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RESUMO

O Brasil conviveu, a partir da sua redemocratizacdo, com um processo de criacao de
inovacdes democraticas participativas e deliberativas. Ao longo da década de 90,
tais experimentos estiveram, sobretudo, ligados & dindmica politica local. A partir de
2003, tal fendmeno expande-se a dindmica nacional via potencializacdo da
experiéncia das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (CNPPs). Tal dinamica
desafia argumentos baseados na impossibilidade de se compatibilizar a dinamica
democrética contemporanea com ampliagdo da participacdo para além do direito de

votar.

A hipotese dessa dissertacdo € a possibilidade de conceber as inovacdes
democraticas em questdo como mecanismos participativos e deliberativos capazes
de aprofundar os regimes democraticos atuais. Tomando como objeto de estudo as
conferéncias, pretende-se investigar seu potencial de pluralizar o processo de
agregacao de preferéncias societais, indicando sua capacidade de impactar no ciclo
da formulacdo de politicas publicas, tornando, por consequéncia, as instituicoes
representativas mais responsivas as demandas da sociedade. O teste empirico sera
realizado a partir do cruzamento entre deliberagbes das CNPPs e proposicoes
legislativas no periodo de 2003-2010.

Palavras-chave: Democracia. Inovacdes democraticas. Conferéncias nacionais de

politicas publicas. Poder Legislativo.



ABSTRACT

Brazil has experienced, after its democratization, the process of creating democratic
participatory and deliberative innovations. Throughout the 1990’s, these experiments
were mainly linked to local political dynamics. From 2003, this phenomenon expands
to the national dynamics powered by the national public policy conferences (NPPCs)
experience. Dynamics of this kind challenge arguments based on the impossibility of
reconciling the contemporary democratic dynamic and participation beyond the right

to vote.

This dissertation’s hypothesis is to demonstrate the possibility of conceiving these
participatory and deliberative mechanisms as capable of deepening current
democratic regimes. Considering national conferences as the object study, we intend
to investigate its potential to pluralize the aggregation process of societal
preferences, indicating their ability to impact the cycle of public policy, as a
consequence the representative institutions would become more responsive to the
society’s demands. The empirical test will be conducted by the crosschecking

between the NPPCs deliberations and legislative proposals for the period 2003-2010.

Keywords: Democracy. Democratic innovations. National public policy conferences.
Legislative Branch
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Introducéao



Ao final do terceiro capitulo de uma de suas obras classicas — Razfes da
Desordem — Wanderley Guilherme dos Santos conclui sua analise sobre o que
haveria de novo na redemocratizacdo brasileira com as metaforas peculiares aos
seus escritos: “Nao se trata de pessimismo, mas, neste momento, ndo ha cultura

civica no pais, apenas natureza. Exuberante, é claro, como convém a um pais
tropical” (Santos, 1992:115).

Duas décadas se passaram desde a publicagcdo de Razdes da Desordem e
sua questdo permanece em aberto. Nesse periodo, o Estado brasileiro foi capaz de
constituir instituicbes mais solidas, alargar o que o autor chama de Estado Minimo?
A pujante diversificacdo organizativa da década de 1980 resultou em fortalecimento
da democracia brasileira? Essa dissertacdo busca contribuir em algumas dessas

guestdes.

A dindmica politica da relacdo Estado e sociedade no Brasil, a partir da sua
redemocratizacao, assumiu duas caracteristicas principais. Por um lado, conviveu-se
com uma inédita estabilidade no funcionamento das instituicdes representativas,
com quatro presidentes eleitos, tendo um sofrido impeachmeant e seu vice
assumido, ligados a partidos diversos e distintos no que tange a sua identidade
politica. Nesse periodo, universalizou-se o direito ao voto, expandindo-o aos
analfabetos e colocando-o também como opcional aos jovens de 16 a 18 anos e aos
idosos. Presenciaram-se também taxas importantes de participagao eleitoral, tendo,
a partir de 1990, em média, 90% da populacdo adulta inscrita eleitoralmente e
comparecimento de, aproximadamente, 80% nos pleitos eleitorais do periodo
(Nicolau, 2013).

Por outro lado, o Brasil viveu uma dindmica inovadora de experimentacdo em
torno de instrumentos de ampliacao da participacdo politica, com intuito de aumentar
a capacidade da sociedade de interferir na producdo de politicas publicas e na
gestdo do Estado. Essa tradicao foi impressa ja na Constituicdo Federal de 1988,
mas teve seu momento mais forte a partir das dinamicas de inventividade no ambito
local, assumindo destaque com experiéncias como o0s conselhos de politicas

publicas e o orgcamento participativo.

A partir de 2003, essa tradicdo participativa passa pela tentativa de ser

expandida no nivel nacional, sendo a experiéncia das Conferéncias Nacionais de
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Politicas Publicas (CNPPs) a principal aposta. As CNPPs sdo espacos de
deliberacéo e participacdo da sociedade acerca de temas especificos de politicas
publicas. Sado espacos nacionais antecedidos de diversas etapas municipais e
estaduais, que se articulam a partir da eleicdo de delegados aos espacos
subsequentes; funcionam a partir de espacos de debates e deliberacdo sobre os
temas em questdo e culminam em elaboragdo normativa com diretrizes acerca do

tema em debate.

As conferéncias nacionais de politicas publicas ndo sdo um fenémeno recente
na histdria brasileira. Sua primeira experiéncia, com objetivos diversos das atuais,
data do periodo do Estado Novo — 1941 — limitada ao tema de educacéo e saude. A
partir da década de 1980, elas sédo retomadas e permanecem ao longo da década
seguinte com ocorréncia limitada tanto do ponto de vista do nUmero quanto tematico.
Esse quadro muda a partir de 2003, quando as conferéncias passam a se configurar
como experiéncia mais presente na relacdo Estado e sociedade. Sua realizacdo é
fortemente ampliada, totalizando 73% do total de CNPPs, contabilizando o periodo
de 1990-2010, assim como passa a abarcar ampla gama tematica no que tange a

producéo de politicas publicas.

Elemento importante da centralidade das conferéncias, encontra-se na sua
capacidade de mobilizacdo. Dados oficiais® indicam que as conferéncias, somente
no periodo de 2003-2010, reuniram, aproximadamente, cinco milhdes de brasileiros.
Estudos acerca de outras experiéncias de participacdo no Brasil indicam nuameros
muito inferiores quando comparado com os dados das CNPPs, por exemplo, Avritzer
(2009) aponta que, até 2004, mais de 300 mil pessoas participaram da experiéncia
do orcamento participativo no Brasil; e 400 mil, dos espacos de conselho de saude e
assisténcias sociais. Em outras palavras, a ampliacdo de escala das CNPPs foi
acompanhada da ampliacdo do numero de cidaddos envolvidos em inovacdes
participativas predecessoras, o que reforca a centralidade em torno da investigacéo

do seu potencial democréatico.

7

A principal expectativa em torno dessas inovacdes é seu potencial em

aprofundar as democracias contemporaneas via ampliacdo da participacdo e

' As informacgdes sdo da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica e encontram-se disponiveis em:
http://www.secretariageral.gov.br/noticias/ultimas_noticias/2012/01/10-01-2012-conferencias-mobilizaram-
2-milhoes-de-pessoas-em-2011.
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deliberacéo da sociedade nas questdes politicas. Essa experiéncia tem gerado uma
série de debates politicos e académicos, sobretudo em torno da sua capacidade em
desafiar a possibilidade de se manterem contornos deliberativos em experiéncias em
larga escala, assim como colocar em xeque conceitos de democracia construidos
com base na polaridade entre estabilidade das instituicbes politicas e ampliacdo da
participacdo para além dos momentos eleitorais.

O intuito dessa dissertacdo € demonstrar a existéncia desse potencial
democratico das conferéncias nacionais de politicas publicas, em especial sua
capacidade em tornar nossas instituicdes politicas mais responsivas as demandas
da sociedade, gerando, por consequéncia, um aprofundamento da democracia
brasileira. Para isso, buscou-se detectar se esses espacos participativos e
deliberativos, ao se expandirem para a dinamica nacional, estabelecem dialogos e
ampliam a capacidade de a sociedade incluir suas agendas nas instituicoes
representativas. O foco do teste empirico proposto sera a verificacdo desse impacto

no Poder Legislativo.

Virou lugar-comum na politica brasileira a proliferacdo de criticas as
instituicbes representativas brasileiras. Mesmo que, em certa medida, partindo de
um panorama factivel de razoavel desalinhamento entre os anseios societais e a
capacidade instituicbes das democracias contemporaneas em cumpri-las
(Pogrebinschi, 2013c), as criticas parecem sempre apontar sua mira ao alvo
inadequado. Ao invés de pensar como aperfeicoar nossas, diga-se de passagem,
funcionais e estaveis instituicbes representativas, seus criticos costumam apontar
suas armas a certa criminalizagdo da politica e necessaria superacdo das

instituicbes nacionais.

