65

A criagdo dos conselhos municipais destas politicas ocorre posteriormente a criagao
destes espagos em nivel nacional; o que vem influenciar o processo descentralizador do

governo federal para estados e municipios.

No plano nacional verificam-se os seguintes periodos de criacdo de
Conselhos em ordem decrescente: Satide — dezembro de 1990 (Lei 8.142);
Crianca e Adolescente — outubro de 1991 (Lei 8.242); Assisténcia Social
— dezembro de 1993 (Lei 8.742); Educacdo — dezembro de 1995 (Lei
9.131). Quanto aos Conselhos de Emprego, o seu correspondente no plano
federal foi o CODEFAT, criado em janeiro de 1990 (Lei 7.998).
Entretanto, os critérios para o reconhecimento das comissdes ou
Conselhos de emprego nos planos estadual ou municipal sé foram
estabelecidos em Julho de 1994 através da Resolugdo 63. (Duarte, 2004,
p-106).

Com relagdo ao seu funcionamento e atribuigées, cabe aos conselhos:

Funcionarem como arenas deliberativas, atributo que lhe faculta a
legislagdo, essas instdncias atuam no campo da formulag¢do de politicas
bem como no da fiscalizagdo de sua implementag@o. Assim, os conselhos
s80 concebidos como foruns publicos de captagdo de demandas e
negociacdo de interesses especificos dos diversos atores que deles fazem
parte. Eles tém carater permanente e deliberativo, o que significa que as
politicas publicas relacionadas ao setor devem passar pelo processo de
discussdo ¢ avaliagdo dos atores. Caso aprovadas, a fiscalizagdo da
execugdo de tais politicas também ¢ uma atribui¢cdo do conselho. (Costa,
2003, p.75).

A criagdo destes novos espagos teria sido capaz de incorporar algumas propostas de

Habermas ao definir que dentro destes:

Deve haver participagdo de trabalhadores, de aposentados, de
empregadores, da comunidade, da populacdo, da sociedade civil e de
usudrios em Orgdos gestores e consultivos em diversas areas da
seguridade social e na gestdo do Fundo de Combate e Erradicacdo da
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Pobreza. A legislagio complementar as disposi¢des constitucionais € a
normatizacdo produzida pelos organismos federais responsaveis pela
implementagdo de politicas publicas tém regulamentado o modo de
funcionamento de mecanismos e de foruns participativos. (Cortes, 2002,

p.11)

De modo geral, tendo em vista as diversas areas de politicas de natureza social no
pais, de acordo com Andrade (2002.1), estima-se a existéncia de mais de 15 mil conselhos
no pais, estes tém se configurado enquanto vastos campos de andlise da gestdo publica, de

grande importancia para a constru¢do do processo democratico.

Esses espacos deliberativos constituem importantes arenas abertas a
participagdo de diferentes atores sociais que na maioria das vezes sdo
excluidos dos centros de poder nos quais as decisdes politicas que lhes
dizem respeito sdo tomadas. Através desses canais democraticos muitos
atores tornam visiveis suas demandas e as confrontam com as de outros
atores que também ddo visibilidade as suas questdes, revelando desse
modo, serem esses espacos marcados pelo principio da pluralidade
democratica. (Costa, 2003, p.30).

Os principais conselhos que teriam sido criados foram:

Os conselhos de politicas pablicas, nas areas de saide, trabalho e
emprego, assisténcia social, desenvolvimento rural, educacdo, meio
ambiente, planejamento e gestdo urbana, entorpecentes, ¢ 0s conselhos
de direitos da crianca e do adolescente, do negro, da mulher, dos
portadores de deficiéncias, do idoso. (Cortes, 2002, p.11).

Estes novos espacos tém se destacado, enquanto canais institucionalizados de
participagdo popular, e tém se constituido como um primeiro passo rumo a democracia

deliberativa.
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Entretanto, considera-se como extremamente importante, ter-se em mente que o
processo de transicdo democratico, precisa ser refletido a partir de uma contradi¢do entre
“formas instrumentais e administrativas de organizacdo do Estado e a dimensdo da
interacdo social no nivel do cotidiano”. (Avritzer, 1995, p.110). Neste sentido, a analise da

democracia e neste caso, destes espagos hibridos criados institucionalmente:

Deve levar em conta a cultura politica anterior ao estabelecimento da
democracia, bem como os locais do aparelho de Estado e do sistema
politico que favorecem a continuidade de praticas ndo-democraticas. O
relacionamento entre diferentes atores politicos e as instituicdes
democraticas deve ser visto por esta Optica. Desse modo, o problema da
democracia ndo se reduz somente a questdo do funcionamento adequado
das institui¢des politicas, mas se liga também as praticas do aparelho de
Estado e a suas relagdes com os atores sociais. Essa inter-relagao € crucial
para a existéncia da democracia, uma vez que formas especificas de
concentragdo do poder podem também ter conseqiiéncias
antidemocraticas. (Idem, p.114).

Tendo em vista os aspectos mencionados, pretende o presente trabalho analisar a
perspectiva inclusiva, democratica e participativa dos conselhos gestores municipais de
politicas publicas. Eles se constituem em “foruns institucionalizados, similares aos
encontrados na Inglaterra, Itdlia, Estados Unidos ou Canadd”. (Cortes, 2002). Entretanto,
diferentemente destes, apresentam, segundo Cortes (2002), propor¢des em termos de
“envolvimento de participantes, ¢ um nivel de disseminagdo pelo pais e pelas diversas areas
de politica social, que ndo encontra paralelo nesses paises”.(Idem, p.2).

Logo, segue-se uma discussao a respeito da perspectiva real sob a qual se encontram
os conselhos gestores municipais. Seus principais entraves e as alternativas possiveis para
uma participagdo efetiva da sociedade civil nestes espagos e, sobretudo, quais as

possibilidades que oferecem para uma ampliagdo da democracia.
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2- Sociedade Civil x Executivo Local: os principais pontos que permeiam a

participacio

Este segundo capitulo aborda algumas das principais discussdes que orientam as
investigagdes académicas a respeito da participagcdo social nos conselhos gestores. Toma
como objeto de andlise as investigagdes realizadas pelas dissertacdes a respeito dos
conselhos municipais produzidas pelo Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncias Sociais da
UFRN e Departamento de Ciéncia Politica da UFMG.

A partir de uma investigacdo a respeito da producdo de teses e dissertagdes dos
departamentos escolhidos, foram encontradas sete dissertagdes ao todo, sendo cinco
dissertacdes provenientes do Programa de Pods-Graduagdo em Cié€ncias Sociais da
Universidade Federal do Rio Grande do Norte — UFRN, e duas dissertacdes provenientes
do departamento de Ciéncia Politica da Universidade Federal de Minas Gerais - UFMG.
Além disso, o estudo levou em consideragdo alguns importantes trabalhos publicados a
respeito da participagdo nos conselhos municipais, provenientes de outras localidades,
(Andrade, 2002.1, 2002.2, 2002.3; Avritzer, Pereira, 2005; Bonfin, 2002; Cortes, 2002;
Dagnino, 2002; Kerbauy, 2002).

O capitulo esta dividido em trés partes.

A primeira parte trata-se inicialmente da investigagao a respeito de alguns aspectos
prévios que influenciariam no momento que antecede a participagdo e, por sua vez, no
formato que esta assume.

Uma das principais varidveis analisadas trata-se da cultura politica, na orientagdo do
comportamento dos atores politicos envolvidos nesse processo, quais sejam, a sociedade

civil e o executivo local, destacando-se uma discuss@o a respeito do conceito de capital
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social (Putnam, 1996). Faz-se também uma reflexdo a respeito papel das institui¢des e dos
governantes na promog¢do de formas reais de incentivo a participagdo e ao
compartilhamento de decisoes.

O segundo item aborda uma analise de algumas das principais varidveis capazes de
compreender o fenomeno da participagdo da sociedade nos conselhos gestores. Trata-se de
uma reflexdo, orientada pelas dissertagdes analisadas, a qual pretende teorizar a respeito
dos principais embates ao processo de deliberagdo compartilhada nesses espagos
institucionais. As varidveis analisadas sdo: 1) Forma de escolha dos conselheiros, 2)
Paridade dentro dos Conselhos, 3) Grau de comprometimento com as entidades que
representam, 4) Grau de compartilhamento das decisdes, 5) Grau de transparéncia dos
governos locais, 6) Dependéncia orcamentaria.

O terceiro item visa propor uma analise comparativa entre as varidveis identificadas
no item anterior, a partir das dissertacdes produzidas nas duas institui¢des, Programa de
pos-graduagdo em Ciéncias Sociais — UFRN, e Departamento de Ciéncia Politica — UFMG.
Trata-se de identificar tendéncias, semelhangas e diferengas, principalmente no que diz
respeito a politica local, diante da diversidade dos municipios-sede dos conselhos
analisados.

O quarto, e ultimo item, propde abordar algumas das principais estratégias e
solugdes, também identificadas nas dissertacdes e trabalhos académicos analisados, que
vém sendo encontradas para burlar as adversidades encontradas no caminho da participagio
popular.

No que diz respeito a participagdo da sociedade civil, nesses espagos de gestdo
compartilhada com o executivo municipal, quais sejam, os conselhos gestores municipais,

faz-se importante observar que existem algumas descontinuidades nas analises realizadas,
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que comprovam as diversas formas sob as quais as politicas e praticas politicas possam vir
a ser implementadas, tendo como origem um mesmo mecanismo institucional.

Estas observacdes vém corroborar as inconstancias e diversidades encontradas neste
campo, no que diz respeito a participagdo da sociedade civil nos conselhos e as sucessivas
relagdes produzidas com o executivo municipal nas diferentes regides do pais. De acordo

com Vilar (1997):

Em pesquisa'’ realizada no periodo de abril de 1992 a julho de 1993, que
fez uma avaliacdo da estrutura ¢ funcionamento dos conselhos estaduais
de satude e cadastrou os conselhos municipais de saude, evidenciou-se esta
tendéncia de crescimento acelerado, como também as grandes
disparidades existentes entre estes orgdos, resultantes das diversidades
culturais, politicas e sociais da sociedade brasileira, apesar dos aspectos
juridicos e normativos. O referido estudo, além de revelagdes
interessantes, traz muitas indagacdes remetidas a estudos mais
especificos. (Vilar, 1997, p.92).

Sao muitos os aspectos a serem analisados para uma real compreensdo a respeito da
qualidade da deliberacdo e da participagdo produzida nestas institui¢des, contribuindo ou
ndo, para a constru¢do da democracia no pais.

Alguns desses aspectos serdo analisados mais detidamente em uma perspectiva
comparada a partir das analises apresentadas pelas dissertagdes selecionadas, as quais
abordam conselhos nos estados do Rio Grande do Norte, Minas Gerais ¢ Sdo Paulo. Assim
como a partir de trabalhos e artigos que tém se destacado em congressos € encontros, em

grupos que discutem a respeito do tema da democracia deliberativa. (Andrade, 2002.1,

. BRASIL. Ministério da Saude. Secretaria Executiva. Projeto Nordeste, Informagio, Educagio e

Comunicagdo. Avaliacdo do funcionamento dos conselhos estaduais e municipais de satde: resultado da
pesquisa. Brasilia: ¢/ 1995. 35 p.
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2002.2, 2002.3; Avritzer, Pereira, 2005; Bonfin, 2002; Cortes, 2002; Dagnino, 2002;
Kerbauy, 2002).

Desse modo, acredita-se que apesar das limitagdes ja mencionadas, as discussoes
aqui abordadas conseguem expressar as principais questdes referentes a dificil tarefa da
constru¢do da democracia no pais, sendo esta compreendida como uma forma de
compartilhamento de decisdes entre o poder publico e a sociedade civil.

Este trabalho busca empreender uma analise comparativa entre os estudos realizadas
no Rio Grande do Norte ¢ em Minas Gerais, na tentativa de identificar tendéncias,
semelhangas, ou diferengas, nas varidveis que influenciariam o processo de construgdo de
uma democracia deliberativa, a qual por sua vez parte, necessariamente, de um
compartilhamento real das decisdes politicas entre sociedade civil e executivo local.

Apesar das suas limitagdes, o presente trabalho pretende dar énfase aos principais
pontos que vém sendo discutidos a respeito da constru¢do da democracia, além de ter como
preocupagdo, propor uma discussdo a respeito de possiveis experiéncias e praticas que
estejam rompendo com as dificuldades encontradas no dia-a-dia da pratica politica de

compartilhamento de decisdes, inaugurada com a Constitui¢do de 1988.

2.1- Os principais pontos que antecedem a transformacao dos conselhos em espacos de

participacio da sociedade civil em parceria com o Estado

Dando seqiiéncia a analise, a respeito dos questionamentos iniciais, no que se refere
a sua real capacidade de ampliagdo a participagdo popular na deliberagdo de questdes
referentes as politicas publicas, um primeiro e importante ponto a ser discutido refere-se ao

fato de que a criacdo destes conselhos, por si s0, ndo se constituiu em garantia suficiente
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para que os seus integrantes realmente fossem capazes de participar, ativamente e de forma
concreta, do processo de decisdo politica nas diferentes areas da administragdo publica.
Mais do que isto, um dos pontos mais importantes, € muitas vezes negligenciado, e ao qual
deve-se estar atento, trata-se do fato de que grande parte da populacdo nio estava preparada
para participar no momento em que estes espacos foram criados.