Nesse contexto, a contribuicdo desta dissertacdo € justamente apontar sua
mira a participacdo como elemento central ao aperfeicoamento da democracia
brasileira (Santos, 2013). Em outras palavras, defende-se a possibilidade de se
realinhar preferéncias societais e instituicdes politicas via ampliacdo da participagéo
a partir de inovagbes democréticas participativas e deliberativas. Quanto maior a
capacidade de o cidadao se fazer presente nesses espacos, interagir politicamente
com outros atores e fazer suas demandas se integrarem a agenda das instituicdes,

maior o potencial de nossa democracia.
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Utilizando as metaforas de Wanderley Guilherme dos Santos, quanto maior a
capacidade de converter nossa exuberante natureza em cultura civica e instituicoes
politicas, potencialmente menor sera o pessimismo sobre nossa democracia. Esse é
0 escopo das conferéncias nacionais de politicas publicas, por isso, a necessidade

de testa-lo.

*k%

Essa dissertacdo se dividirA em trés capitulos. Segue uma pequena

explicacdo de como esta organizada.

O primeiro capitulo sera dedicado a discutir a relacdo entre Estado e
sociedade no Brasil ao longo do periodo republicano. Sua justificativa se da pela
necessidade de embasar o presente trabalho de informacdes acerca da trajetoria
democrética brasileira. E uma tentativa de mostrar, a partir de interpretagdes do
pensamento politico brasileiro, como se chegou ao atual “estado de coisas” na

questao participativa.

A questdo fundamental nesta primeira parte € a tentativa de desenrolar os
lagos em torno dos conflitos envolvendo a questéo participativa no Brasil. Em outras
palavras, conhecer e analisar como o Pais iniciou o século XX como uma republica
liberal-oligarquica, viveu intervalos entre estabilidade da competicdo politica e
solucbes ditatérias, até alcancar o atual momento de consolidacdo de sua
democracia. Indo além, buscou-se demonstrar quais as principais caracteristicas da
redemocratizacdo brasileira, onde foram conjugados pujantes processos de
mobilizacdo da sociedade, enfraquecimento das estruturas corporativas
predecessoras e crise de legitimidade das elites ligadas ao periodo militar. Um das
consequéncias desses fatores, que se tornou objeto desta dissertacdo, € uma busca
permanente, que marcou os Ultimos 30 anos da nossa Republica, em torno de
instituicbes capazes de ampliar a participacdo dos cidaddos para além dos
momentos eleitorais. Reconstruir essa trajetoria até a atual situacdo de tentativa de
expandir a agenda participativa a nivel nacional, serA o objeto desse primeiro

capitulo.

O segundo capitulo & dedicado a dialogar com estudos de teoria da

democracia com vistas a elaborar um quadro capaz de permitir a conjungéo entre
14



aprofundamento democratico e ampliagdo da participagdo politica. Em primeiro
lugar, sera aberto o didlogo com as teorias elitistas de democracia, apontando suas
limitacbes ao conceber democracia somente como meétodo eleitoral, no qual a
representacdo emana exclusivamente das eleicbes e nas quais as preferéncias e

demandas da sociedade ndo adquirem nenhum protagonismo.

Em segundo lugar, serd apresentado o conceito de democracia fundado na
ideia de responsividade entre Estado e preferéncias da sociedade. A seguir, criticar-
se-a a limitacdo desse conceito a dinamica eleitoral indicando a possibilidade, a
partir de leituras atuais de autores ligados a teoria deliberativa, em especial Jane
Mansbridge e Mark Warren, de se conjugar agregacao e deliberacédo, concebendo
seus instrumentos, por exemplo, eleicGes, instituicbes participativas e foruns
deliberativos, como capazes de conviver harmonicamente, aperfeicoando as
democracias contemporaneas por servirem a fungdes distintas, sendo ambas

necessarias ao seu funcionamento.

Ao final do segundo capitulo, serd proposto um modelo para andlise das
conferéncias nacionais de politicas publicas. A questdo central sera considera-las
como mecanismo capaz de aprofundar a democracia brasileira e aumentar sua
responsividade, por conta de sua capacidade de pluralizar os momentos de
agregacdo e exposicdo das preferéncias da sociedade para além do momento
eleitoral como forma exclusiva. O modelo é baseado em trés vetores: sua
capacidade em expandir participacdo e deliberacdo em escala nacional, sua
efetividade medida a partir do impacto de suas diretrizes no Poder Legislativo e a

pluralidade da sua conversao em proposicoes legislativas.

O capitulo final sera dedicado a andlise dos dados empiricos em
guestao e tentativa de comprovar o modelo proposto. Vale ressaltar a opcéo, neste
trabalho, de investigar somente as conferéncias realizadas de 2003 a 2010, em
razdo de duas questdes: por conta da compreensdo de que somente a partir de
2003, elas passam a conformarem-se como mecanismo de didlogo mais presente na
relacdo entre Estado e sociedade no Brasil. Além disso, por conta da auséncia de
dados sistematizados acerca da dinamica organizacional dos processos anteriores a
2003, a opgao em tela evita que se trate de forma uniforme processos de

participacdo que podem possuir caracteristicas especificas.
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A andlise da experiéncia das conferéncias nacionais de politicas publicas tem
assumido certo protagonismo em estudiosos sobre o tema da participacédo do Brasil
nos ultimos anos (Avritzer e Souza, 2013). Esta dissertacdo intenta ser uma
contribuicdo a esse crescente interesse pelo tema. Muitas questfes ainda ficam em
aberto para andlise dessa interessante inovagdo participativa, em especial,
investigacbes capazes de conjugar teoria democratica com metodologias
guantitativas e qualitativas com intuito de mapear de forma mais precisa o potencial
dessa experiéncia. Em sintese, buscou-se aqui dar um primeiro passo, abrir

algumas questdes e contribuir com os estudos sobre a democracia brasileira.
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Capitulo I: Democracia e participacdo no Brasil

17



1. Introducéo.

Este trabalho versa sobre o potencial democratico das inovacdes
participativas e deliberativas no contexto das democracias contemporaneas. Como

objeto, utiliza-se uma das experiéncias brasileiras neste tema.

A constituicdo do Estado brasileiro como l6cus de interlocucdo politica da
sociedade teve como uma de suas caracteristicas o conflito em torno da abertura de
canais de participacdo. O pais iniciou 0 século XX como uma Republica liberal-
oligarquica, viveu intervalos entre estabilidade da competicdo politica e solucdes
ditatérias, até alcancar o atual momento de consolidacdo de sua democracia.

Tal conflito em torno da participacdo teve, até a década de 1970, como
prevalecente seu polo restritivo. Por isso, esse periodo é marcado por: limites a
competicao eleitoral (Nicolau, 2012), excluséo de direitos a populagéo rural (Viana,
1999; Weffort, 1989), constituicdo de modelo corporativista excludente ou bifronte,
marcado pela tutela no polo trabalho e pluralismo na relacdo com o capital (Costa,
1999; O’Donell e Schmitter, 1996; Boschi, 1991); e recorréncia a solucdes

antidemocraticas por parte das elites politicas nacionais (Avritzer, 2002).

No entanto, todo quadro conflituoso pressupde resisténcia. O caso brasileiro
nao é diferente. Ao longo desse processo, presenciou-se a defesa ao direito de
participar como elemento central nas organizacfes societais, por exemplo, via
formacao das ligas camponesas, organizacdo do movimento sindical combativo em
contexto de estruturas corporativas e a resisténcia politica por organizacdes politicas
dentro e fora da legalidade. A esse conjunto de processos de resisténcia, Guimaraes

(2012) da o nome de primeiro grande ascenso mobilizatério do povo brasileiro.

Aos fins da década de 1970, esse contexto politico comeca a sofrer
alteracdes. O Brasil caminha para reencontrar-se com o regime democratico em um
cenario onde convergem ampliacéo e diversificacao na cultura politica e nos padrées
associativos da sociedade civil e crise de legitimidade, sobre ambito nacional e
internacional, das elites dirigentes do modelo ditatorial predecessor. Essa conjuncéo
de fatores permitiu que, ao longo da década de 1980, o Brasil retornasse a
democracia via processo constituinte marcado pela pressdo societaria e por
demandas de participagdo. Suas consequéncias mais centrais foram a estabilizacéo

da competicdo eleitoral no pais e a abertura de um processo de experimentacdo em
18



torno de novas instituicbes com objetivo de aprofundar e aperfeicoar o regime

democratico em construgao.