Durante todo o periodo historico anterior a Constituicdo de 1988, a sociedade
brasileira foi alijada do processo de deliberacdo politica. Historicamente, ndo apenas a
sociedade civil, mas também estados e municipios, sofreram com a excessiva centralizagio
de decisdes, poderes e recursos, nas maos do governo federal (embora esta excessiva
centralizacdo em nivel federal também tenha contribuido para o fortalecimento dos
executivos estaduais e por sua vez, perpetuado relagcdes “coronelisticas” durante amplo
periodo da historia nacional®”).

Como foi tratado no capitulo anterior, esta excessiva centraliza¢do foi repensada
durante o processo de redemocratizacdo nacional. Apos longa discussdo a respeito destas
praticas centralizadoras, a Constitui¢do de 1988 refletiu tal preocupagdo, a partir da
incorporagdo de medidas descentralizantes e mais participativas.

E preciso compreender entretanto, que o entusiasmo dos movimentos sociais
urbanos, muitas vezes, ndo foi capaz de se estender a grande maioria dos municipios
brasileiros que se situam no interior dos estados do pais. Nestes, o fenomeno da
participacdo ndo alcanga grande destaque, devido a fatores relacionados ndo apenas a um
dos lados envolvidos, mas a ambos, sociedade civil e executivo local.

Embora ndo se tratando de fazer aqui uma investigagdo aprofundada a respeito

destes aspectos que envolvem a participagdo local, considera-se ser importante cita-los.
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Por um lado, observa-se uma falta de interesse e desconhecimento das populagdes
locais sobre a participagdo nos conselhos. Muitas vezes, a unica forma que algumas
populagdes conhecem a respeito de um didlogo com os representantes politicos,
corresponde a pratica de favoritismos, onde as pessoas, ndo sendo capazes de reconhecer
nestes politicos a figura dos representantes dos interesses da populagdo, buscam solucionar
os problemas enfrentados no dia-a-dia, a partir de pedidos e favores pessoais, reafirmando,
desta forma, atitudes clientelistas por parte dos politicos locais.

Por outro lado, do ponto de vista dos executivos municipais, muitas vezes, ha a falta
de vontade politica para promover um compartilhamento de decisdes com a sociedade civil,
0 que, sem duvida alguma, representa um grande empecilho para a concretizacdo destes
espagos, enquanto promotores de uma democracia participativa, capazes de estabelecer o
debate e o didlogo necessarios para a formagdo de consenso na deliberagdo das politicas
publicas municipais.

Um outro aspecto observado, tendo em vista a obrigatoriedade dos conselhos, trata-
se do fato de que, em muitos municipios do pais, houve uma sobrecarga de conselheiros em
terem que assumir fungdes em diversos conselhos, devido a falta de pessoal interessado em
participar, o que contribui para uma ma qualidade da participagao.

Como foi dito anteriormente, o processo de transi¢do democratica, assim como uma
analise a respeito da construcdo de uma democracia participativa, pensada a partir destes
espacos de gestdo compartilhada - conselhos gestores municipais - devem ser analisados
ndo apenas ao nivel das institui¢des, mas, sobretudo, faz-se importante dar destaque as
sucessivas relagdes que irdo se estabelecer, nos diversos setores da sociedade, para com o

Estado, a partir de medidas institucionais democraticas propostas, ou seja, para

20 "yltrapresidencialismo estadualista". (Abricio, 2002).
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compreender-se os conselhos, enquanto institui¢des promotoras da participacdo efetiva da
sociedade na deliberagdo publica, € preciso compreender as formas de relagdes que se
estabelecem nesses espagos entre a sociedade civil e o executivo municipal.

Faz-se necessario esclarecer alguns aspectos da institucionalizagdo dos conselhos
aqui analisados®'. Considera-se o termo institui¢do, um conjunto de regras claras, ptblicas,
formais e estaveis, que definem arranjos e processos institucionais, estabelecem as formas
de interag@o e vinculag@o entre as pessoas e organizagdes, influenciam agdes, publicas neste
caso e sdo passiveis de controle social.

Dentro desta perspectiva, tendo sido criados os espagos institucionais para a
participacdo e compartilhamento de decisdes, faz-se importante considerar a cultura
politica, para se pensar na forma como se da a participag@o da sociedade brasileira, recém-
democratica, nestes canais institucionalizados.

O desenho institucional torna-se fator relevante diante da necessidade de que os
principios democraticos, a legitimidade dos procedimentos participativos, assim como 0s
resultados do processo, sejam assegurados, entretanto, existem inUimeras variaveis que
influenciam e determinam um conjunto de praticas no interior da arena politica.

De acordo com Avritzer (1995), o processo de democratizagdo, no Brasil, teria dado

origem ao surgimento de duas culturas politicas:

Uma, democratica e vinculada aos movimentos sociais € civis
democratizadores; ¢ uma outra, a predominante no nosso processo de
modernizagdo, que persiste com suas praticas tradicionais (...) mais de um
século depois da introducdo formal de institui¢des democraticas no pais.
(Idem, p.118).

2 Conselhos municipais de saude, assisténcia social, educagio e trabalho.
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Para além dos processos que ocorrem no interior do sistema politico e das
instituicdes democraticas, faz-se necessario observar um conjunto de praticas definidoras
de uma cultura que rege as relagdes estabelecidas entre Estado e sociedade civil. Tanto
quanto as institui¢des, esta inter-relacdo ¢ fundamental para o estabelecimento da
democracia, principalmente tendo em vista as grandes diferencas culturais existentes nas
diversas regides do pais, por onde estdo distribuidos estes espagos.

A este respeito, cabe destacar a relevancia do conceito de “capital social” tal qual
proposto por Putnam (1996). Segundo este autor, a existéncia de um certo estoque de
capital social pode ser considerada como uma possivel explicacdo para a existéncia de
acOes altruistas, a¢des coletivas, capazes de promover uma organizacdo social, em prol da
reivindicagdo de direitos, e da realizagdo de politicas, em detrimento de agdes
individualistas e mantenedoras de relagdes verticalizadas entre poder publico e sociedade
civil. Para Putnam, “o capital social diz respeito a caracteristicas da organizagdo social,
como confianga, normas e sistemas, que contribuam para aumentar a eficiéncia da
sociedade facilitando as a¢des coordenadas” (Putnam, 1996, p.177).

A partir do estudo de Putnam, pensando o contexto politico brasileiro, pode-se
elabora a hipotese de que a maior intensidade e a melhor qualidade da participagdo nos
conselhos estariam associadas a uma maior disponibilidade de capital social em certas

cidades e/ou estados brasileiros.

Os estoques de capital social, como confianca, normas e sistemas de
participac@o, tendem a ser cumulativos e a refor¢ar-se mutuamente. Os
circulos virtuosos redundam em equilibrios sociais com elevados niveis
de cooperagdo, confianga, reciprocidade, civismo e bem-estar coletivo.
Eis as caracteristicas que definem a comunidade civica. Por outro lado, a
inexisténcia dessas caracteristicas na comunidade ndo-civica também é
algo que tende a se auto-reforcar. A deserc¢do, a desconfianga, a omissao,
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a exploracdo, o isolamento, a desordem e a estagnacdo intensificam-se
reciprocamente, num miasma sufocante de circulos viciosos. Tal
argumentagdo sugere que deve haver pelo menos dois equilibrios gerais
para os quais todas as sociedades que enfrentam os problemas da acdo
coletiva (ou seja, todas as sociedades) tendem a evoluir e que, uma vez
atingidos, tendem a se auto-reforgar. (Putnam, 1996, p.187).

Um dos trabalhos analisados (Régo, 2002), a partir de dois estudos de caso,
realizados em municipios do interior do Rio Grande do Norte, os quais possuem
caracteristicas semelhantes quanto a tradi¢cdo politica local de governos tradicionais sob
legendas de partidos conservadores, que utilizam praticas autoritarias e patrimonialistas,
apresenta claramente uma grande diferen¢a devido ao que poderiamos chamar de capital
social.

No municipio de Sdo Gongalo do Amarante®, onde havia uma maior tradi¢do
associativa entre os moradores sob diversas formas de organizacdo coletiva, o Conselho
municipal de Satde alcangou grande parte dos seus objetivos; ao passo que o municipio de
Luis Gomes™, onde no havia tal tradi¢do, o Conselho Municipal de satde ndo consegue se

estabelecer enquanto um espago de gestdo compartilhada.

Nota-se que em Sdo Gongalo do Amarante, onde a experiéncia avangou
mais, existe um certo nivel de organizacio da sociedade civil, que aparece
como uma singularidade importante ¢ que tem a ver com a tradicdo
associativa da populagdo. Existe também certa organizagdo de entidades
de classe, como sindicatos, e partidos de tendéncia progressista, estes
ultimos ja tendo conseguido participar das disputas eleitorais. A presenga
desses segmentos mais organizados institucionalmente significa que uma
parcela da populagdo ja incorporou a pratica da participagdo. Em Luis
Gomes, pelo contrario, hd uma auséncia total de qualquer tipo de
organiza¢do da sociedade. Esse ¢ um municipio que tem uma tradi¢cdo de
ndo participagdo, como ¢ comum na regido onde esta localizado. La ndo

2 S30 Gongalo do Amarante — municipio integrante da regido metropolitana de Natal.
# Luis Gomes — municipio localizado no alto sertdo do Rio Grande do Norte (alto oeste do estado), regido
que faz fronteira com o estado da Paraiba.
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existe nenhum movimento da comunidade no sentido de formar grupos
com interesse de discutir os seus problemas, independentes da agdo do
governante. (Rego, 2002, pgs.124,125).

Na mesma perspectiva, segundo o estudo apresentado por Duarte (2004), o sucesso
atribuido ao Conselho Municipal do Trabalho do municipio de Apodi**, deve-se em parte,
ao esforco do movimento rural no municipio, o qual teria impulsionado a organizagdo dos
movimentos sociais na cidade. “Essa caracteristica influenciou o surgimento de
mobiliza¢des sociais e a criagdo de partidos de esquerda que passaram a participar das
disputas eleitorais”.(Duarte, 2004, p.101). Além disso, segundo a autora, esta trajetdria
histérica também teria sido responsavel por uma forte influéncia da sociedade civil para
com o executivo federal, para que pudessem se organizar de acordo com a perspectiva de

compartilhamento de decisdes.

Neste cenario, temos a oportunidade de reconhecer uma novidade,
reconhecer um novo periodo, reconhecer um novo desenho das relagdes
entre a sociedade civil e o Estado. Um desenho no qual a necessidade de
apoio ¢ de participacdo permanente da sociedade civil, é condi¢do para
que o Estado consiga se reorientar, principalmente no novo modo de
gestdo democratico e participativo requerido pelos movimentos sociais.
(Duarte, 2004, p.102).

Do mesmo modo, o estudo abordado por Costa (2003), sugere que um dos pontos
que contribuiram para o sucesso do Conselho Municipal de Saude de Belo Horizonte foi
justamente o forte movimento social existente no municipio desde os anos oitenta, o que
possibilitou que ja no inicio dos anos noventa, surgisse na Camara Municipal uma proposta

para a criagdo do conselho. Em Belo Horizonte, a criacdo do conselho municipal de satde
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reflete, desde o inicio, o envolvimento da sociedade organizada, sinalizando uma
significativa trajetoria de mobilizacdo social na 4rea da saude na cidade. (Costa, 2003,
p.78).

O estudo de Cunha (2004), por sua vez, abordando os conselhos de satde e
assisténcia social em Belo Horizonte e S@o Paulo, comenta que no caso de Belo Horizonte,
simultaneamente ao forte movimento social em prol da institucionalizagdo de mecanismos
de participagdo popular, a cidade contou, desde 1989, com uma sucessdo de governos
democratico-populares, que contribuiram sobremaneira para a valorizagdo destes espagos.
Entretanto, o municipio de S@o Paulo, apesar de apresentar um forte movimento e
organizacdo social, encontrou diversas barreiras para a criacdo e manuten¢do dos

conselhos, mesmo no periodo em que estes ja haviam sido reconhecidos por leis federais.

No municipio de Sdo Paulo, a implantagdo desses conselhos teve alguns
percalcos. O conselho de saude foi resultado de lutas e discussdes do
movimento sanitarista, muito forte e atuante, em especial através do
Movimento de Satde da Zona Leste e que exerceu influéncia na
constitui¢do do SUS. O Conselho Municipal de Saude de Sdo Paulo foi
implantado no governo da prefeita Luiza Erundina, tdo logo a legislagio
foi promulgada. Entretanto, com a mudang¢a de governo para Paulo Maluf,
foi interrompido o processo de implementacdo do SUS na cidade de S&o
Paulo. Foi criado, em substituicdo, o Programa de Assisténcia a Saude
(PAS), com os custos arcados pelo proprio municipio. Com essa medida,
o municipio desligou-se do SUS e, conseqiientemente, o governo
considerou que nfo tinha a obrigatoriedade de implantar o CMS/SP,
questionando, inclusive, sua legitimidade. Foi criado um novo conselho
gestor do PAS, cujos conselheiros eram remunerados e, talvez por isto,
mais suscetiveis as orientagcdes do governo. (Cunha, 2004, p.83).