Em sintese, o contexto da redemocratizacdo marcado pelo impulso
mobilizatorio e pela crise de legitimidade das elites permitiu solucfes distintas
daquelas construidas nos periodos anteriores. Nessa oportunidade, o imperativo foi
a estabilizacdo da democracia brasileira e sua busca permanente em torno de
inovacdes participativas. Tal caracteristica tornou o Brasil objeto de interesse
académico e politico ao redor do mundo (Avritzer 2009, Abers 2002, Fung e Wright
2003, Santos 2002, Baiochi 2003).

O objetivo deste primeiro capitulo é retomar esse percurso da relacdo
Estado/sociedade ao longo da trajetoria republicana brasileira, dando destaque aos
aspectos relacionados aos novos contornos participativos assumidos em conjunto
com o processo de democratizagdo. Sua conclusdo caminha no sentido de apontar a
necessidade de investigar a confirmagédo ou nao do potencial de aprofundamento
democratico dessas instituicdes. Para isso, serd tomada, como objeto, a experiéncia
mais recente das conferéncias nacionais de politicas publicas. Tais instrumentos séao
a principal inovacdo democrética constituida a partir de 2003, quando se presencia

um esforco de ampliar em escala nacional a criacdo desses mecanismos.

E possivel, e necessario investigar quais sdo as continuidades/herancas dos
contornos restritivos a participacdo que ainda se fazem presentes na democracia
brasileira. Ou seja, ndo se toma como ponto de partida nessa dissertacdo uma viséao
dicotbmica entre presente e passado na trajetéria da relacdo Estado e sociedade no
Brasil. Por exemplo, algumas dessas continuidades sdo evidentes no que tange a
auséncia de democracia na midia nacional, no carater militarizado dos aparatos de
seguranca do Estado, assim como € possivel que tais permanéncias devam interferir
na cultura da participacdo politica da sociedade brasileira, inclusive nas novas
instituicbes elencadas como objeto desse trabalho. No entanto, mesmo
reconhecendo tal abordagem, optou-se aqui por caminho diverso, no qual os olhares
priorizam as provaveis potencialidades democraticas do contexto vivido atualmente
no Brasil, em especial se é possivel comprovar o que se espera e se propagandeia

das inovacdes democraticas em questao.
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Seja nos meios académicos ou em espacos de expressdo de opinido politica,
frequentemente surgem questionamentos em torno da democracia e do sistema
representativo brasileiro. E como se o que aqui nascesse, em circunstancia
nenhuma, servisse. Os olhares estdo sempre atentos a ressaltar os dilemas e
esquecer possiveis potencialidades. Expressdo recente desse fendmeno ocorreu na
associacdo imediata, sem nenhum tipo de rigor académico, entre as diversas
manifestagdes que tomaram o pais no ultimo ano e uma “caducidade evidente” das
nossas instituicbes politicas. Nesse contexto, torna-se ainda mais urgente e
desafiador investigar e comprovar os possiveis méritos das experiéncias locais, com
vistas a refutar a precipitacdo e o pessimismo analitico e politico que tanto mal
fazem as instituicbes e a democracia brasileira. Esse é o objetivo central dessa

dissertacao.

2. O liberalismo excludente da Primeira Republica.

A Primeira Republica no Brasil teve como caracteristica central a tentativa de
se constituir um sistema politico e social com raizes fincadas no liberalismo. Tal
projeto sera marcado pela exclusdo da populagao rural, por limitagdo a participagéo
politica e por forte repressao as tentativas de organizagdo da agéo coletiva ligada
aos trabalhadores. Seu resultado é a limitagdo da constituicdo do Estado como
instrumento de mediacdo das relagbes politicas da sociedade, em especial

relacionadas aos setores empobrecidos.

O ordenamento social nascente na Republica brasileira ndo trazia alteracdes
profundas quando comparado as condi¢cdes moldadas no Império. Mantinha-se a
organizacdo do mundo agrario a partir de dois pilares. De um lado, a vedacéo de
nacionais pobres em adquirir a posse da terra, a partir de Lei de Terras de 1850,
limitando estruturalmente suas condi¢cdes de insercdo social. Tal realidade, aliada
ao passado escravista, impunha a manutencdo de precarias condicdes de vida no
campo (Cardoso, 2010). Do outro lado, o ordenamento politico organizado pelas
elites agrarias exportadoras sustentava-se com base no mandonismo local e no
coronelismo: conjugacdo entre elites locais enfraquecidas e poder publico em

processo de constituicdo, em que, por um lado, reforga-se o poder do mandonismo
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municipal via estruturas estatais e, por outro, amplia-se a dependéncia do local a
dindmica das elites nacionais (Leal, 1947).

No outro extremo, como afirma Cardoso (2010), o mundo urbano gerava
postos de trabalho insuficientes ao fluxo elevado de imigrantes nacionais e
estrangeiros, expondo todos a severidade de mercados de trabalho que ofereciam

poucas e mas condi¢cdes de ocupacao. Nas palavras do autor:

Na verdade, por muito tempo ainda, o mercado de trabalho urbano, forma
capitalista por exceléncia de distribuicdo de recursos e posi¢des sociais, ndo
funcionaria como elemento organizador da inscricdo social de proporcao
expressiva dos nacionais (Cardoso, 2010:147).

Esse contexto serd compreendido por Wanderley Guilherme dos Santos
(1979: 71) como “a tentativa de organizar a vida econbémica e social do pais
segundo principios Laissez-fairianos ortodoxos”. Suas principais caracteristicas sédo
os limites do Estado na regulacdo das relacdes e conflitos entre o capital e o
trabalho, nas palavras do autor: “fora da ordem do mercado sé existia a ‘ordem’ da
coagao” (Santos, 1979: 73).

Santos (1979) aponta dois elementos importantes para a compreensao da
montagem da estrutura liberal ortodoxa do pais nesse periodo. Por um lado, a
ortodoxia liberal ficou limitada as questdes urbanas, permanecendo intocavel a
estruturacdo desigual das relagcdes sociais no agrario brasileiro. Como afirma o
autor: “pode-se considerar que a hegemonia ideoldgica do laissez-faire teve vida curta no
Brasil, restrita a area urbana, entre 1888 e 1931, no que concerne a economia, e vulnerada

a partir de 1923 no que diz respeito as relagdes sociais” (Santos, 1979:72).

Por outro lado, no principio da década de 1920, inicia-se a producao de leis
sociais, por exemplo, a lei Eloy Chaves, tensionando o sentido estrito do liberalismo
prevalecente. Tal processo indicaria o reconhecimento da insuficiéncia da atribuicao
exclusiva ao mercado no provimento de recursos econdmicos e sociais as classes

populares, como previa a ortodoxia liberal caracteristica do periodo.

Esse “alargamento” seria, sobretudo, resposta decorrente do processo
crescente de organizacao dos trabalhadores em Sao Paulo e de sua pressao sobre
0S setores empresariais, como mostram os dados mobilizados por Santos (1979) em

relacdo ao crescimento do associativismo no inicio do século. No entanto, essa
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tensdo da ortodoxia liberal serd puramente no plano legal, visto que a marca da
resposta estatal seré a ndo efetividade das conquistas sociais.

Os principais elementos dessa chave de compreensdo da Primeira Republica
também estardo presentes em Vianna (1999). Para o autor, o liberalismo brasileiro
foi concebido como uma construcdo baseada nos interesses das elites dirigentes
agrario-exportadoras, materializada na carta constitucional de 1891, conjugando
interesses da Unido com federalismo excludente e intervencionismo discricionario.
Nesse sentido, ao manter intacta a estrutura arcaica das relacfes de trabalho e a
protecdo aos privilégios da exportacdo das elites rurais, 0S pequenos
esgarcamentos da legislacdo trabalhista, ao qual o autor agrega a analise de Santos
(1979) a lei de sindicalizacdo de 1907, ndo serdo ameacadores ao liberalismo

brasileiro.

Portanto, para Vianna (1999), mesmo diante de conquistas a partir da
mobilizacdo coletiva do operariado, o cenario das relacdes entre Estado e sociedade
na primeira fase da formacdo brasileira teve como caracteristica fundamental a
criminalizacdo e ndo o reconhecimento das conquistas legais dos setores
subalternos. A dindmica era baseada no carater de controle social no mundo urbano
e coronelismo no mundo rural. E um classico exemplo do conflito da constituicdo do
Estado brasileiro no tema da participacao politica e social, no qual o polo restritivo, a

partir das estruturas oficiais, se impdoe.