** Apodi — municipio localizado também no oeste do estado do Rio Grande do Norte, mas préximo ao
municipio de Mossoro, segundo centro urbano mais importante do estado.
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Observa-se que as vinculagdes partidarias dos prefeitos, Luiza Erundina e Paulo
Maluf, foram decisivas para uma postura mais ou menos democratica em relagdo ao
Conselho Municipal de Saude. A primeira prefeita citada, por estar vinculada a um partido
de esquerda, com perspectivas de abertura a participacdo popular nas suas gestdes, o PT,
contribuiu para a criagdo deste espaco no municipio. J& o segundo prefeito, tendo em vista
uma vinculag@o a um partido de direita, PP, além de uma trajetoria politica antidemocratica
e reaciondria, tendo em vista sua participagdo no regime militar, adotou uma postura que
rompeu completamente com a gestdo anterior, inviabilizando e deslegitimando a atuagdo
desse espago. Cria com suas proprias maos um novo conselho, a fim de ter total controle
sobre a politica de saude do municipio.

Também no caso do conselho de assisténcia social, o municipio de Sdo Paulo
enfrentou grandes dificuldades por parte dos gestores locais, fazendo que apenas em 2000,
oito anos apds a promulgacdo da LOAS, fosse criado o COMAS, o que faz do Conselho
Municipal de Assisténcia Social de Sao Paulo, o mais recente dentre as capitais brasileiras.

Diante desta perspectiva, onde supostamente tem-se uma maior participagcdo e de
melhor qualidade, em municipios onde antes ja havia uma tradi¢do participativa, a qual
corrobora, por sua vez, o argumento apresentado por Putnam. Como seria possivel, a partir
de determinados mecanismos institucionais, que o Estado fosse capaz de promover a
participagdo em cidades e/ou estados em que os cidaddos ndo tenham conseguido se
organizar politicamente propondo agdes coletivas em detrimento de praticas clientelistas e
verticalizantes? Como romper com tais praticas individualistas e conseguir organizar
comunidades em prol de solugdes coletivas que trariam a resolucdo de diversos problemas
para toda a populacdo envolvida, rompendo com a tradi¢do local dotada de um baixo

estoque de capital social e desta forma, fosse capaz de organiza-los em prol de objetivos

79



80

comuns? Para além dos incentivos a participacdo contidos no texto de nossa atual
Constitui¢do, como poderiam ser criados mecanismos complementares aqueles espagos de
participacdo que fossem garantidores da participagdo efetiva dos diversos segmentos sociais
no que concerne a sua deliberagdo efetiva com relacdo a questdes da administracdo
publica?

Estas sdo interrogagdes pertinentes ¢ envolvem aspectos relativos a motivagdo da
sociedade civil para participar em espacos que foram criados obrigatoriamente, tendo em
vista o comprometimento do repasse de recursos financeiros do governo federal para a
realizagdo das politicas publicas (satde, educacdo, assisténcia social e programas em prol
das criangas ¢ adolescentes).

Entretanto, talvez possa ser atribuido um importante peso ao gestor local, no
incentivo a participacdo, para uma maior adesdo a esta novidade politica. Também no

mesmo estudo apresentado por Régo (2002) :

Em S3o Gongalo do Amarante, apesar de o gestor da satide pertencer a um
governo conservador, logo apoés a criagdo do Conselho assumiu a
Secretaria de Saude, uma pessoa que tinha participado das discussoes
sobre a Reforma Sanitéria, a qual se comprometeu com esse novo modelo
de gestdo e passou a desenvolver um excelente trabalho de fortalecimento
desse forum de participag@o. J& em Luis Gomes, em nenhum momento da
implantagdo dessa experiéncia, o municipio contou com um gestor que
tivesse uma atuagdo voltada para o fortalecimento do Conselho. O
processo de criagdo e implantacdo deste foi marcado pela pratica
tradicional de implantacdo de politicas sem consulta a populacdo. (Rego,
2002, p.125).

Talvez a postura do representante do executivo local seja fundamental para dar
explicagdes as indagacdes anteriores. Parece relevante, neste sentido, o estudo destas duas

cidades, as quais possuem historicamente tradi¢des politicas e até uma cultura politica
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semelhante, que foi fundamental para o fortalecimento da sociedade civil local, assim como
a sua real participa¢do na deliberacdo das politicas, o apoio dado pelo governo local. De

acordo com Duarte (2004),

em relagdo a capacidade de os segmentos sociais interferirem na dindmica
de funcionamento dos Conselhos e na gestdo de politicas publicas, essa
vai depender muito da adogio pelo poder executivo de mecanismos
democraticos e transparentes na esfera publica”. (Idem, p. 117).

Como também pode ser observado, no caso dos conselhos de saude e assisténcia
social de Sdo Paulo, o papel dos gestores foi decisivo, no sentido contrario, ou seja,
dificultando a criagdo destes espagos, em detrimento de uma forte demanda popular, o que
contribui para uma valorizagdo desta variavel — vontade politica, para a criagdo e até
mesmo a sua real institucionalizagdo.

Entretanto, tendo em vista o peso da atuagdo do gestor municipal, para a legitimagao
ou ndo dos conselhos, ndo se pode deixar que a qualidade da deliberagdo e da participagdo
dependa diretamente da “boa-vontade” dos governos locais. E preciso pensar uma série de
mecanismos que possam regular as agdes nos conselhos, a fim de torné-los eficazes.

Por outro lado, também, ndo se deve depender apenas do perfil politico associativo
e do capital social da sociedade civil expressos na diversidade de movimentos sociais € nas
suas representatividade e capacidade de organizagdo. (Duarte, 2004, P.139). A autora
levanta o problema da sucessdo e da continuidade de experiéncias bem-sucedidas, como na
fala de um representante do poder publico ligado ao conselho municipal de emprego de

Apodi:
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Minha maior preocupacdo ¢ a falta de continuidade de propostas que dao
certo, porque as vezes quando muda um gestor, muda também toda
politica que vinha sendo encaminhada anteriormente, mesmo que essa
seja uma politica que tenha dado certo. Veja o nosso caso, quando mudou
o gerente do Orgdo Financiador, praticamente toda agdo do Conselho foi
paralisada. Talvez se o Conselho, no inicio do segundo mandato, tivesse
uma a¢@o mais atuante no sentido de mostrar uma real comunicagdo com
a comunidade, fazendo com que esse gerente se abrisse um pouco mais ou
que ele fosse remanejado do cargo, talvez ndo tivesse sido paralisada as
acdes do COMUT. Com isso, quem termina sendo penalizado ¢ o
processo de democratizagdo das politicas de trabalho do municipio.
(Souza, 2003 — Representante do poder publico estadual e 1°Secretario do
COMUT, In: Duarte, 2004, p.139).

Para que os conselhos alcancem um certo grau de autonomia, segundo a autora, ¢
preciso que ele crie uma rede de articulagdes com outras forgas sociais da sua localidade,
como movimentos sociais, universidades, igrejas, ONGs, institui¢des publicas e privadas;
como também um envolvimento com setores ndo organizados. Além disso, que haja uma
integracdo entre os diversos conselhos existentes e suas politicas, para uma maior
eficiéncia.

Associado a estas propostas, o presente estudo considera que também se faz
necessario o fortalecimento das instituicdes que regularizam o funcionamento dos
conselhos, a fim de que possam ser mais incisivamente fiscalizados, além de
institucionalizar realmente as agdes no seu interior, para que a eficiéncia destes espacos nao
fique a mercé dos interesses dos representantes do governo local.

O trabalho segue seu caminho a partir de um questionamento a respeito da
qualidade da participagdo e vai em busca de problemas e propostas que trabalhem a respeito
de uma participagdo real, baseada na deliberacio e na formagdo de acordos. Nao

meramente numérica ou que esteja baseada em uma proporcionalidade desproporcional,
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que valoriza o saber técnico e por outro lado, se encontre as voltas com um baixo grau de
educagdo da sociedade brasileira.

Diante destas questdes, o trabalho busca propor uma reflexdo, a qual se pretende
aprofundar, numa perspectiva comparada entre os trabalhos apresentados pela UFRN e pela

UFMG.

2.2- Principais variaveis que interferem na construcio de uma real participacio no

interior dos conselhos e dificultam a construcdo da democracia:

2.2.1.1- Forma de escolha dos conselheiros

Inicialmente, um primeiro ponto a ser observado, trata-se das questdes referentes a
composi¢do dos conselhos, passando pela forma como os representantes sdo escolhidos e
também pela questdo da paridade, a qual é estabelecida obrigatoriamente nos conselhos
gestores.

O que os estudos revelam é que, na maioria dos municipios pesquisados,
ndo existem critérios técnicos claros e objetivos que orientem a escolha
dos representantes para o conselho, tanto em relagdo ao segmento de
usuarios, como ao segmento de profissionais de satde ¢ de prestadores de
servicos. A escolha sempre obedece ao critério de proximidade com o
Executivo Municipal. (R€go, 2002, p.52).

A partir da falta de critérios identificada na selecio dos membros do conselho,
segue-se um outro grande problema. Trata-se da falta de representatividade que estes
passam a adquirir.

A realidade encontrada na maioria dos conselhos mostra que, apesar de
existir uma paridade quantitativa, com relacdo aos usudrios, ndo existe
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uma paridade qualitativa, no sentido da representatividade da
participagdo. Ao serem indicados para compor o conselho através de
critérios de afinidade pessoal ou politica com o Executivo municipal,
esses representantes passam a compor uma base de apoio ao prefeito,
defendendo e apoiando os seus projetos e interesses, em detrimento dos
projetos e interesses do segmento social que representam. Nesse sentido,
apesar de existir a paridade numérica, ndo existe a paridade decisoria.
(Régo, 2002, p.53).

2.2.1.2- Paridade dentro dos conselhos

Com relagdo a paridade, considera-se que Estado e sociedade devam ter o mesmo
nimero de representantes, com exce¢do do Conselho de Saude, o qual deve ter uma
composi¢do paritaria dos usudrios em relagdo ao conjunto dos demais segmentos. A
paridade trata-se de um critério inicial para uma disputa eqiiitativa de poderes e interesses
divergentes no interior dos conselhos, visando garantir legitimidade e equilibrio no
processo de deliberagdo.

O estudo de Filho (2002) destacou que o conselho municipal de saude da cidade do
Natal ndo ¢ paritario, pois segundo ele, existe uma desproporcionalidade maior em favor
dos representantes do Governo/Prestadores/Profissionais de Saude, apesar deste ndo ser o
unico problema enfrentado pelo segmento dos usudrios no interior do COSEMS. (Idem,
p-135).

Entretanto, segundo Duarte (2004), mesmo em casos onde ha uma paridade
numérica observada, deve-se ter atengdo sobre um grande problema observado em varios
estudos, trata-se do “carater ficcional” da distribui¢do do poder pela paridade. O
formalismo pode servir como “cortina de fumaga” para dissimular desigualdades e ampliar

o poder de quem esteja em melhor condig¢@o nessas arenas politicas. (Idem, p.110).
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No estudo de Régo (2002), observa-se um exemplo claro sobre a forma como sdo

compostos os conselhos na grande maioria dos municipios:

No caso de Luis Gomes, como o critério para indicagdo é, em geral, a
proximidade politica ou pessoal ao prefeito, a participacdo cidadd esta
bastante comprometida. Ou seja, apesar de estar garantida uma paridade
numérica, ndo existe uma paridade em termos decisorios, nos momentos
de decis@o, o segmento do governo tem sempre uma maioria, que da
sustentagdo aos projetos de seu interesse. Nesse sentido, a legitimidade e a
autonomia do Conselho ficam comprometidas, uma vez que ndo esta
garantida uma tomada de decisio em que os diversos segmentos
participantes do Conselho tenham postura de independéncia em relagdo ao
Executivo. (R€go, 2002, p.80).

Também no estudo apresentado por Silva (2002), a respeito de conselhos ligados a
educagéo25, no municipio de Pau-dos-Ferros, no interior do Rio Grande do Norte, a
composi¢do do conselho obedece a critérios de proximidade politica ao executivo local. A

autora destaca a fala de uma conselheira:

A maioria dos membros, que compde o conselho, sdo pessoas ligadas
diretamente ao poder. Entdo, no momento em que eu, como conselheira,
interrogava alguma coisa, questionava, ao invés dos demais conselheiros
quererem saber, ja comecavam a querer defender o sistema. (...), quer
dizer, quem representava pai, (...) professor, ndo representava de fato
esses [segmentos]. (...) Estavam 14 defendendo mesmo o poder municipal.
Entdo isso era muito dificil. A gente era muito mal (...) interpretada. [Eu
lembro que] teve um momento que a Secretaria [Municipal de Educacio]
disse que eu questionava porque (...) meu objetivo era ser contra o
prefeito. E ndo fazer uma atividade com coeréncia ou com (...)

» Apesar do conselho estudado pela autora tratar-se do CACS-FUNDEF*, o qual ndo possui fungio
deliberativa, considerou-se algumas das percepgdes do estudo que vém somar a este trabalho a compreensdo a
respeito dos limites e possibilidades de constru¢do da participagdo nesses novos espagos institucionais aqui
analisados — os conselhos gestores municipais.

*De acordo com o Art.3° da Lei Municipal n° 741/97, temos como atribui¢des desse conselho: “I-
Acompanhar e controlar a transferéncia e aplicagdo dos recursos do Fundo; II- Supervisionar a realizacdo do
Censo Educacional anual; III- Examinar os registros contibeis e demonstrativos gerenciais mensais ¢
atualizados, relativos aos recursos repassados ou retidos a conta do Fundo” (PAU DOS FERROS. Prefeitura
Municipal, 1997g, p.[02]: In, Silva, 2002, p.128).
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responsabilidade. (...) Por isso que eu disse naquela hora — eu nio
gostaria de ter saido naquele momento do Conselho, mas em
compensag¢do, para mim [como] pessoa (...) foi melhor, porque eu estava
me desgastando muito. Estava muito ruim (OLIVEIRA, 2000, In: Silva,
2002, p.124).

Este tipo de experiéncia com relagdo a composi¢do dos conselhos refor¢a uma das
caracteristicas da cultura politica nacional mais forte, qual seja, a do clientelismo. Além
disso, coloca em questdo o poder de representacdo que estes espagos possam significar,
pois os atores envolvidos, ndo estando participando como representantes legitimos de
entidades da sociedade local, ndo tem sequer a quem prestar contas.

Diante desta realidade, faz-se importante questionar a respeito da real legitimidade
que estes espagos possuem. Neste sentido, deve-se colocar em questdo a sua capacidade
representativa, e a sua capacidade de deliberar autonomamente. Duarte (2004) destaca que
a composi¢cdo do conselho relaciona-se diretamente com a qualidade da participagdo.
“Devendo-se considerar que a representatividade na composi¢do do conselho refere-se nao
sO ao aspecto legal e quantitativo, mas, sobretudo, a capacidade de representar os interesses
dos segmentos sociais envolvidos”. (Idem, p.112).

Estas sdo questdes que se colocam diante das praticas recorrentes das politicas
locais, que se orientam com base em uma cultura politica anti-democratica, que se nega a
delegar ou compartilhar poder de decisdes a respeito das politicas publicas.

Cabe destacar, dentro deste contexto, que apesar de os conselhos apresentarem um
forte apoio nas legislagdbes que os criaram, complementadas por suas regras de

funcionamento, que os casos dos conselhos municipais de saude e assisténcia social da

cidade de Sao Paulo, mostram que:
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A previsao juridica desses instrumentos ndo ¢ suficiente para assegurar
suam implantacdo e implementagdo, havendo forte influéncia das
varidveis contextuais e dos atores sociais e politicos. Por outro lado,
também sdo exemplos de como a mobilizagdo da sociedade civil, apoiada
nos instrumentos legais e nos recursos institucionais, pode reverter
situagdes adversas a sua existéncia e funcionamento. (Cunha, 2004, p.91).
Entretanto, algumas experiéncias t€ém se demonstrado positivas. Um bom exemplo

pdde ser citado no trabalho de Régo (2002) a respeito do conselho de satide do municipio

de Sdo Gongalo do Amarante:

Quanto a questdo da participagdo, o Conselho de Sio Gongalo do
Amarante tem conseguido avangos significativos. Pode-se dizer que a
participagdo cidada existente hoje é legitima, pois estdo representados os
diversos segmentos sociais, escolhidos de forma democratica, pelas
proprias instituigdes, sem interferéncia politica. Esse é um dos fatores
importantes para que se assegure uma representatividade em termos de
participacdo. (Régo, 2002, p.113).

A experiéncia positiva do municipio demonstrou também que este alcancou
reconhecimento e legitimidade por parte da populagdo local. “Hoje existe no municipio um
reconhecimento da importancia deste forum participativo como um espago aberto e
acessivel, que pode ser utilizado como mecanismo de encaminhamento dos problemas da
comunidade”. (Régo, 2002, p.118). Vé-se a importancia destes espagos, os quais, quando se
consolidam e apresentam um certo grau de eficacia, contrapde-se a praticas clientelistas
assim como outras praticas de utilizacdo indevida deste espago publico, apontando para
novas formas de tomada de decisdes, diferentemente de quando prevalecem os interesses
do poder local, verificado nos representantes do executivo municipal.

Tendo em vista uma analise dos trabalhos, observa-se que mesmo havendo uma
igualdade numérica entre sociedade e governo, esta ndo se faz suficiente para garantir o
equilibrio, a legitimidade e a transparéncia durante o processo decisorio. Observa-se que ha
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uma dificuldade dos atores envolvidos, tanto por parte do Estado, quanto por parte da
sociedade civil, em lidar com a pluralidade.

Embora exista na lei a garantia da paridade, na pratica, predomina ainda no
imagindrio social da sociedade brasileira, a concep¢ao da superioridade do saber técnico,
decorrente das relagdes desiguais de poder, o que dificulta a participagdo de forma
igualitaria por parte dos grupos representados nestes espacos. Nestes casos, predomina o
saber técnico, que inibe a participagdo dos demais membros, sobrepondo-se, muitas vezes,
sobre as demais posi¢des dos participantes. (Viana, 1998; Dhal, Poz e Pinheiro, 1998;
Cohn, Elias e Jacobi, 1993, In: Andrade, 2002.3).

No estudo de Filho (2002) a respeito do conselho municipal de saude de Natal, a
participacdo muitas vezes foi encaminhada com a supremacia do técnico-administrativo.
Desse modo, a partir do momento em que ele identificava as deficiéncias, caracterizava o
tipo de clientela portadora dessa deficiéncia, caracterizava o quadro da atuagdo e, por fim,
atendia as necessidades. Passando por cima do ideal de participacdo da sociedade, que era

excluida deste processo. Além disso, destaca que:

Nio raro, o técnico “dava uma palestra que a populag¢do ndo compreendia,
depois passava a lista de presenga, e isto era tomado como participacdo
popular” (PE-9). O agente técnico, muitas vezes, realizava uma palestra
ou comunicagdo a populacio de um bairro ou regido usando uma
linguagem totalmente fora da capacidade compreensiva daquela
comunidade. A conseqiiéncia disso, é que mesmo a reunido sendo
validada por uma lista de presen¢a, a populagdo ndo tinha acesso as
informagdes necessarias para resolver e/ou encaminhar os problemas e
impasses frente as questdes de saude. (Filho, 2002, p.91).

Nesses casos, fica claro o poder que advém de um discurso embasado em

argumentos de cientificidade. “O discurso sabio e culto, enquanto discurso do universal,

88



89

pretende unificar e homogeneizar o social e o politico, apagando a existéncia efetiva das
contradic¢des e das divisdes que se exprimem como luta de classes”. (Chaui, 1981, p.52).
Mais do que isto, se faz importante dar destaque a tese de Bourdieu (1989) a qual
chama aten¢do para o fato de que conhecimento e saber inauguram uma nova forma de
poder e dominagdo ideoldgica no contexto do capitalismo avangado. Desse modo, saber e
conhecimento, sob a mascara de “ideologia espontinea” t€ém atuado na criacdo e
legitimagdo de desigualdades “iniquas e permanentes”, pois esconde sistematicamente as
pré-condigdes sociais e econdmicas do seu funcionamento. O saber ¢ o conhecimento
inauguram uma nova forma de capital, mais opaca e invisivel do que o capital econémico, o

capital cultural. (Souza, 2003).

Assim, na leitura de Bourdieu, precisamente o elemento percebido por
todos como o aspecto mais visivel e relevante do processo de
democratizagdo das sociedades avancadas depois da Segunda Guerra
Mundial apresenta a contra face nada inocente de, através de seu modo de
operagdo especifico, ao naturalizar as relagdes sociais contingentes,
estabelecer um novo padrio, ainda mais sutil e sofisticado que os
anteriores, de dominagdo simbdlica mascaradora de relagdes de
desigualdade. (Souza, 2003, p.53).

Também no trabalho de Vilar (1997), o problema da disparidade e da desigualdade

na participagdo se faz presente. A autora destaca que:

Verifica-se uma grande disparidade na apropriagdo do saber dos
segmentos que compdem o conselho. Considerando os limites do acesso
as informacdes, o desconhecimento de temas mais voltados para questdes
técnicas e a falta de dominio politico, o segmento dos usuarios apresenta
maiores dificuldades. (Vilar, 1997, p.144).
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Estas questdes vém suscitar o problema da falta de capacitagdo dos conselheiros,
encontrado nos estudos analisados. Pode-se dizer que, a maioria dos conselheiros nunca
recebeu capacitacdo para exercer essa fungdo. Tais problemas sdo ainda mais evidentes nos
conselhos de saude, onde fica clara a desigualdade entre o representante dos usuarios e os
representantes dos prestadores de servigo, os quais detém um conhecimento prévio
correspondente ao saber técnico. Neste sentido, “esta falta de conhecimento técnico do
segmento dos usuarios tem sido bastante referida nos estudos avaliativos, como um entrave
as relacdes entre os segmentos, gerando uma situacdo de desigualdade, muito nociva nos

processos democraticos”. (Régo, 2002, p.56). Além disso:

O dominio do saber técnico existente nas relagcdes entre os segmentos que
compdem o conselho acaba se estruturando como uma situagdo de
desigualdade. Apesar de haver niveis diferentes de instru¢do e de
preparacdo técnica, € preciso que as pessoas se coloquem como iguais,
com igual capacidade, com iguais oportunidades, com igual possibilidade
de deliberagdo, para que seja realmente possivel uma deliberagio
democratica. (Idem.).

Tais argumentos passam pelas questdes da cultura politica brasileira. Uma cultura
baseada em relagdes desiguais nas mais diversas esferas da vida, desde a econdmica, até a

esfera das relagdes sociais.

Participar da defini¢do de macroprioridades, tal como formulada no
modelo de participagdo ampliada, exige que todos os segmentos com
assento nos Conselhos tenham acesso a informagdes e instrumentos
técnicos, de modo a diminuir as desigualdades de poder, decorrentes do
ingresso privilegiado nos meandros ¢ nas formas de funcionamento da
maquina administrativa. (Duarte, 2004, p.140).
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A participag@o através dos conselhos municipais requer uma mudanga na cultura
politica no que diz respeito a gestdo do espago publico, requer a ado¢do de mecanismos
democraticos e transparentes.

No que diz respeito a qualificagdo dos conselheiros, Duarte (2004) comenta Dowbor

(2000), o qual defende que:

¢ preciso qualificar a participagdo destes representantes eleitos da
sociedade civil, tornar sua participacdo expressdo de uma disputa de
propostas de gestdo na qual represente um solido refor¢o da capacidade
de organizacdo social. Caso isso nfo ocorra, estes espagos se esvaziam de
importancia politica e passam a servir para legitimar as propostas vindas
dos governos, seja qual for o seu contetido.(Duarte, 2004, p.135).

De forma geral, o processo de deliberacdo em conjunto, por se tratar de algo novo,
gera dificuldades no relacionamento entre representantes da sociedade civil e do executivo
municipal. Este estranhamento, experimentado nos ultimos 15 anos (aproximadamente) de
existéncia desses espagos, passa por questdes de reconhecimento e respeito pelo outro. Por
um lado, a supervalorizagdo do saber técnico aliada aos problemas enfrentados pela baixa
escolaridade de alguns membros da sociedade civil, ainda sdo pontos importantes para
pensar a constru¢do de uma deliberagdo participativa.

O estudo de Filho (2002) a respeito do conselho municipal de satde de Natal,

demonstra a dificil relagcdo de compartilhamento de poderes.

O Conselho Municipal de Saude (COSEMS), foi criado em 1986 junto
com a Secretaria de Saude. Inicialmente de carater meramente consultivo,
ele participou das discussdes que conduziram as a¢des de saude até o ano
de 1991. A partir desse ano comega o processo de “marginaliza¢do do
Conselho Municipal de Saude” (MINEIRO, 1998: 115), pois o fato de ele
ter se tornado deliberativo incomodou e incomoda uma série de interesses,
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como a burocracia, que historicamente ndo possui mecanismos nem
disposicdo para o exercicio democratico. (Idem, p.76).

O mesmo trabalho destaca que, na cidade de Natal, constata-se que “ndo houve uma
efetiva participagdo popular como expressdo no espirito da NOB-SUS n° 01/1993, da lei
8.080 e demais leis que regulamentam a questdo da saude no Brasil”. (Filho, 2002, p.80).

Por outro lado, talvez esta nova experiéncia que envolve uma pluralidade de atores e
temas, envolvidos em regras definidas de participacdo, possa tornar tais praticas
participacionistas, em mecanismos influentes nas mudang¢as da cultura politica,
corroborando a tese de Pateman (1982) a respeito do aprendizado a partir da participagao.
Desse modo, Estado e sociedade civil, que antes haviam socializado uma cultura politica de
protesto, clientelismo e confronto, passariam a atuar a partir da cultura politica do conflito e

da negociagdo.

2.2.2- Grau de comprometimento com as entidades que representam

Outro aspecto que dificulta na real representatividade dentro dos conselhos, trata-se
da falta de comprometimento dos conselheiros com as entidades que representam. Muitas
vezes, as opinides expressas durante a realizacdo dos encontros, tratam-se de opinides
pessoais e ndo do segmento ao qual representam.

No que diz respeito aos representantes do poder executivo, trata-se de algo ainda
mais problematico, tendo em vista o fato de que isto faz com que os assuntos do conselho

sejam designados a funciondrios que ndo sdo capazes de levar questdes importantes para
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serem deliberadas nesses espacos, além de ndo estabelecerem um elo entre o poder publico
e as decisdes do conselho, desfavorecendo e desprivilegiando a institui¢@o, assim como as
decisdes ali estabelecidas.