A principal consequéncia desse quadro, como afirma Cardoso (2010), é a
aproximacédo da acao sindical das praticas enquadradas como crime e desordem.
Portanto, a acao politica do trabalhador brasileiro, na tentativa de vocalizar
interesses coletivos na arena publica, ndo conseguiu romper a ortodoxia liberal e a
indiferenca das elites republicanas aos destinos das classes subalternas (Cardoso,
2010:176). O foco das elites dirigentes era a manutencéo da realidade do campo e

ortodoxia liberal nas areas urbanas

Portanto, a chave para a compreenséo social e politica da Primeira Republica,
articulada por autores como Santos (1979), Vianna (1999) e Cardoso (2010),
conjuga orientacdo liberal materializada pela auséncia do Estado na regulagéo do
conflito entre capital e trabalho e na garantia de direitos sociais, assim como pela

restricdo a participacdo via manutencdo de estruturais clientelistas de dominacgéo
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politica e social. Como resultado fundamental, a constru¢do republicana no Brasil
retardou a formacdo das instituicdbes e da politica como local de mediacdo de

interesses.

O plano da competicdo eleitoral € um dos exemplos cruciais da dinamica
estabelecida entre Estado/sociedade na Primeira Republica. Para ter direito a voto
era preciso ter mais de 21 anos e ser alfabetizado. Ndo votavam mendigos, pracas,

os religiosos sujeitos a voto de obediéncia e 0s estrangeiros.

Apesar de ndo haver dados detalhados sobre o comparecimento eleitoral
neste periodo, Nicolau (2012) aponta 0s seguintes numeros para as eleicdes
presidenciais, tendo como base a populacao total: 1910 (3%), 1914 (5%), 1918
(1,5%), 1919 (1,5%), 1922 (4%), 1926 (2%) e 1930 (5%); ou seja, a média de

participacdo eleitoral fora de, aproximadamente, 3% da populacéo brasileira.

Um elemento importante trazido por Nicolau (2012) € a comparagcdo com 0sS
cidadaos que podiam se alistar eleitoralmente. Com base nos Censos realizados em
1900 e 1920, a taxa de alfabetizacdo manteve-se estavel entre 35%. Um exemplo
trabalhado pelo autor é a cidade do Rio de Janeiro, onde era possivel se alistarem
163 mil homens, e o fizeram somente 20 mil. Em sintese, apenas 16% dos homens

alistaveis se inscreveram eleitoralmente.

Os baixos indices de comparecimento eleitoral aliados aos dados diminutos
da inscricdo eleitoral sdo uma face da fraqueza da legitimidade do Estado diante dos
nacionais. Como aponta o autor, “os individuos que nao fossem vinculados a
determinados grupos politicos ndo se sentiam motivados a coletar seus documentos

e requisitar a inscricao como eleitor” (Nicolau, 2012: 61).

O Estado, portanto, ndo aparecia aos nacionais como espaco de
construcdo do publico, da vontade geral da populacdo, como mediador das relacdes
politicas, impondo-se somente via restricdo em relacdo a participacdo politica da
sociedade. A passagem do regime imperial ao republicano no Brasil ndo teve como
consequéncia a alteracdo no padrdo participativo da sociedade brasileira. A ténica
manteve-se na exclusao daqueles agentes societarios desprivilegiados de recursos

econdmicos e politicos.
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3. A construcéo do corporativismo no Brasil.

Como se apontou anteriormente, a énfase da constituicdo do Estado ao longo
da Primeira republica se deu a partir da representacdo dos interesses econémicos
das elites agrarias e dos limites a agcdo coletiva dos setores subalternos. A revolugéo
de 1930 representa a crise desse modelo, em especial como resultado de conflitos
no interior das elites exportadoras, entre aquelas beneficiadas pelo federalismo
excludente da Primeira republica e as oligarquias ndo exportadoras em alianca com
novos atores sociais do periodo, entre eles camadas médias urbanas, burguesia

industrial e juventude militar.

A novidade desse cenario € a consolidacdo do papel do Estado, sobretudo do
Poder Executivo, como elemento fundamental na construcdo das instituices
republicanas no pais, a partir de um modelo de desenvolvimento centrado na
industria, no setor urbano e na forte presenca estatal. Como aponta Boschi (2010),
tais caracteristicas serdo a marca do desenvolvimentismo brasileiro inaugurado na
década de 1930, mantendo certa identidade até as reformas neoliberais operadas

no Brasil, a partir da década de 1990.

Nessa conjuntura de consolidagdo e fortalecimento do Estado, duas
dinAmicas moldaram a sua relacdo com 0s agentes societarios: a consolidacédo de
direitos a partir da légica da profissionalizac&o, conceituada por Santos (1977) como
cidadania regulada, e a criacdo de estruturas corporativas de mediacdo e
representacdo de interesses tanto das classes trabalhadoras quanto do

empresariado.

O conceito de cidadania regulada é fundamental para a compreensdo do
projeto Varguista de inclusdo politica e social. Por mais que houvesse, como fruto
da luta sindical, politicas sociais aprovadas ao longo da Primeira Republica em
decorréncia de sua ndo materialidade, couberam as praticas legais e culturais
articuladas em torno do conceito de cidadania regulada incluir efetivamente a

guestdo social como elemento-chave na construgdo do Estado.
Nas palavras de Wanderley Guilherme dos Santos (1979):

Por cidadania regulada entendo o conceito de cidadania cujas raizes
encontram-se, ndo em um codigo de valores politicos, mas em um sistema de
estratificagdo ocupacional, e que, tal sistema de estratificacdo ocupacional é
definido por norma legal. Em outras palavras, sdo cidaddos todos aqueles
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membros da comunidade que se encontram localizados em qualquer uma das
ocupacdes reconhecidas e definidas por lei. (Santos,1979: 68).

Nesse contexto, a cidadania consistia no conjunto de direitos associados a
determinada profissdo regulamentada pelo Estado. Tal nog¢éo é diversa de uma
concepcao de universalidade em que o elemento central é o pertencimento a
alguma comunidade politica. Cardoso (2010) destaca que o0 pertencimento a
cidadania regulada era um momento efémero, poroso, que aparecia como factivel
aos nacionais que se qualificassem para ingressar nas profissées regulamentadas
pelo Estado. Dessa forma, estabelecia-se um continuum entre incluidos e excluidos,
ou entre cidadaos e pré-cidadaos, onde se tornou factivel ao excluido acessar a

cidadania.

Diferentemente da Primeira Republica, onde a luta por direitos esbarrava na
auséncia do Estado na garantia de direitos sociais, a dinamica da cidadania
regulada legitimava a reivindicagdo por direitos na qual o publico passa a aparecer

como arena da expressao dessa disputa.

A segunda face da relacdo Estado/sociedade na era desenvolvimentista € a
construcdo de estruturas corporativas como instrumento de representacdo e
mediacdo de interesses dos atores societais. Segundo Boschi e Diniz (1991), a
tradicdo corporativa deve ser compreendida como instituicdes montadas a partir da
intermediacdo de interesses com base em um ordenamento hierarquico de grupos
ou categorias funcionais, baseado em critérios de filiacdo ou contribuicdo
compulséria, bem como no monopdlio da representacdo, e dirigidos

fundamentalmente a burocracia estatal.

Ainda segundo os autores, no caso brasileiro, o corporativismo se
estabeleceu com marcos especificos. Coincidiu com o fechamento crescente do
sistema politico, culminando na eliminacédo dos partidos e do congresso em 1937,
foi introduzido a partir de uma politica deliberada das elites ocupantes do Estado
com intuito de inserir novos atores sociais, desarticulando suas antigas associacgoes,

em especial sobre os trabalhadores.

Nesse sentido, um dos tragos mais importantes do corporativismo brasileiro é
seu aspecto diferencial no que tange a relagdo com o empresariado e com 0

operariado. Como aponta Boschi (2010):
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No caso do operariado prevaleceram o controle e a impossibilidade de
organizacdo fora da estrutura oficial, levando a uma multiplicidade de
sindicatos de bases locais e a uma fragmentacao dos 6rgaos de clpula quando
esse controle se atenua no ambito da organizacédo das centrais sindicais. No
caso do empresariado, a fragmentacdo se expressou na criacdo de
associacoes paralelas a estrutura oficial em um ritmo crescente desde o inicio
do ciclo, o qual se intensifica durante os anos 50 e, particularmente, entre os
anos 1970 e 1980. (Boschi, 2010: 90).

Na argumentacdo de Boschi (2010), esse contexto gerou um modelo
excludente de corporativismo no Brasil, denominado pela literatura como Bifronte ou
Estatal, em contraposicdo ao modelo construido a partir das experiéncias

neocorporativas dos sociais-democratas na Europa.

Vanda Maria Ribeiro Costa (1999) segue argumentacdo semelhante para
discutir a construcdo do corporativismo no Brasil. A autora aponta que os sindicatos
passaram de organizacbes de defesa de interesses para mecanismos de
organizagdo e controle das reivindicagbes das classes operarias, tendo limitadas
suas funcgdes participativas. Um elemento importante elencado pela autora nesse

tema é resisténcia de setores do movimento sindical a essas mudancas.