O estudo de Cunha (2004) a respeito dos conselhos de satude e assisténcia social de
Belo Horizonte e Sdo Paulo, cita um exemplo a respeito do descaso do poder publico em
relacdo a esses espacos, que ocorrera em Sdo Paulo: na reunido do conselho municipal de
assisténcia social, dia 13/08/2003, a qual deveria votar o or¢camento municipal para o ano
de 2004 para a area. Embora os conselheiros representantes da sociedade civil ja
houvessem se reunido antes do plenario, estando aptos a decidir, a maioria dos
representantes do governo estava ausente, o que fez com que a votagdo fosse adiada em um
més. Em entrevista a um conselheiro, Cunha destaca a seguinte fala: “os representantes do
governo ndo vestem a camisa, quem cuida e defende o conselho € a sociedade civil, que
quando ¢é preciso deixa a entidade e vai defender o conselho”. (Idem, p.126).

Todos estes aspectos ja mencionados contribuiriam para uma dificil inser¢do de um
debate, que lidando com a heterogeneidade e com a diferenga em sua constitui¢do, seria
capaz de promover e deliberar em torno de projetos especificos, dotando os conselhos de
eficacia, além de ampliar seu potencial democratizante.

O potencial inovador dos conselhos gestores trata-se, principalmente, da sua
capacidade de permitir que setores da sociedade, historicamente excluidos da participagao
politica, pudessem passar a influenciar o processo de deliberagdo das politicas publicas.
Entretanto, o que se observa ¢ que as regras de composi¢do destes espagos, que foram
instituidas justamente com a finalidade de promover uma paridade suficiente para que
realmente funcionassem deste modo, ndo conseguem fazer com que seu ideal se concretize

na pratica politica, tendo em vista as dificuldades descritas acima.
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O grande desafio, neste momento, trata-se de discutir formas capazes de ultrapassar
estas dificuldades iniciais encontradas, que confirmam as desigualdades sociais fortemente
estabelecidas na sociedade brasileira, a fim de concretizar o potencial democratico e
inclusivo dos conselhos, dificultando que os fatores ligados a supremacia do poder e da
riqueza, entre outras desigualdades sociais, se fortalecam cada vez mais, impedindo a

realizac¢do do ideal democratico.

2.2.3- Grau de compartilhamento de decisdes

Um segundo aspecto, que dificulta uma posicdo de igualdade nas relagdes entre
sociedade civil e executivo municipal, trata-se do fato de que os caminhos adotados para a
deliberagdo nem sempre sdo aqueles que passam pela explicitagdo das diferengas e pela
constru¢do de acordos a partir de um debate prévio. Os conselhos ainda enfrentam uma
enorme dificuldade de reconhecimento e credibilidade por parte do poder publico. Este, por
sua vez, muitas vezes atua na inibi¢do das falas, além de excluir da participagdo do
conselho a deliberagdo sobre certos assuntos importantes e relevantes para a politica
publica sobre a qual se refere.

No trabalho apresentado por Régo (2002), em seu estudo sobre o municipio de Luis
Gomes, observa-se na fala de um entrevistado, o problema que existe para que os conselhos

sejam respeitados e levados mais a sério pelo poder local:

O conselheiro de satde, ele ndo se sente um conselheiro de satde, porque
vamos supor, tem um projeto, apresenta aos conselheiros, ai eles aprovam
¢ o projeto ndo sai do canto, porque, se o prefeito ndo tiver boa vontade,
interesse de colocar aquilo pra frente, pronto, ndo sai do canto. Ah néo
tem dinheiro, ah, o dinheiro ndo da, € tanta coisa, tem o funcionario, tem
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ndo sei o que, ndo tem condi¢do da gente fazer, entendeu? (SILVA, 2001,
In: Régo, 2002, p.86).

Também no estudo de Filho (2002) sobre o conselho municipal de satde da cidade
do Natal, foram destacados alguns aspectos que demonstram a falta de importancia

conferida pelo executivo local ao conselho. Séo eles:

a) a pauta das reunides que, na grande maioria, trata de assuntos
irrelevantes para o setor satde da cidade; b) a propria dindmica do
Conselho nos ultimos anos, que o transformou em um érgdo de consulta e
ndo um o6rgdo deliberativo; c¢) o desestimulo que se apossou de muitos
conselheiros depois de dez anos de discussdes e poucas conquistas dentro
da saude municipal. (Idem, p.140).

Segundo Filho, o conselho gestor de saude, no municipio de Natal, acabou por
tornar-se um palco onde se travavam lutas para a obten¢do de equipamentos (remédios,
gases, etc) e favores, reforcando ainda mais o clientelismo reinante na rotina da cidade do
Natal. (Idem, p,145). Desse modo, destaca como sendo a conseqiiéncia nefasta desse
processo, o fato de o conselho deixar de ser “de saude” e passar a ser “o Conselho do
secretario de satde”. Neste sentido, declara que “o COSEMS perde, quase que totalmente,
seus poderes deliberativos, limitando-se a ser uma instancia consultiva dos niveis
superiores da administragdo municipal”. (Idem, p,149).

Entretanto, no mesmo trabalho acima referido, Régo destaca uma experiéncia bem-

sucedida observada no municipio de Sdo Gongalo do Amarante:

O fato de a condugdo politica do Colegiado ndo depender dos interesses
do gestor também exerce influéncia na participagio ativa dos membros do
Conselho. Varios estudos consideram a condugdo politica um fator
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determinante para que a participagdo avance ou ndo. Quando ha processo
politico no sentido de mobilizar, organizar, encaminhar as discussdes, ha,
como conseqiléncia, uma vontade maior de participar, de se ter uma
atuacdo mais efetiva. Quando esse processo ndo acontece, a tendéncia é
que as pessoas fiquem desestimuladas e acabem perdendo o interesse pela
participacdo. (Régo, 2002, p.115).

Dentro deste segundo ponto, sdo relevantes as questdes referentes ao controle sobre

o qual o executivo detém o poder de decidir sobre os assuntos que serdo ou ndo levados a

deliberagdo do conselho. Portanto, um dos principais problemas, refere-se ao fato de que

questdes bastante relevantes para os conselhos sdo deixadas de lado pelos executivos

municipais, que ainda detém sob seus dominios o poder de agenda, deliberando a respeito

da pauta dos conselhos. Trata-se de um mecanismo que favorece uma iniqiiidade de

poderes, fazendo perdurar um desequilibrio de for¢as no interior desses espagos.

Uma experiéncia bem-sucedida apresentada no estudo de Régo (2002), no

municipio de Sdo Gongalo do Amarante, apesar do conselho de saide do municipio

enfrentar obstaculos com relagdo ao poder do executivo local, segundo a autora, ele

apresenta:

Uma postura diferenciada da que se observa em outras realidades. Com
relacdo as propostas de interesse do Executivo, nem sempre o Conselho
delibera de acordo com o esperado pelo gestor. Dependendo da analise
realizada pelos conselheiros, o plenario tem contrariado o interesse
governista. (Rego, 2002, p.110).

Outro aspecto, ainda ligado a este desequilibrio de for¢as em favor do executivo

municipal, trata-se da recusa deste em partilhar o poder de decisdo. Este €, sem duvida, um

dos aspectos decisivos para a qualidade da participacdo nesses espagos. Tendo em vista o
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poder de agenda que ainda permanece nas maos do executivo, este ndo estando disposto a
partilhar o poder de decisdo com a sociedade civil, coloca-se contrario a participacao
popular e dessa forma, impede a construcdo de uma democracia participativa.
No estudo de Silva (2002), no municipio de Pau-dos-Ferros, interior do Rio
Grande do Norte, a autora chama atencdo para o fato de que, embora os gestores adotem
um discurso participacionista, ¢ dentro deste, declarem que a criagdo desses mecanismos
(conselhos) possa contribuir para a democratizagdo das relagdes entre Estado e sociedade,
significando um primeiro passo para a construcdo de uma nova cultura politica, ndo houve
no municipio, uma mudanga substancial na relacdo Estado x sociedade.
Um exemplo a respeito da capacidade de decisdo de abertura ou ndo a participagao
politica nas maos do poder local, no que diz respeito a deliberagdo envolvida, pode ser

observado no trabalho de Filho (2002):

O COSEMS teve um papel apenas simbolico, pois sua atuagdo foi
marcada por um forte burocratismo, visto que a legislagdo exige, como
visto anteriormente, que o Conselho aprove e que conste em ata os pleitos,
acdes ¢ politica da satde a nivel local. O que se viu no COSEMS foi um

LT

ritualismo marcado por expressdes do tipo: “a reunido teve inicio”, “a

LR N3

reunido estd encerrada”, “com a palavra o representante X” e “deliberacédo
do COSEMS X e/ou Y deve constar em ata”. Porém, o centralismo da
gestdo municipal fica patente, nas reunides do COSEMS, a partir de
expressdes do tipo: “o(a) prefeito(a) determina...”, “o(a) prefeito(a)
disse...”, “o(a) prefeito(a) afirma...”, etc. (Filho, 2002, p.83).

Além disso, o autor destaca que o conselho de saude em Natal, no periodo de 1991-
1996, foi um 6rgdo meramente formal, tendo como grande objetivo validar, através de atas,
as diversas exigéncias que a legislagdo impde. Chega a concluir que a participag@o neste

espaco foi quase inexistente, segundo o autor, devido a prevaléncia de praticas autoritarias
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por parte do poder local, expresso na figura da secretaria municipal de saude. Esta por sua
vez, promovia o encaminhamento de medidas sem a aprovagdo do COSEMS, além da
auséncia de convocagdo dos conselheiros para participar das reunides, desvalorizando o
conselho, tornando-o um o6rgdo que existe apenas para o cumprimento da lei, sem o
cumprimento do “espirito da lei” que corresponde, segundo Filho, a promogao efetiva da
participacdo popular como elemento central no planejamento e execucdo das praticas do
SUS. O que ocorre na pratica ¢ que o conselho existe, mas ndo funciona como deveria
funcionar.

Entretanto, o autor destaca que:

Nem tudo é pessimismo e falta de participacdo. No periodo de 1991-1996
também houve avangos. O fato de terem ocorrido 56 reunides mostra a
existéncia de uma atuagéo participativa do Conselho, mesmo que ndo seja
uma participagdo plena como determina a legislagdo. Além disso, nesse
periodo o COSEMS vivenciou seu momento de maturidade, enquanto
orgdo deliberativo e féorum de participagdo social. Este momento fica
patente tanto na constituicdo da Secretaria Técnica do Conselho (SETEC)
como em algumas discussdes travadas em seu interior. Nessas discussdes
os problemas do setor de satide foram tratados de forma realista e se
buscou encontrar solugdes viaveis para tais. (Filho, 2002, p.98).

Outro exemplo a respeito do poder de agenda do executivo local, pode ser
observado no trabalho de Cunha (2004) a respeito do Conselho Municipal de Satude de Sao
Paulo. Na reunido do dia 17/07/2003, quando ja havia uma pauta estabelecida ¢ divulgada
com antecedéncia para todos os conselheiros, a secretdria municipal solicitou um espago
para informes sobre novos recursos para expansdo do Programa Satide da Familia e foi
prontamente atendida. A secretaria precisava da aprovagdo do conselho sobre um projeto

que deveria ser encaminhado a um 6rgéo financiador internacional e por isto, transformou
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um informe em ponto da pauta, ocupando grande parte do tempo disponivel para a reunido,
provocando um adiamento de decisdes que os conselheiros consideravam importantes € que
estavam agendadas para aquele dia, inclusive quanto ao orgamento participativo. Além
disso, os conselheiros teriam que tomar uma decisdo sem um conhecimento adequado a
respeito do teor do documento, pois o financiamento previa a aprovagdo do conselho. Ao
final, os representantes do governo ndo sé conseguiram alterar a pauta, como também que a
decis@o do conselho fosse favoravel ao projeto.

Diante do exposto, um fator de grande importancia a ser considerado relaciona-se
com o papel assumido pelas autoridades a favor ou contra o compartilhamento de
informagdes, em tempo habil, para o conhecimento a respeito dos temas a serem
deliberados nos conselhos. Relaciona-se a este ponto em alguns casos a postura favoravel
ou ndo a participagdo da comunidade no processo decisorio. Esse é, sem duvida, um
importante mecanismo de incentivo ou, até mesmo, de obstru¢ao a participacdo, como ja foi

mencionado.

Em S3o Gongalo do Amarante, é perceptivel o importante papel que a
secretaria de Saude, que assumiu o cargo a partir de 1993, desenvolveu
junto ao Conselho, contribuindo para o seu fortalecimento. Antes da sua
gestdo o Conselho praticamente ndo existia: estava institucionalizado
legalmente, mas ndo tinha uma agéo efetiva. (Rego, 2002, p.104).

De acordo com Cortes (2002):

A posi¢do das autoridades municipais pode ser considerada como
decisiva, pois muitas vezes eles dirigem o forum e, mesmo que ndo o
facam, como gestores municipais, eles influenciam diretamente: (1) na
formagdo da agenda de discussao, (2) na decisdo sobre a infraestrutura de
apoio a ser colocada a disposicdo do conselho e na sua dindmica de
funcionamento, (3) na possibilidade de fazer cumprir as decisdes ali
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tomadas e (4) na possibilidade de pressionar os gestores estaduais,
federais e provedores de servicos, beneficios e bens para o cumprimento
dessas decisdes. (Cortes, 2002, p.9).

Para pensarmos os conselhos, e a qualidade da participag@o nestes espacos, deve-se

ter em mente que:

O associativismo pré-determina a natureza mais ou menos conflitiva da
participag¢do da sociedade civil (...) parece claro que o crescimento da
capacidade deliberativa ndo pode se dar unicamente pela via da
legislagdo. Essa cumpre a fun¢do de criar as condi¢des juridico-
institucionais que se tornam realidade quando existem os agentes sociais
€ 0s mecanismos politicos capazes de transformar a legislacdo em uma
pratica que influencie as a¢des cotidianas dos atores sociais e politicos
presentes. Neste sentido, se ¢ correto afirmar que a nova
institucionalidade criada pelo processo Constituinte aumentou os espagos
deliberativos na sociedade brasileira, também ¢ correto alertar que o
pleno funcionamento desses mecanismos ainda depende da generalizago
de elementos associativos que ainda estdo desigualmente distribuidos
entre as cidades e o campo, entre as diversas regides do pais e entre as
diversas arenas de deliberacdo publica. (Avritzer, Pereira, 2005, p.38).

Como foi dito inicialmente, por tratar-se de um pais de grandes diversidades, a

implementacdo dos conselhos ocorre de forma bastante distinta nas diversas regides. Além

disso, Andrade (2002.1) chama atengdo para a diversidade no que concerne ao tema da

gestdo participativa, pois € possivel identificar diferentes dinamicas participativas entre os

mais diversos tipos de conselhos existentes, at¢ mesmo em espagos geograficos

compartilhados, sujeitos a sofrerem interferéncias dos mesmos grupos de poder.

Uma questdo bastante relevante, do ponto de vista dos executivos locais, trata-se do

desrespeito ao carater deliberativo dos conselhos. Muitas vezes os gestores ndo acatam as

decisdes deliberadas pelos conselhos, principalmente se estas contrariam seus objetivos.
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Um exemplo dessa falta de respeito as deliberagdes esta relacionado com
a estruturagdo do conselho. Em sua grande maioria, os conselhos, desde a
sua formag@o, reivindicam uma infra-estrutura e orgamento proprio, mas
quase nunca sdo atendidos. Este tem sido um dos principais pontos que
contribui para o desestimulo de alguns conselheiros em participar do
conselho, pois se sentem impotentes, sem nenhuma autonomia de decisdo,
salvo nos casos determinados por lei, esperando sempre que o Executivo
municipal decida acatar as deliberagdes do colegiado. (Ré€go, 2002, p.59).

Em seu estudo a respeito dos conselhos de saude e assisténcia social, Cunha (2004)
destaca que, alguns temas que geram polémica e que vado ao encontro dos interesses do
governo, mas ndo sdo resolvidos nos processos de negociacdo, podem gerar um impasse
imobilizando a atuacdo dos conselhos ou ao contrario, a prevaléncia da opinido dos
executivos locais. Segundo a autora, esta ndo ¢ uma situagdo freqiiente ou recorrente, mas
pode ser observada, por exemplo, na discussdo do Plano de Assisténcia Social do municipio
de Sao Paulo ou na discussdo do Or¢amento da Secretaria de Assisténcia Social de Belo
Horizonte para 2004. Nos dois casos, a discussio teria se prolongado por algumas reunides,
impedindo a deliberagdo das pautas seguintes, além de ndo ter produzido consenso, sendo
que ao final, a decisdo tomada pela maioria foi a que correspondia aos interesses do
governo.

Observa-se que a forte institucionaliza¢cdo dos conselhos, vista a partir do seu
arcabouco legal, ndo ¢ capaz de garantir na pratica um compartilhamento homogéneo de
poderes de decisdo, nem mesmo uma automatica homologacdo das decisdes e suas
sucessivas implementagdes. Parece ndo haver uma relagdo direta entre grau de
institucionalizag@o, livre-processo de deliberagdo, homologacdo e implementagdo das
decisdes. Os resultados parecem ficar na dependéncia do projeto politico dos governos

locais. Assim, governos comprometidos com a participacdo da sociedade civil na gestdo da
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cidade estimulam, apoiam e valorizam essa participagdo, assim como as decisdes dela
decorrentes, buscando concretiza-las. Em outros casos, observa-se que as decisdes dos
conselhos sd3o completamente ignoradas pelos governos, que mantém estes espagos apenas
por questdes legais e para a garantia do repasse de recursos financeiros advindos

principalmente do governo federal. (Dagnino, 2002).

2.2.4- Grau de transparéncia dos governos locais

Dando seqiiéncia as variaveis que influenciam o processo de compartilhamento de
decisdes e participagdo politica, um outro importante fator que dificulta o bom
funcionamento dos conselhos diz respeito a idéia intrinseca a concepgdo desses espagos,
enquanto formas de fiscalizar e controlar as agdes e os recursos publicos, no que tange aos

executivos locais. Neste sentido:

A viabiliza¢do desse novo padrio de gestdo passa por uma série de
dificuldades que t€ém haver com a historia politica de nosso pais, com as
praticas dominantes de governo ¢ com o total alijamento da grande
maioria da nossa sociedade aos espagos politicos. (Andrade, 2002.2, p.6).

Com relagdo a praticas mais ou menos democraticas por parte dos executivos locais,
no que se refere a participacdo da sociedade civil nos conselhos, hd que se lembrar de
velhos e recorrentes tragos da politica brasileira, os quais dificultam a atuacdo do conselho

enquanto um orgado que exerce um controle social:
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Clientelismo e paternalismo ainda s3o caracteristicas marcantes nas
relagdes entre governo e grupos de interesse no Brasil, especialmente nas
pequenas cidades com economia baseada principalmente na produgdo
agropecuaria (Carvalheiro et al., 1992) que nfo contam com sindicalismo
rural ou Movimento Sem Terra atuante. Embora os conselhos possam
colaborar para a consolidagdo de formas mais democraticas de
representacdo de interesses, eles tém seu funcionamento limitado e
condicionado pela realidade concreta das institui¢des e da cultura politica
dos municipios brasileiros. Além disso, mesmo que o férum
participatdrio se torne a principal arena do processo de decisdo politica
na area, sua influéncia vai depender da importancia relativa do mesmo na
estratégia politica dos governos (Walt, 1994: 86-8). (Cortes, 2002, p.8)

Os estudos realizados sobre o processo de descentralizacdo de politicas
publicas no Nordeste se deparam com esses problemas. A grande maioria
dos municipios da regido convive com formas conservadoras e
autoritarias de poder ao nivel local e, em algumas areas a violéncia é uma
marca da dindmica politica. Este poder local, tradicional e autoritario,
funciona a base de relagdes politicas de troca envolvendo parlamentares
e/ou governadores, que lhes facilitam o acesso a recursos publicos para
realizacdo de obras e distribui¢do de bens, revertidos em apoio politico
eleitoral. A realidade da dadiva ao invés do direito, tdo cara ao
clientelismo politico, ainda é dominante no contexto da politica
nordestina. A renovagdo politica, onde existe, estd, na maioria das vezes,
atrelada a essa dimensdo. A visdo do benfeitor, do que tem algo para dar
a quem tem muito a receber, continua ditando a logica politico-eleitoral.
(Andrade, 2002.2, p.6).

Além disso, ha que se destacar o papel da cultura politica brasileira dominante, que

se baseia na desigualdade, econdmica e social, favorecendo quem tem mais e quem sabe

mais. Tal cultura favorece aqueles que possuem maior conhecimento técnico, inibindo da

participacdo, pessoas que possuem grau de educacdo inferior. Estas pessoas, por se

sentirem inferiorizadas, acabam ndo conseguindo se posicionar enquanto controladoras,

sobre aqueles que “sabem mais”, as quais por saberem mais, acabam tendo mais poder. Ao
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contrario desta cultura politica anti-democratica, Régo (2002) cita Demo, onde este faz uma

alusdo ao que deveria ser considerado enquanto uma cultura democratica:

A naturalidade do funcionamento de processos participativos, marcados
pelo acesso aberto ao poder, seu controle, pela burocracia comprometida
com o servico aos interessados, pelo exercicio constante das regras
comuns ao jogo, pela negociacdo como forma primordial de tratamento
das divergéncias, e assim por diante (DEMO, 1996, P.78, In: REGO,
2002, P.62).

Um aspecto bastante importante, identificado no trabalho de Duarte (2004), o qual
dificulta o exercicio destes conselhos, trata-se da falta de iniciativas que busquem “conectar
o conjunto das politicas”. Além da necessidade de que houvesse uma maior integracao

entre os conselhos nos seus diferentes niveis da federagéo.

A distancia entre as instancias de deliberagdes (locais, estaduais, regionais
¢ nacionais) ¢ a distincia existente, dentre os varios Conselhos (emprego,
saude, educagdo, transporte, crianga e adolescente, moradia, entre outros),
terminam impedindo a constru¢do de uma visao mais sistémica e capaz de
integrar, no caso especifico, o0 combate ao desemprego ¢ a geracdo de
renda que envolva as diversas areas da a¢fo social. (Duarte, 2004, p.123).

Além disso, a autora destaca que também n@o ha uma proximidade dos conselhos
com outras entidades, espacos de participagdo, o que contribuiria para uma aproximacao
entre a gestdo publica e o cidaddo comum, levando a uma ampliagdo das possibilidades de
que a populag@o pudesse interferir no conhecimento de programas existentes, assim como
na definicdo de prioridades e fiscalizagdo e avaliacdo das deliberagdes tomadas pelo

conselho.
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2.2.5- Dependéncia or¢amentaria

Outro fator muito importante para a promog¢do democratica e participativa das
deliberagdes nos conselhos, embora pouco analisada atualmente, trata-se da dependéncia
or¢amentaria dos conselhos em relagdo aos executivos municipais, a qual tém contribuido
para uma verdadeira falta de estrutura dos conselhos. Para que as prefeituras recebam os
repasses orcamentarios para a realizacdo de determinadas politicas como saude, educagdo e
assisténcia social, parte desta verba deve ser destinada aos conselhos das respectivas
politicas publicas. Entretanto, o fato de este repasse se dar via executivo local, torna dificil
que esses espacos consigam manter-se autonomos, a fim de poderem expressar de fato seus
interesses coletivos livremente, durante o processo de deliberagdo e participagdo politica.

Como exemplo, a partir do estudo a respeito dos conselhos de saude, segundo Rego:

Sem estrutura técnico-administrativa e sem orcamento, os conselhos ficam
totalmente dependentes da vontade do secretario de Saude, no sentido de
viabilizar as condi¢cdes necessarias para que possam desempenhar suas
atividades. Ficam assim, sem autonomia para dar encaminhamento as
deliberagdes das plenarias, o que ocasiona uma morosidade na resolugdo
das questdes decididas pelo conselho. (Régo, 2002, p.55).

Também, de acordo com Duarte (2004):

A necessidade de uma estrutura técnica, administrativa e financeira,
fundamentais ao funcionamento do Conselho, decorre ndo s6 do fato dele
depender menos da prefeitura, reduzindo os obstaculos burocraticos para
agilizar os encaminhamentos das deliberagdes do colegiado. Foi nesse
sentido que o funcionamento do COMUT/Apodi ficou comprometido, ndo
s6 em decorréncia da falta de um espaco proprio para as reunides, mas
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também, principalmente, pela falta de recursos financeiros para custear a
qualificagdo e a participacdo dos conselheiros em eventos estaduais,
regionais e nacionais que garantissem o acesso dos mesmos as atividades
de qualificagdo e formacdo, que pudessem potencializa-los na capacidade
de tratar as informagdes e de dominar os instrumentos técnicos requeridos
a tomada de decisdes, sejam estas de cunho administrativo ou de carater
politico. (Duarte, 2004, p.121).

Como se pode ver, sio muitos os aspectos que permeiam a constru¢do da
democracia participativa nesses espagos hibridos de gestdo compartilhada. Foram
destacadas algumas varidveis encontradas em uma leitura orientada pelas dissertagdes,
como também a partir de outros trabalhos que apresentam estudos a respeito das

experiéncias participativas nestes conselhos em diferentes regides do pais.