Nessa chave, a montagem das estruturas corporativas no que tange ao setor
trabalho ndo ocorre a partir da auséncia de conflito. No sentido também indicado por
Gomes (1996) ao analisar o significado do conceito de populismo, a acdo das
organizacdes dos trabalhadores ao longo da construcéo do corporativismo ndo deve
ser lida de forma exclusiva pela nocdo da manipulacdo das elites estatais. A nocao
de conflito em torno da expansdo da participacdo na democracia brasileira esta
presente também nesse periodo, em que, de forma dual, presencia-se demanda por
direitos, via cidadania regulada, e resisténcia por parte dos setores populares a
acao restritiva do Estado na questdo participativa. Ou seja, mesmo que a tdnica
tenha sido a restricdo a participacdo e a tentativa de manipulacéo das organizacdes
da classe trabalhadora, € importante ressaltar que havia nesses setores resisténcia

a acao estatal.

Por outro lado, em sentido diverso a relacdo com as classes trabalhadoras,
permitiram-se as associacdes patronais instrumentos horizontais de dialogo, com
insercao efetiva na conducéo das politicas estatais e permissividade de criacdo de

Y

organizagbes coletivas paralelas a estrutura oficial. Em sintese, restricdo a
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participacdo sobre o operariado e dialogo e inclusdo na dindmica estatal para o

empresariado.

Os instrumentos coletivos de organizacdo da classe operaria reuniam as
seguintes caracteristicas: a) eram sindicatos e federacdes profissionais
homogéneas, criadas pelo Estado; b) seu ambito de organizagcéo era municipal; c)
as arenas de acesso ao Estado se limitavam a burocracias do Ministério do
Trabalho; d) a interacdo com Estado se dava de forma subordinada e hierarquizada,

tendo como conteudo reivindicagdes profissionais, sociais e trabalhistas.

As organizagdes patronais reuniam como caracteristicas: a) organizavam-se
a partir de sindicatos, federagcbes e confederagbes setoriais, de formato
heterogéneo, criadas pela prépria classe e reconhecidas pelo Estado; b) o ambito
de atuacéo era estadual, regional e nacional; c) as arenas de acesso ao Estado se
davam diretamente no Ministério do Trabalho e arenas locais e federais de médio e
alto nivel; d) a interacdo com o Estado se dava tanto de forma subordinada quanto
de forma horizontal e paritaria, com contetdo de reivindicacdes politico-econémicas,

assessoramento, consulta e negociacgao (Costa, 1999: 181).

Em sintese, Costa (1999) aponta que se construiu no Brasil uma modalidade
excludente de corporativismo. Na relacdo com o setor trabalho, imperou a acéo
restritiva do Estado. Na relagdo com o empresariado, formou-se uma espécie de
“corporativismo societal”, aos moldes do modelo neocorporativo europeu, por meio
do qual se combinou solucdo conjunta aos problemas de organizacao coletiva,
interferéncia desses grupos de interesse, a partir da estrutura estatal, em beneficio

proprio, maior flexibilizag@o organizacional e autonomia da classe patronal.

Portanto, o periodo em questdo € marcado pela inclusdo do Estado como
arena factivel de disputa politica em torno de direitos sociais a partir da no¢céao de
cidadania regulada. No entanto, a relagdo Estado/sociedade continuou marcada
pelas diferencas historicas de recursos sociais e politicos entre as classes, o que
impunha sobre os trabalhadores a tentativa de tutela e de controle organizacional

por parte das estruturas oficiais.

Em sintese, a histéria da constru¢cdo do Estado no Brasil, ao longo dessa
primeira fase do periodo republicano, assume como marca o conflito em torno da
concretizacdo do Estado como arena de participacdo politica em que as respostas
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estatais sdo marcadas pela consagracdo da dinamica restritiva. Na sua primeira
fase, tal caracteristica se da pela auséncia do Estado como espacgo factivel de
materializacdo de direitos e de arena de representacdo politica, restando aos
setores populares a escassez de politicas publicas e forte repressdo aos seus

processos associativos.

Na segunda fase, a partir da revolugéo de 1930, o Estado institucionaliza um
padrdo excludente de direitos a partir do conceito de cidadania regulada,
articulando-o a mecanismos de representacdo corporativista impactados pela
desigualdade de recursos entre 0s setores societarios, em que pesava sobre a
classes trabalhadores estruturas corporativas com perspectiva limitantes a sua agéao
coletiva. Apesar da ampliacdo no que tange ao reconhecimento de direitos seja
marca do periodo desenvolvimentista em questdo, no polo da participacdo politica

manteve a acao restritiva do Estado como principal vetor.

4. O novo ciclo da participacao.

4.1. Redemocratizacdo e novos padrdes associativos.
A intermediacdo de interesses Estado/sociedade via estruturas corporativas

persistiu hegeménica ao longo de todo o periodo desenvolvimentista no Brasil. Tais
estruturas, mesmo que sofrendo altera¢des pontuais, mantiveram sua esséncia seja
no periodo democratico de 1945-1964, quando, diante de maior flexibilidade, serviu
a formacéo da base sindical do PTB (Partido Trabalhista do Brasil) e funcionou ao
lado das instituicdes tradicionais de representacao, ou no periodo ditatorial de 1964-
1985, no qual o polo estatal volta a se impor de forma decisiva sobre os atores
societérios (Boschi e Diniz, 1989).

Boschi e Diniz (1989) irdo apontar o processo de redemocratizacdo do pais
como processo de transbordamento dos limites institucionais definidos pelo Estado
em sua trajetdria desenvolvimentista de mediacdo das relagdes societais. O
descolamento da trajetoria associativa do empresariado das estruturas oficiais
resultante do endurecimento do autoritarismo, a retirada do seu apoio politico ao
regime militar e o surgimento de novos atores sindicais, cunhados de “novo
sindicalismo”, e novas tradicdes associativas sao exemplos centrais na dindmica da

redemocratizacdo no pais. Como apontam os autores:
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Como decorréncia da modernizacdo econdmica-social, a sociedade terminou
por extravasar dos limites institucionais definidos pelo Estado, por intermédio
da formacéo de uma série de canais alternativos de participacdo e mecanismos
adicionais de vocalizacdo dos seus interesses. Nao se trata apenas de
mudancas de natureza quantitativa traduzidas na proliferacdo de grupos, mas
do aumento dos graus de organizacdo e de autonomia de uma série de
segmentos, ai incluindo a classe trabalhadora. (Boschi e Diniz, 2004, 36-37)

Esse fendbmeno serd lido por Guimardes (2010) como segundo grande
ascenso de autoformacdo do povo brasileiro. O primeiro teria se dado no processo
de redemocratiza¢do pos Estado novo, tendo como marca o tema do nacionalismo,
e sendo encerrado com o fim da trama democréatica advinda do golpe militar na
década de 1960, como apontado na introducdo deste capitulo. A segunda fase teve
inicio na resisténcia ao autoritarismo militar e se prolongaria como animadora da
democratizagdo do Estado brasileiro, “de forma continua e inacabada, até os dias
de hoje” (Guimardes, 2010:14). Para o autor, a redemocratizacdo brasileira
caminhou de forma conjunta a um forte processo de organizacdo da sociedade civil,
impulsionando a formac&o de movimentos como a Central Unica dos Trabalhadores
(CUT), o Movimento dos Trabalhadores Sem Terra (MST) e o préprio Partido dos
Trabalhadores (PT), resultando em um processo, a partir desses atores, de
potencial fortalecimento dos contornos democraticos da relacédo Estado e sociedade

no Brasil.

Cinco tradicdes animam o segundo ciclo de mobilizacdo e autoformacao do
povo brasileiro: o comunitarismo cristdo, o nacional desenvolvimentismo, o
socialismo democratico, o liberalismo republicano e a cultura no popular. Como
unidade dessas tradicfes, estaria 0 elemento que mais interessa a este trabalho: a
defesa da democratizacéo e da cidadania ativa. E possivel pensar em dialogo, com
a chave proposta por Guimarées (2010), a leitura de ampla gama de autores acerca

dos desafios da consolidacdo democratica no Brasil.

Por exemplo, o conceito de cidadania como estratégia politica, proposto por
Dagnino (1996), se desdobra, por um lado, como expresséo concreta dos atores
envolvidos no processo de democratizacao; por outro, no compromisso fundamental
dessa nova nogao com o aprofundamento da democracia. Como aponta a autora: “a
nova cidadania transcende uma referéncia central ao conceito liberal, que é a
reivindicacdo de acesso [...] ao sistema politico [...] 0 que estd em jogo de fato € o

direito de participar efetivamente” (Dagnino, 1996: 109).
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Auvritzer (2002) elencard como elemento-chave a consolidagdo da democracia
na América Latina a capacidade de transferir a renovacao societal provocada pelo
processo de “liberalizagdo” no Brasil para espacos institucionais de deliberacéo e
participacao politica, aproximando-se, portanto, da leitura de Guimaraes (2012); ou
seja, a transformacao em instituicbes participativas das novas praticas emergentes
da sociedade civil ao longo do processo de “abertura” do sistema politico brasileiro é
0 nucleo ordenador, ainda em operacéo, da consolidacdo da democracia no pais.
Nas palavras do autor: “the central problem facing contemporary democratization
theory is the transformation of democratic practices that have emerged at public
level into institutionalized relations between social actor and political society”
(Avritzer, 2002: 8).