2.3-Perspectiva comparativa dos trabalhos realizados no Rio Grande do Norte e em

Minas Gerais

Pretende-se, neste momento, dar destaque aos principais aspectos e variaveis
levantadas pelos trabalhos analisados, ¢ que possam ser pensados comparativamente. A fim
de tornar esta analise bastante objetiva e clara segue-se abaixo, um quadro demonstrativo
dos principais aspectos levantados nas dissertagdes dos estados do Rio Grande do Norte e
de Minas Gerais. Assim como suas percepgdes a respeito das varidveis que estariam
influenciando, positivamente ou negativamente, na consolidacdo deliberativa e participativa

destes espagos para o fortalecimento ou enfraquecimento da democracia.
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QUADRO 2

Quadro comparativo das variaveis encontradas nas dissertagdes, que foram destacadas
como influentes no funcionamento dos conselhos gestores municipais:

Descrigao das variaveis Dissertagodes Dissertacdes
produzidas  no produzidas em
Rio Grande do Minas Gerais -

Norte - UFRN UFMG

Variaveis destacadas que influenciam positivamente:

1-Forga associativa pré-existente no municipio, antes

da criagao dos conselhos. (Estoque de capital social) X X
2-Governo local com caracteristicas participativas B X
3-Apoio da Secretaria Municipal (de acordo com a X X

politica especifica)

Variaveis que influenciam negativamente:

1-Governos locais com caracteristicas autoritarias e X X
centralizadoras
2-Auséncia de forga associativa no municipio, antes da X

criagdo dos conselhos. (Baixo estoque de capital
social)

3-Falta de comprometimento dos conselheiros com as X X
instituigdes que representam

4-Dependéncia or¢gamentaria X X
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Analisando o quadro acima, observando-se os problemas e alguns facilitadores
destacados nos trabalhos produzidos, pode-se dizer que existem fortes convergéncias entre
os aspectos que podem explicar o sucesso € o insucesso de alguns conselhos existentes,
apontando alguns caminhos para futuras melhoras.

Observando-se os aspectos que contribuem para um bom funcionamento dos
conselhos, tendo em vista os trabalhos analisados, vé-se que tanto nos estudos sobre
municipios do Rio Grande do Norte, Belo Horizonte e Sdo Paulo, a variavel “forca
associativa pré-existente” foi importante para o sucesso dos conselhos enquanto canais
institucionais promotores da participagdo social e do compartilhamento de decisdes.
Entretanto, naqueles municipios onde esta variavel se deparou com um poder executivo de
caracteristicas autoritarias e centralizadoras, houve uma grande dificuldade para efetivagio
do conselho, como foi o caso dos conselhos municipais de Satde e Assisténcia Social do
municipio de Sdo Paulo e também o conselho de Saude do municipio de Sdo Gongalo do
Amarante, no interior do Rio Grande do Norte. Ambos apresentavam uma forg¢a associativa
pré-existente a criacdo dos conselhos e, portanto conseguiram ultrapassar as dificuldades
impostas pelos governos locais.

Nenhum dos trabalhos realizados a respeito dos municipios do estado do Rio
Grande do Norte destacou a presenca de um governo local com caracteristicas
participativas. Os estudos sobre os conselhos de Saude e Assisténcia Social em Belo
Horizonte destacaram esta variavel, aliada ao forte associativismo local, como tendo sido
fundamentais para o sucesso destes espacos no municipio.

Com relagdo ao apoio dado pela Secretaria Municipal ao conselho correspondente
de cada politica especifica, trata-se de um fator bastante interessante, pois mesmo nos casos

onde apesar do governo adotar uma postura pouco favoravel a realiza¢cdo do conselho,
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quando o “Secretario (a)” municipal se mostrou favoravel a realizagdo e efetivacdo deste
espaco, houve €xito na promog¢do dos conselhos. Estes foram os casos dos conselhos nos
municipios de Apodi, Pau-dos-Ferros ¢ Sdo Gongalo do Amarante, no interior do Rio
Grande do Norte.

Entretanto, quanto mais autoritario e centralizador é o governo, torna-se mais dificil
a efetivacdo dos conselhos, como demonstraram os estudos nos municipios de Luis Gomes,
Natal e Sao Paulo.

Somando-se a esta variavel, um baixo associativismo local, tem-se o caso prdoprio de
Luis Gomes, onde o estudo demonstrou que neste municipio o conselho de saude existe
apenas como uma formalidade legal.

O problema de governos autoritarios e centralizadores ¢ que variando um pouco o
grau em que exercem seu poder, acabam por influenciar diretamente em diversas questdes
identificadas como prejudiciais ao funcionamento dos conselhos, como: 1) A escolha dos
componentes dos conselhos; 2) Na promo¢do ou nio das decisdes tomadas pelo conselho;
3) Na agenda dos conselhos, favorecendo temas relevantes e importantes ou questdes
irrelevantes para o conselho; 4) Controlando o conselho através do controle do orgamento.

Contudo, diante desta breve analise, fica claro o poder que o gestor municipal
possui para a legitimag¢do ou ndo dos conselhos. Voltando ao que foi mencionado na
primeira parte deste capitulo, ndo se pode deixar que a qualidade da deliberagcdo e da
participacdo dependa diretamente da “boa-vontade” dos governos locais. Precisa-se
promover uma série de novos mecanismos institucionais capazes de regulamentar e
fiscalizar as agdes que se desenvolvem nesses espagos, para que cumpram a sua missao
democratizante e educativa, a fim de que promovam uma transformag¢@o na cultura politica

local. Por outro lado, também, como ja foi mencionado, ndo se deve depender do perfil
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politico associativo da sociedade civil local para o sucesso dos conselhos, tendo em vista o
problema da sucessao e continuidade do trabalho desempenhado por estes espagos.

Deve-se pensar em promover mecanismos capazes de garantir a autonomia desses
espacos, neste sentido, criar uma rede de articulagdes com outras forgas sociais locais como
movimentos sociais, universidades, igrejas, ONGs, instituicdes publicas e privadas, como
também um envolvimento com setores nao organizados. Além disso, que haja uma
integracdo entre os diversos conselhos existentes e suas politicas, e a busca por um

orcamento desvinculado ao executivo local, para uma maior eficdcia e autonomia politica.

2.4-Propostas e solucdes apresentadas: tentativas em prol da construcio de uma

participacio efetiva

Com relagdo ao dilema do que se pode chamar de “falta de capital social”, no que
diz respeito a uma reflexdo sobre alternativas para solucionar as dificuldades ja verificadas,

Andrade (2002.2) apresenta uma proposta que envolve varios elementos, assim:

A soberania popular garante a igualdade politica. Esta por sua vez, para
existi, em sua plenitude, supde igualdade distributiva. Estas sfo
condicdes para a existéncia de uma consciéncia civica. Por outro lado, a
transformagdo dessa consciéncia em acdo solidaria depende da existéncia
de um Estado eficiente no qual a sociedade confie, assim como de uma
razoavel performance econdmica que possa viabilizar as demandas da
sociedade organizada. Isso porque a participagdo supde: mobilizacdo,
discussdo e resultados. Sem resultados, ¢ improvavel a manutencdo de
qualquer padrdo de participa¢do. (Andrade, 2002.2, p.5)

Desse modo, acredita que para concretizar e mobilizar a sociedade a participagao,

deve-se focar em um trabalho que envolva um processo de conscientizagdo para
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transformacdo. Mas esta conscientizagdo, ndo deve estar desvinculada de a¢des promovidas
pelo Estado. Ac¢des que gerem a confianga, além da disponibilizagdo dos recursos
necessarios para o alcance dos resultados almejados. Neste momento de crise politica, mais
do que nunca a participagdo depende desta criagdo de lagos de confianca.

Além disso, tem-se observado que grande parte dos conselhos, apesar de todos os
entraves ¢ dificuldades encontradas, tem sido vistos como grandes incentivadores a
participagdo. Por tratar-se de algo novo, recente, tém sido reconhecidos como mecanismos
institucionais importantes para o incentivo e a mobilizagdo a participagao.

Em relagdo aos problemas relacionados com o baixo grau de escolaridade da
populagdo, tem se observado um grande numero de programas e cursos de capacitacdo de
conselheiros e associagdes civis, envolvidas na participacdo politica. Nas mais diversas
analises realizadas a respeito dos conselhos gestores, a capacitagdo é vista como sendo
indispensavel, assim como a formacdo dos conselheiros para uma atuagdo consciente e
eficiente. De acordo com Cunha (2004), constata-se que hd um programa nacional que
prevé um investimento constante na formagao de conselheiros que atuam nos conselhos de
saude. No que diz respeito aos conselhos de assisténcia social, as capacitacdes ocorrem de
forma esporadica, ndo continuada, e s@o estratégicas, embora percebidas como essenciais
por parte dos representantes do governo e da sociedade civil.

Entretanto:

Apesar de importante e indispensavel, a capacitacdo ndo ¢ tudo. A se
manterem as posturas desiguais e autoritarias no interior dos conselhos,
mesmo que o conselheiro receba um treinamento com todas as
informagdes para o exercicio de suas funcdes, ele vai sentir-se
amedrontado frente aquele que detém o poder, comprometendo-se, assim,
uma atuagdo livre e consciente.(Régo, 2002, p.59).
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Além disso, para além dos cursos de qualifica¢do, também tém se destacado outras
experiéncias, como se observa na fala de um conselheiro do Conselho Municipal de Saude

do municipio de Sdo Gongalo do Amarante:

Aprendi cada vez mais procurando nas Conferéncias, nos debates,
nas palestras que tem de conselheiro, eu sempre estou indo (...) sempre
estda encaminhando alguns dos seus conselheiros (...) (...) ja participamos
de duas Conferéncias nacionais, trés com a Conferéncia de Vigilancia
Sanitaria (...) 14 n6s temos acesso a muitos documentos, de Vigilancia
Sanitaria (...) 14 ndés temos acesso a muitos documentos, a muita
informagdo e temos também contato com outros Conselhos (...) entdo
trocamos muitas informagdes, entdo isso nao fica s6 com o presidente (...)
estamos tentando montar uma biblioteca com livros que guardamos desses
eventos, para atualizar esses conselheiros (Silva, 2001, In: Rego, 2002,
p.117).

No que diz respeito aos problemas da falta de estrutura técnico-administrativa dos
conselhos, assim como a respeito da dependéncia orcamentaria dos conselhos, no que diz
respeito aos conselhos de saude, estes, a partir da VIII Plendria Nacional dos Conselhos de
Satde, ocorrida em Brasilia em dezembro de 1999, a qual discutiu os principais problemas
encontrados para o bom funcionamento destes espagos, elaborou propostas que foram

apresentadas ao Ministro da Saude, dentre estas, reivindicou-se que:

Todos os Conselhos de Satide do pais tenham autonomia politica em
relacdo ao executivo, devendo, para que esta autonomia seja efetivada,
contar com: orcamento proprio, comissdes técnicas, assessoras auténomas
e infra-estrutura administrativa, juridica e de comunicagdo social.(Régo,
2002, p.55).
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3- Consideracoes Finais

No periodo mais recente, observa-se uma série de discussdes no que diz respeito ao
processo de constru¢do da democracia em nosso pais. Principalmente, no que diz respeito
ao nosso modelo de democracia representativa, o qual se encontra fortemente
desestabilizado diante das sucessivas crises politicas que se sucedem, principalmente
envolvendo as figuras do executivo nacional, desde 1989, com o primeiro presidente eleito
democraticamente, apds o estabelecimento da Constitui¢do de 1988, até o momento politico
atual. Nao se pretende, entretanto advogar em prol de uma democracia direta, mas,
sobretudo, enfatizar a importancia do fortalecimento de instancias de participacdo politica
para a promog¢do de uma democracia representativa-deliberativa.

Investigou-se a respeito do potencial democratico descentralizado e participativo de
deliberagdo publica. Neste intento, pode-se refletir sobre o formato politico desenhado pela
Constituigdo de 1988, quanto a suas potencialidades de introdug¢do de maiores niveis de
transparéncia com relagdo a tomada de decisdes pelas instancias subnacionais de governo.
Assim como em relag@o a possibilidade de inclusdo da sociedade civil no que diz respeito a
sua capacidade de deliberagdo, por meio dos conselhos municipais obrigatorios nas areas de
saude, educagao, assisténcia social e protegao a crianga e ao adolescente.

Tendo em vista a andlise realizada a partir de alguns trabalhos e dissertagdes,
concorda-se com Dagnino (2002) ao afirmar-se a respeito da grande parte dos conselhos
gestores estudados, que estes sdo espagos onde a construgdo da democracia se da de forma
contraditoria e fragmentada, tendo em vista todas as questdes levantadas a respeito das
dificuldades de se romper com praticas politicas verticalizadas e trocas de favores e

efetivacdo de um modelo horizontal de democracia participativa. Além da dificil abertura a

113



114

colaboracdo em partilhar o poder, por parte do executivo municipal. Pode-se dizer que as
questdes que permeiam os limites e possibilidades dos conselhos gestores analisados, para
que estes se tornem espagos onde haja realmente um compartilhamento de decisdes e
deliberagdes, passam pelas relagdes que se entrecruzam entre novas e antigas formas de se
fazer politica.

As analises feitas a respeito das dissertagdes, demonstraram alguns sucessos e
insucessos nas experiéncias dos conselhos tanto nas regides do nordeste, quanto no sudeste,
destacando varidveis fundamentais para a compreensdo destes resultados. Pode-se perceber
uma proximidade muito grande, apesar da distancia geografica, entre os aspectos que
influenciam positivamente ou ndo para a plena realizagdo destes espacos enquanto
promotores de uma democracia que tem como premissa basica, a idéia de uma abertura a
participacdo e deliberagdo publica, a respeito das politicas locais.

Apesar das experiéncias mal-sucedidas, algumas experiéncias se destacaram como

sendo extremamente positivas, apontando o caminho para as transformagdes necessarias.

Neste contexto, os principais pontos analisados que estariam sendo dificultadores da
participacdo nos conselhos seriam: a falta de associativismo da populagdo local, ou
desmobilizag@o social na sociedade local, a resisténcia dos governos locais em partilhar
poder, ¢ a falta de mecanismos institucionais suficientes para regulamentar e fiscalizar de
modo eficaz o funcionamento destas instituigdes.