O mérito em retomar a chave acima € a possibilidade de pensar de forma
prolongada o ciclo de democratizag&o brasileiro. Seus limites ndo estédo, apesar de
sua importancia, no estabelecimento e na estabilizacdo da competicdo politica
eleitoral; mas em um processo longo em curso e inacabado de democratizacdo do
Estado brasileiro que envolve, de forma central, a experimentacdo de espacos

institucionais de participacao e deliberacao direta na politica.

Em sintese, ao longo da trajetéria republicana brasileira, os conflitos em torno
da expansdo da participacdo emanados das organizacbes da sociedade civil
esbarraram na acao restritiva do Estado, seja via repressao na Primeira republica,
seja via corporativismo nos anos seguintes como se mostrou no inicio deste
capitulo. O contexto da redemocratizacdo constitui um cenario distinto em que se
ampliaram as possibilidades em converter tais demandas em instituicdes com maior

potencial democratico.

O pano de fundo das interpretacdes trazidas por esses autores elenca como
chave desse novo contexto o0 surgimento de novos atores sociais com
caracteristicas associativas inovadoras. A literatura ressalta, sobretudo, no que
tange a organizagdo dos setores mais empobrecidos, um padrdo mais autbnomo em
relacdo ao Estado. O gatilho desse processo de mudancas é apontado para o
carater repressivo nas relacbes com a sociedade da experiéncia autoritaria
predecessora e pelo processo de modernizacdo econdmica desordenada, baseada

na migracdo da populacédo rural para os centros urbanos e acompanhada da
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diminuicdo da qualidade dos servi¢os publicos como saulde, educagéo e transporte.
(Avritzer, 2012; Kerstenetsky, 2012; Boschi, 1987).

A ampliacao e diversificacdo do padrao associativo da sociedade brasileira é
caracteristica amplamente investigada na literatura académica. A analise de Boschi
(1987: 68) é pioneira nesse tema, apesar de limitada ao municipio do Rio de
Janeiro. O autor aponta que o numero de associacfes de moradores cresceu 83%
no periodo de 1979-1981, sendo 65% desse indice ligado a associacdes de areas

periféricas da cidade.

Santos (1993) ampliou o foco das andlises indicando a ocorréncia do mesmo
fendmeno em outras grandes cidades brasileiras e abarcando de forma ampla as
associacfes voluntarias. Baiochi (2005) e Avritzer (2000) agregarédo dados relativos

a Porto Alegre e Belo Horizonte para o periodo em questéao.

Tabela 1: Niumero de associagfes voluntarias nas maiores cidades brasileiras

Cidade 1941-1950 [1951-1960 |1961-1970 |1971-1980 |1981-1990
Sao Paulo 288 464 996 1871 2553
Rio de Janeiro 188 743 1093 1233 2497
Belo Horizonte 120 204 459 584 1597
Porto Alegre - - - 240 380

Fonte: Santos, 1993; Avritzer, 2012; Baiochi, 2005.

Os dados evidenciam um processo de crescimento das associacfes
voluntarias nas maiores cidades do pais. Em S&o Paulo, o associativismo duplicou
ao longo dos anos setenta e manteve crescimento de 36% na década seguinte. Em
Belo Horizonte, os numeros triplicaram ao longo da década de 1980; e no Rio de

Janeiro, houve duplicagdo no mesmo periodo.

Interessante notar também que, para além da ampliagdo quantitativa,
verificou-se também certa diversificacdo qualitativa; por exemplo, das associacoes
comunitarias em Sao Paulo, 97,6% foram criadas no periodo de 1970-1986, assim

como 92,5% das associacdes de profissionais de saude e 90,7% das associacdes

31



de moradores. No Rio de Janeiro, os numeros, para o periodo de 1971-1987,
replicam a mesma tendéncia com 90,7% para associa¢des comunitarias, 85,3% para
moradores e 83% para profissionais de saude (Santos, 1993). Como aponta Santos
(1993: 83): “Sociologicamente € possivel inferir que, se pluralismo social quer dizer

quebra do monopdlio organizacional, foi precisamente isso 0 que ocorreu no pais”.

Avritzer (2009) agrega dados da distribuicdo por categoria em relacdo a
cidade de Belo Horizonte. De acordo com o autor, todas as associacdes que lidam
com temas relacionados a protecdo do meio ambiente, direitos humanos e questdes

étnicas na cidade surgiram ao longo da década de 1980.

E possivel concluir, portanto, com a assertiva de que 0s principais centros
urbanos brasileiros vivenciaram um crescente processo de associativismo ao longo
do periodo da democratizacdo tanto no que tange ao numero das organizacoes
quanto a sua diversificacdo tematica. A reivindicagdo de autonomia perante as
estruturas do Estado serd uma forte marca desse novo impulso associativo
brasileiro. Exemplos dessa caracteristica estdo no seu formato organizacional mais
horizontalizado, no alto indice de participacdo voluntaria nas associacfes e na
defesa de maior participacdo da sociedade civil na implementacao de politicas
publicas (Avritzer 2000; Avritzer, 2012).

Um rapido paréntese sobre o movimento sindical refor¢ca os contornos mais
autbnomos dessa onda associativa brasileira. Os sindicatos fizeram parte desse
fenbmeno de organizacdo da sociedade civil, tendo crescimento perto de 50% até
1989. Seu principal vetor de organizacdo se deu em torno da Central Unica dos
Trabalhadores (CUT). Apesar de se apoiar nas estruturas corporativas para
subsidiar, em especial financeiramente, esse vertiginoso processo de crescimento,
uma das marcas do “novo sindicalismo”, condensado a partir da CUT, sera a
reivindicacdo de autonomia diante das estruturas estatais (Cardoso, 2003). As
criticas as estruturas corporativas e ao atrelamento ao Estado fazem parte da
tradigdo politica sintetizada na CUT, sendo, por exemplo, a defesa do fim do imposto

sindical uma de suas marcas mais fortes, mantidas até a atualidade.

Por fim, um Judltimo elemento importante na analise do contexto da
redemocratizacdo é a crise de legitimidade acumulada pelo regime ao longo das

suas duas décadas de sustentacdo. Do ponto de vista mais geral, esse elemento é
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perceptivel ja em meados da década de 1970, no qual o destaque central € o
crescimento eleitoral da sua oposicao legal. Por outro, o crescimento em si da
dindmica associativa que ocorrera ao lado da “abertura” do regime politico é

evidéncia dessa fragilidade.

Outro ponto relacionado a perda de legitimidade das elites politicas da
ditadura militar € o esgarcamento das suas relacées com as elites econémicas do
pais, que apoiaram sua insurreicdio em 1964. Em uma conjuntura de crise
econbmica, em especial as relacionadas ao petroleo, o empresariado brasileiro
desencadeia uma dindmica de afastamento da cupula burocratico-militar. O
resultado € o ingresso paulatino desse setor em torno da redemocratizagdo do pais.
Em sintese, a crise politica que se refletia nos resultados da oposicdo e no
fortalecimento da mobilizacdo da sociedade civil termina por atingir o principal aliado
politico e econémico dos governos militares no Brasil (Diniz, 2010). Esta crise vivida
pelas elites militares, aliada ao crescimento da mobilizagdo societal, teve
importancia fundamental para que solucdes restritivas a participacdo nao voltassem
a tona nos anos seguintes, como ocorrera nos periodos predecessores da Republica

brasileira.

4.2 Os adventos da redemocratizacéao.

A conjuntura da redemocratizacdo, caracterizada pela diminuicdo da
legitimidade das elites estatais e 0 crescente processo organizativo da sociedade
civil, permitiu que o conflito em torno da participacdo, presente ao longo de toda
trajetéria republicana, tomasse um caminho diverso ao presenciado anteriormente. A
partir desse periodo, a relacdo entre Estado e sociedade no Brasil assumira trés
consequéncias centrais: a) estabilidade no que tange a competicdo politica-eleitoral,
b) enfraquecimento das estruturas corporativas; e c) a convivencia com a busca e
experimentacdo em torno de inovacdes capazes de aprofundar a democracia

brasileira.

A redemocratizacédo no Brasil tera como caracteristica a ado¢ao de uma série
de medidas para a consolidacédo da competicdo politica-eleitoral. Entre elas, estéo a
concessao de votos aos eleitores analfabetos, a liberalizacdo das regras para
criacdo de novos partidos, as eleicdes diretas para cargos que haviam perdido a

elegibilidade ao longo do periodo militar e a promulgacdo de uma nova constituicao
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(Nicolau, 2012). Em 1989, da-se inicio a um ciclo, continuo até os dias atuais, de
eleicdo direta a Presidéncia da Republica. Desde |a, ocorreram seis pleitos eleitorais
para o cargo, sendo eleitos quatro presidentes distintos, tendo Itamar Franco
assumido apdés Impeachment de Fernando Collor de Melo, ligados a quatro
agremiacoes politicas com identidades e trajetérias diversas. No que tange as outras
entidades federativas em relacdo a competicdo eleitoral, a passagem de Nicolau
(2012) é fundamental:

No dia 1° de fevereiro [1990], data em que Fernando Collor de Melo tomou
posse ha Presidéncia da Republica, todos os cargos de chefes de Executivo no
pais (governadores, prefeitos) e de membros do Legislativo (senadores,
deputados federais e estaduais e vereadores) eram ocupados por individuos
escolhidos pelo voto popular. Vale a pena destacar que essa foi a primeira vez
que tal fato acontecia na historia do pais. (Nicolau, 2012: 123).

Assim, a estabilizacdo e ampliacdo da competicao eleitoral € marca central na
redemocratizacdo brasileira. O segundo impacto na relacdo entre Estado e
sociedade serd a fragilizacdo das estruturas corporativas herdadas do periodo
desenvolvimentista. As novas associagcées, por conta de sua reivindicacdo de
autonomia, seus formatos e desejos organizativos e sua diversificacdo tematica,
buscaram constituir-se como oposi¢cdo a esses mecanismos de representacdo de

interesse, ou transbordaram seus limites, como propdem Boschi e Diniz (1989).

Sobretudo a partir da década de 1990, na qual se tornou império a agenda da
retracdo do papel do Estado na economia, seja via liberalizacdo econbmica e
privatizacdo, ou por meio da incapacidade de efetivar a agenda de direitos
consagrados na constituicdo (Kerstenetzky, 2012), as estruturas corporativas sao
fortemente esvaziadas tanto na relagcdo com o empresariado (Boschi e Diniz, 2004)
guanto nas tentativas de restricdo a acdo dos setores ligados ao trabalho (Cardoso
2003: 44).

E bem verdade que ocorreu, nas gestbes Collor/ltamar, a tentativa de
recompor estruturas corporativas distintas da caracteristica dual do periodo
desenvolvimentista, a partir da criagdo das camaras setoriais (Costa, 1996). No
entanto, a consolidacdo da agenda neoliberal, a partir da eleicdo de Fernando

Henrique Cardoso, interrompeu qualquer tentativa nesse sentido.

Nesse sentido, a segunda consequéncia da redemocratizacéo brasileira sera

romper 0s canais de representacao constituidos ao longo da era desenvolvimentista,
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baseados nas estruturas corporativas e na desigualdade de recursos. Por um lado,
esse esvaziamento se deu como consequéncia de uma dinamica de liberalizagdo da
economia brasileira, que encontrou forte resisténcia nas organizacdes sociais; por
outro, 0 novo padrdo associativo emergente na democratizagdo nao “cabia” nos
marcos do corporativismo excludente/bifronte que dimensionou a trajetéria brasileira.
O fortalecimento da sociedade civil em compasso com a redemocratizagdo do pais
exigia e propunha, como se vera ao longo de todo o processo constituinte, novas
dindmicas de relacdo com o Estado, em que o padrdo corporativista que moldou o

desenvolvimento brasileiro ndo conseguia responder.

O terceiro, e mais importante impacto para os fins desta dissertagéo, consiste
na criacdo de inovacdes participativas com objetivo de ampliar as caracteristicas
democraticas da relacdo entre Estado e sociedade no Brasil. Tal elemento serd uma
das marcas da Assembleia Nacional Constituinte convocada em 1986, inaugurando
0 que Avritzer (2012) classifica como uma segunda fase da formacéo da sociedade

civil brasileira baseada no “aprofundamento democratico”.

A ANC teve como caracteristica a abertura e a presenca organizadas dos
setores em mobilizacdo ao longo do processo de restabelecimento democrético, seja
via pressao social ou via proposicdo de emendas populares. O principal resultado é
a impressdo na carta constitucional de 1988, e em sua subsequente legislacao
infraconstitucional, de inovacfes democraticas propostas em vistas de potencializar
a participacdo e a gestdo compartilhada de politicas publicas entre Estado e

sociedade.

Por exemplo, tanto na area de saude quanto nas questdes relacionadas a
reforma urbana, foram propostas emendas populares, no primeiro caso, com 61 mil
assinaturas e, no segundo, com 131 mil, em que estava presente a perspectiva de
fortalecimento da participacéo e deliberacdo da populacdo na arena publica. Ambas
impactaram em um viés fortemente participativo adotado pela Constituicdo em
relacdo a esses temas, como o artigo 198 em relagdo a saude e a exigéncia de
plano diretor na questdo urbana pelo artigo 181, desencadeando legislagéao
infraconstitucional capaz de materializar essa dinamica, vide a regulamentacdo dos
conselhos e conferéncias de saude pela Lei 8142/1990 e a exigéncia de audiéncias
publicas para aprovagdo do plano diretor das cidades previstas no Estatuto das

cidades, aprovado em 2001 (Avritzer, 2012). Para além das duas areas, ha também
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previsdo participativa em relagdo a seguridade social (artigo 194) e a assisténcia
social (artigo 203).

Vale ressaltar como essas areas de politicas publicas, em que se obtiveram
alargamentos no que tange a experimentacdo democratica, coincidem com os dados
relativos a diversificagdo tematica da criacdo de associacdes voluntarias
apresentados por Santos (1993); ou seja, profissionais de saude e organizacfes
comunitarias que tiveram forte impulso associativo no processo de liberalizacdo

desembocaram na disputa por democratizacdo do Estado na constituinte.

Ainda em campo exemplificativo, vale ressaltar que a Constituicdo Federal
aprovada vai além da inclusdo do viés participativo somente em relacdo a gestao de
politicas publicas. E possivel destacar a previsdo de outras modalidades de
instrumentos de participagao direta, como a previsédo acerca dos direitos politicos do
artigo 14: “[a] soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto
direto e secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante:
plebiscito, referendo [e] iniciativa popular”’. Nesse rol, incluem-se também a previsao
de lei de iniciativa popular para todos os entes federados (artigo 27, artigo 29 e
artigo 61), assim como a previsdo de instrumentos juridicos em defesa de direitos
coletivos, como o mandado de seguranca, acao civil publica e acao popular (artigo
5).

Em sintese, o processo constitucional brasileiro teve como caracteristica
importante a ampla participacdo da sociedade civil em formacdo e em mobilizacéo
no periodo da redemocratizacdo. Seu resultado sera a inclusdo da experimentacao
participativa no centro da carta constitucional aprovada, abrindo caminho e, ao
mesmo tempo, consolidando um vigoroso processo com intuito de potencializar o
aprofundamento da democracia brasileira. A nova carta que marca a refundacéo
democrética no Brasil caminhou lado a lado, sobretudo via presséo social, da nova
sociedade civil emergente no contexto da redemocratizagdo. A fase do
“aprofundamento democratico” (Avritzer, 2012) deixou sua impressao na nova carta

constitucional.

A partir da dinamica estabelecida na Constituicdo aprovada, dois novos
espacos se abriram ao estabelecimento de novos contornos na relacéo entre Estado

e sociedade. De um lado, o longo processo de efetivagcdo dos mecanismos previstos
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na carta magna, o que envolve, sobretudo, a legislagao infraconstitucional e o
empoderamento desses institutos no nivel local. Por outro lado, o Estado brasileiro
passa a adotar inovacdes democraticas que ndo tinham sido formalmente previstas

no documento constitucional, entre elas, a mais famosa € Orgcamento Participativo.

Esse processo de “aprofundamento democratico” se deu em conjunto com o
funcionamento estavel das instituicdes politicas tradicionais. Nesse sentido, uma das
caracteristicas dessa nova fase do processo de democratizacdo da sociedade
brasileira serd a entrada em cena de um novo fenémeno. Trata-se da capacidade
dos atores societais estabelecerem didlogos com aqueles envolvidos na arena da
competicdo politica institucional, ou seja, construir pontes capazes de fazer
convergir demandas participativas das organizacfes sociais e dos agentes
envolvidos na disputa politica eleitoral. A leitura proposta por Avritzer (2009) sobre o
surgimento das instituicdes participativas tera como um dos seus pontos centrais a
compreensao dessa interacdo entre organizacao da sociedade civil e os partidos
politicos, principais agentes da arena eleitoral, como elemento importante ao
aprofundamento da agenda participativa.?