A consolidag@o da democracia, assim como o novo formato de provisdo de politicas
publicas no Brasil, deve evoluir no sentido de buscar novas alternativas institucionais no
que diz respeito a tentativa de promover de fato uma maior participagdo nos atuais

conselhos, a fim de desburocratiza-los, tornando-os representativos no que diz respeito a
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participacdo deliberativa na esfera publica.

Entretanto, apesar das dificuldades enfrentadas, faz-se necessario destacar a
importancia da existéncia desses espacos na promocao do aprendizado da democracia por
parte dos representantes do Estado, assim como dos diversos segmentos da sociedade civil.
Os conselhos tornam possivel um aprendizado a cerca da busca de solugdes a partir do
debate e da argumentacdo para a deliberacdo democratica.

Mesmo levando em conta os problemas encontrados com relagdo a uma cultura
politica clientelista, os conselhos tém contribuido para a constru¢do de uma nova forma de
relacionamento entre Estado e Sociedade civil, um relacionamento que se funda no debate,
na argumentagdo e na busca pelo consenso.

Apesar de a maioria dos conselhos ainda ndo funcionarem de maneira ideal, a sua
existéncia vem contribuindo para a promog¢do de uma educagdo para a participagdo,
extremamente importante para uma transformagdo na cultura politica centralizadora e

valorizadora do saber técnico.

Pode-se dizer que os conselhos vém contribuindo na lenta caminhada rumo a
consolidagdo de um modelo democratico mais participativo, lutando para transformar a
cultura politica local através da apresentagdo de uma nova forma de se fazer politica, uma

possibilidade de didlogo horizontal, em detrimento de praticas verticalizantes.

115



116

REFERENCIAS BIBLIOGRAFICAS:
ABRAMO, Claudio. (1985). Constituinte e democracia no Brasil hoje. Sdo Paulo: Brasiliense.

ABRUCIO, Fernando Luiz (2002). Os Bardes da Federagdo: os governadores e a redemocratizagdo
brasileira. Sdo Paulo: Hucitec.

AFONSO, José Roberto Rodrigues & LOBO, Thereza.(1996). Descentralizagdo Fiscal e
Participagdo em Experiéncias Democraticas Retardatarias. Planejamento e Politicas
Publicas, n.14, pp 3-32. Rio de Janeiro: IPEA.

ALMEIDA, Maria Herminia Tavares de (1995). Federalismo e Politicas Sociais. Revista Brasileira
de Ciéncia Sociais, n.28, pp.88-108.

ANDRADE, Ilza Araujo de (2002.1). O desenho das politicas publicas e a dindmica de seus
Conselhos Gestores: um estudo comparativo das areas de saude, assisténcia social e
trabalho. Artigo retirado do CD ANPOCS 2002.

ANDRADE, Ilza Aratjo de. (2002.2). A gestdo participativa das politicas publicas: o desafio para
os municipios do Nordeste. In: Cadernos Adenauer III , n.5. O Nordeste a procura da
sustentabilidade. Rio de Janeiro: Fundac¢do Konrad Adenauer, dezembro 2002.

ANDRADE, Ilza Araujo de. (2002.3). Relatério de Pesquisa: UFRN.

ARRETCHE, Marta T. S. (1996). Mitos da Descentralizagdo: mais democracia e eficiéncia nas
politicas publicas? Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, n.31, pp.44-66.

ARRETCHE, Marta T. S. (1999). Politicas Sociais no Brasil: descentralizagdo em um Estado
federativo. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, n.40, pp.111-141.

AVRITZER, Leonardo (2000). Sociedade civil, espago publico e poder local: uma analise do
Org¢amento participativo em Belo Horizonte e Porto Alegre. In: Dagnino, Evelina (orga.).
Sociedade Civil e Espagos Publicos no Brasil. Sdo Paulo: Paz e Terra e Unicamp.

AVRITZER, Leonardo (1995). Cultura Politica, atores sociais e democratizagdo. In: Revista
Brasileira de Ciéncias Sociais, n.28, pp.109-122.

AVRITZER, Leonardo, PEREIRA, Maria de Lourdes Dolabela (2005). Democracia, Participacdo

e Instituicdes Hibridas. Revista Teoria e Sociedade, numero especial, margo de 2005, pp10-
41.

AVRITZER, Leonardo. (1996). A moralidade da democracia: ensaios em teoria habermasiana e
teoria democratica. Belo Horizonte, Editora da UFMG. Introducao, caps. 1 e 5.

BOBBIO, Norberto. (1999). Ensaios sobre Gramsci ¢ o conceito de sociedade civil. Paz e Terra:
Sao Paulo.

116



117

BOHMAN, James; REHG, William. (1999). Essays on Reason and Politics. Deliberative
Democracy. Cambridge, Massachusetts. Introduction, cap.2,3.

BONFIN, Washington Luis de Souza (2002). Descentralizag@o, Participacdo e Esfera Publica:
reflexdes sobre a literatura a partir do caso de Teresina, Piaui. Artigo retirado do CD da
ANPOCS 2002.

BOURDIEU, Pierre. (1989).0 poder simbolico. Rio de Janeiro: Bertrand Brasil; Lisboa, Portugal:
Difel

BRASIL, Constitui¢do. (1989). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil: promulgada em 5
de outubro de 1988. Senado Federal, Grafica do Senado.

CARDOSO, Fernando Henrique. (1985). A democracia necessaria. Campinas. PAPIRUS.

CHAUI, Marilena de Souza. (1981). Cultura e democracia: o discurso competente e outras falas.
Editora Morena: Sdo Paulo.

COELHO, Vera Schattan P, ANDRADE, Ilza Aratjo L. de & MONTOYA, Mariana Cienfuntes
(2002). Politica Social: o que podemos esperar da participagdo? Paper apresentado na
ABCP 2002.

COIMBRA, Marcos Antonio (1987). Abordagens Tedricas ao Estudo de Politicas Sociais. In
Abranches, Sérgio Henrique, Santos, Wanderley Guilherme dos & Coimbra, Marcos
Antonio. Politica Social e Combate a Pobreza. Rio de Janeiro: Jorge Zahar Editora.

COSTA, Rosilda de Jesus. (2003). A Sociedade Civil Organizada e os Caminhos do
Aprimoramento Democratico no Brasil. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia Politica) —
Departamento de Ciéncia Politica, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo Horizonte,
2003.

CORTES, Soraia M. Vargas (2002). Viabilizando a participa¢io em conselhos de politica publica
municipais: arcabougo institucional, organizacdo do movimento popular e policy
communities. Artigo retirado do CD ANPOCS 2002.

CUNHA, Eleonora Schettini Martins. (2004). Aprofundando a democracia: o potencial dos
Conselhos de Politicas e Orcamentos Participativos. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncia

Politica) — Departamento de Ciéncia Politica, Universidade Federal de Minas Gerais, Belo
Horizonte, 2004.

DAGNINO, Evelina (2002). Sociedade Civil e Espacos Publicos no Brasil. Sdo Paulo, Paz e Terra.
Caps.1,2,3 ¢ 8.

DAHL, Robert. (1997). Poliarquia: Participagdo e Oposi¢do. Sdo Paulo, Editora da Universidade
Federal de Sao Paulo.

117



118

DUARTE, Maria Leuga Teixeira.(2004). Democratizagdo das politicas publicas de trabalho:
possibilidades e limites: o caso do Conselho Municipal de Apodi/ RN. 1997 a 2002.
Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias Sociais) — Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncias
Sociais, Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 2004.

DRAIBE, Sonia Maria (1995). Repensando a Politica Social: dos anos 80 ao inicio dos 90. In:
Lourdes Sola e Leda M. Paulani, (orgs.). Li¢des da Década de 80. Edusp: Sao Paulo.

FILHO, Ivanaldo Oliveira dos Santos. (2002). Conselho municipal de satide: a experiéncia de
Natal-RN (1991-2001). Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Sociais) — Programa de Pds-
Graduagdo em Ciéncias Sociais, Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal,
2002.

GERMANO, José¢ Willington. (2005). Estado Militar ¢ Educag¢do no Brasil (1964-1985). Sao
Paulo, Cortez.

GUGLIANO, Alfredo Alejandro. (1996). O Impacto das Democracias Participativas na Producao
Académica no Brasil: Teses e Dissertacdes (1988-2002). In: BIB: revista brasileira de
informagdo bibliografica em ciéncias sociais/ Associagdo Nacional de Pds-Graduagdo e
Pesquisa em Ciéncias Sociais. N.41.

HABERMAS, J. (1997). Direito e democracia: entre faticidade e validade, volume II. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro.

. (1984). Mudanga estrutural na Esfera Publica: investigacdes quanto a uma
categoria da sociedade burguesa. Rio de Janeiro: Tempo Brasileiro.

HELD, David. (1987). Modelos de Democracia. Belo Horizonte, Paidéia.
HIRST, Paul Q. (1993). A democracia representativa e seus limites. Rio de Janeiro.

KERBAUY, Maria Teresa Miceli. (2002). Descentralizagdo e Processo Decisorio Local: Um
Estudo Comparado. Artigo retirado do CD ANPOCS 2002.

MAINWARRING, Scott, P. (2001). Sistemas Partidarios em novas democracias. O caso do Brasil.
Rio de Janeiro: FGV Ed., Porto Alegre: Mercado Aberto. Parte II.

MARSHALL, T. H. (1965). Politica Social. Rio de Janeiro: Zahar Editores.

MARSHALL, T. H. (1967). Cidadania, Classe Social e Status. Rio de Janeiro: Zahar Editores.

MIGUEL, Luiz Felipe. (1996). Teoria Democratica Atual: Esbogo de Mapeamento. In: BIB:
revista brasileira de informagao bibliografica em ciéncias sociais/ Associagdo Nacional de

Pds-Graduagao e Pesquisa em Ciéncias Sociais. N.41.

PATEMAN, Carole. (1992). Participacdo e Teoria Democratica. Tradu¢do Luiz Paulo Rouanet.
Rio de Janeiro: Paz e Terra.

118



119

PITKIN, Hanna. (1979). O Conceito de Representacdo, In: Cardoso e C. E. Martins (orgs), Politica
e Sociedade. Sdo Paulo, Cia. Editora Nacional.

PRZEWORSKI, Adam. (1994), A Democracia e o Mercado. Rio de Janeiro, Relume-Dumara.
Caps.1 e 2.

PUTNAM, Robert D. (1996). Comunidade e Democracia. A experiéncia da Itdlia Moderna. Rio de
Janeiro: Editora da Fundacao Getulio Vargas.

REGO, Angela Cristina Freire Diégenes. (2002). A dificil institucionalizagio de gestdes
participativas: os conselhos municipais de saude. Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias
Sociais) — Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncias Sociais, Universidade Federal do Rio
Grande do Norte, Natal, 2002.

SHUMPETER, Joseph (1983). Capitalismo, Socialismo e Democracia. Rio de Janeiro, Zahar
Editores. Caps. 21 a 23.

SANTOS, Boaventura de Souza. (2001). Democratizar a democracia: os caminhos da democracia
participativa. Sao Paulo, Civilizag¢do Brasileira. Introdugdo e caps.10 e 11.

SERRA, José¢ & AFONSO, José¢ Roberto Rodrigues (1999). Federalismo Fiscal a Brasileira:
Algumas Reflexdes. Revista do BNDES, v.6, n.12.

SILVA, Maria Euzimar Berenice Rego. (2002). Caminhos da descentralizagdo e da participagao
em educagdo: o exercicio do poder local. Dissertagdo (Mestrado em Ciéncias Sociais) —
Programa de Pos-Graduagdo em Ciéncias Sociais, Universidade Federal do Rio Grande do
Norte, Natal, 2002.

SOUZA, Jessé. (2003). A construgdo Social da subcidadania: para uma sociologia politica da
modernidade periférica. Editora UFMG: Belo Horizonte; IUPERIJ: Rio de Janeiro.

SPINELLI, José Antonio Lindoso. (1997). Repensando a Democracia: O Jornal Opinido (1972-
1977). Tese (Doutorado em Educagdo) — Faculdade de Educa¢do, Universidade de Sao
Paulo, 1997.

STEPAN, Alfred. (1986). Os militares: da abertura a Nova Republica. Paz e Terra: Rio de Janeiro.

VILAR, Rosana L. A. (1997). Participagdo social em satde: a experiéncia de Natal- RN.
Dissertacdo (Mestrado em Ciéncias Sociais) — Programa de Pds-Graduagdo em Ciéncias
Sociais, Universidade Federal do Rio Grande do Norte, Natal, 1997.

WEFFORT, Francisco. (1992). Qual Democracia? Sao Paulo. Companhia das Letras.

WEBER, Max. (1992). Excurso — Teoria de los Estadios y Direcciones del Rechazo Religioso del
Mundo. In: Ensayos de Sociologia de la Religion, I. Madri: Taurus Ediciones, 1992.

119



120

ZAULI, Eduardo Meira (1999). Crise e Reforma do Estado: condicionantes e perspectivas da
descentraliza¢do de politicas publicas. In: Dalila Andrade Oliveira e Marisa R. T. Duarte
(orgs.). Politica e Trabalho na Escola: administragdo dos sistemas publicos de educagio
basica. Belo Horizonte: Editora Auténtica.

120