No Brasil, o Partido dos Trabalhadores (PT) sera o principal veiculo de

canalizacdo das demandas participativas para a arena da competicao politica. Como
aponta Avritzer:

The PT was crucial in bringing new practices of participatory politics from the
periphery of the political system into the center. The PT was a key actor in the
late 1980s in debates on participation in the healthcare systems. It was also
central to the process of approving participation in the elaboration of city master
plans. The PT in Porto Alegre introduced participatory budgeting during its first
city administration (Avritzer, 2009:12-13)

A inclusdo do PT como variavel explicativa na analise exige uma breve
digressdo ao seu processo de organizacdo. O Partido dos Trabalhadores pode ser
considerado o primeiro partido de massas no Brasil.> Desenvolveu-se como opcéo

na arena politica dos principais atores envolvidos no impulso associativo da

2 O foco da analise de Avritzer (2009) sera como a diferenca de interacao entre sociedade civil, atores politicos

e desenho institucional afeta a efetividade das instituicdes participativas adotadas no nivel local no Brasil. O
ponto deste trabalho néo € tratar das experiéncias locais de participagdo; por isso, 0 mais importante para 0s
fins aqui propostos sera justamente a inclusdo da varidvel partidaria para a criacdo das instituicBes
participativas, e ndo como a diversidade de interacdo das variaveis impacta na sua efetividade.
A caracterizagdo do surgimento do PT como primeiro partido de massas no Brasil, a partir do modelo de
Duverger (1980), foi pioneiramente trabalhada por Meneguello (1989). Para sua assertiva, a autora destaca
como caracteristicas: sua origem extraparlamentar, estrutura interna baseada nos nicleos de base e integracdo
com as dire¢Oes partidarias, priorizacdo dos lagos com 0s movimentos sociais, tendo como proposta
ideoldgica a inclusdo dos setores marginalizados na arena politica e a existéncia de uma dindmica de
participacdo partidaria para além dos momentos eleitorais. Cf. Meneguello (1989: 36).
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redemocratizacédo, sobretudo ligados ao novo movimento sindical e movimentos
populares vinculados a organizacdes de base da Igreja Catdlica, além de contar
com a migracao de agrupamentos da esquerda que sobreviveram a ditadura militar
e de parte da intelectualidade localizada principalmente em Sao Paulo, a partir do
CEBRAP, CEDEC, USP e UNICAMP (Keck, 1992; Meneguello, 1989). Ao longo de
suas trés décadas de existéncia, constitui-se como a mais bem sucedida
experiéncia de partido de esquerda na América Latina, sobretudo no que se refere a
ocupacdo de espacos institucionais, partindo de gestdes locais nas principais
cidades do pais ao longo das décadas de 1980 e 1990 até a chegada a Presidéncia
da Republica em 2003.

Um dos tracos que marcard a identidade petista serda a defesa da
experimentacdo em torno da adocdo de mecanismos de participacdo popular; ou
seja, a onda democratizante da década de 1970, que gerou movimentos mais
autbnomos e marcados pela defesa de uma democracia ativa, também o faz no que
tange a constituicAo de novos agentes na arena da competicdo eleitoral, em

especial sobre o PT.

Pogrebinschi (2012a) apontard como esse tema estara presente desde 0s
primeiros documentos partidarios, como o manifesto de fundacdo do Partido em
1980, até declaracbes mais recentes proferidas tanto ao longo dos trés mandatos
petistas na Presidéncia da Republica. Samuels (2004), com base em dados da
pesquisa ISEB de 2002, indicara como tracos da identidade petista a condenacao
de préticas clientelistas e a crenca na participagdo politica como fundamental para a
mudanca da sociedade, ou seja, mesmo 20 anos apdés o inicio da redemocratizacao,
permanece presente a convergéncia entre a identidade petista e o contorno

participativo do novo ciclo associativo brasileiro.

Dados relacionados ao Or¢camento Participativo também reforcam o quadro
acima exposto, em especial pelo fato da decisdo de criad-lo ser exclusivamente do
principal ator politico local, o prefeito das cidades, ou seja, esta intrinsecamente
ligado as opcdes da arena politica. A primeira experiéncia foi criada na
administracao petista de Porto Alegre, aos fins da década de 1980, e até 1997, a
grande maioria dessas experiéncias estava vinculada a administracoes do Partido
dos Trabalhadores. Nos anos seguintes, h4d um processo de diversificacao,

atingindo inclusive gestdes comandadas por partidos de centro. Portanto, o impulso
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inicial desse mecanismo e sua consolida¢cdo como instrumento, aliado a construgéo
de uma cultura democratica no pais, esteve fortemente ligado ao PT (Avritzer,
2010).

Vale ressaltar também como ocorreram processos semelhantes ao brasileiro
em outras experiéncias latino-americanas. Sobretudo a partir do final da década de
1990, com a eleicdo de Hugo Chéavez na Venezuela, a América Latina vivenciou
uma convergéncia entre a chegada da esquerda ao poder, NOVOS pProcessos
constitucionais e a emergéncia de instituicbes participativas. Mesmo que nessa
tradicdo mais recente haja como marca diferenciadora a emergéncia de novos
processos constituintes a partir da chegada da esquerda ao poder, exemplos de
Bolivia, Equador e Venezuela, as variaveis em questdo presentes nos paises
vizinhos uma década depois sdo semelhantes a dinAmica da trajetdria brasileira:
forte processo associativo, avango da esquerda na institucionalidade, reforma
constitucional e ampliagéo de instituicdes participativas (Pogrebinschi, 2013a).

Tais caracteristicas reforcam a compreenséo do PT como instrumento politico
em torno do qual se articulou a agenda das inovacfes democraticas no Brasil. Os
dois vetores propostos aqui para compreensdo do fen6meno, materializacdo de
instrumentos previstos na Constituicdo de 1988 e inventividade em torno de novos
mecanismos de participacdo conjugaram-se com atores presentes na arena da
competicdo politica a fim de serem concretizados. Nesse processo, um elemento
importante foi o avanco do PT na arena eleitoral. Por isso, essa agenda se
materializou, sobretudo, no nivel local, ao longo da década de 1990, com a forte
expansdo dos conselhos ligados a algumas tematicas de politicas publicas e a
criacdo do orcamento participativo (Avritzer, 2009; Abers, 2000; Baiochi, 2003).
Ademais, sua ampliacdo em escala nacional foi impulsionada a partir de 2003, com

a vitoria de Luis Inacio “Lula” da Silva para a Presidéncia da Republica.

5. O novo impulso nacional.

A chegada do Partido dos Trabalhadores a Presidéncia da Republica pode
ser, e tem sido, objeto de anélise sob diversas matizes, em especial devido a sua
importancia historica. Para além de significar a inédita chegada de um partido

forjado a partir do processo de mobilizacdo social externa a arena politica ao posto
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mais alto da institucionalidade nacional, seu principal simbolo é a consolida¢gédo da
democracia brasileira. Era a primeira vez, desde a redemocratizagdo, que um
presidente eleito pelo voto popular passava o cargo a outro escolhido pelo mesmo

processo.

N&do cabe aqui uma investigacdo da totalidade dessas analises e
significados, positivos ou negativos, da experiéncia brasileira de chegada de uma
frente de esquerda a Presidéncia. O ponto que interessa € como esse fendmeno
gerou um novo impulso no processo de experimentacdo democratica no pais,

porém ampliada na escala nacional.

Ao longo da década de 1990, a disputa em torno do experimentalismo
democratico no pais esteve, sobretudo, associada ao nivel local. Como se apontou
aqui, tal periodo € marcado pela hegemonia do neoliberalismo e sua agenda de
retracdo do papel do Estado na economia. De forma concomitante, conviveu-se
com um processo de experimentacdo democratica, em especial no nivel local,
impulsionada pela criacdo do orcamento participativo e pela regulamentacdo de
dispositivos constitucionais. Nesse contexto, a efervescéncia da participacao local
nao encontrou respaldo ou autores decididos a incorporar a agenda das inovagoes
democraticas em experiéncias nacionais de ampliacdo da participacdo da
sociedade. A exposicdo de Avritzer (2012b) sobre o tema é precisa:

Nao existem duvidas de que nos 15 primeiros anos de vigéncia do texto
constitucional foi estabelecida uma divisdo de trabalho através da qual a
representagdo prevaleceu no ambito do governo federal, ao passo que a
participacdo se fortaleceu localmente pela via dos orgamentos participativos e
da participagédo nos conselhos. Essa diviséo de trabalho informal terminou com
a chegada do PT a Presidéncia da Republica e a enorme ampliacdo das
conferéncias nacionais. (Avritzer, 2012b: 21).

A chegada do PT ao Executivo federal e a expansdo de inovagoes
democraticas podem ser lidas como consequéncia de tendéncia partidaria a investir
na adocdo de instrumentos de participacdo direta do cidaddo na politica. E a
materializacdo da trajetoria de experimentacdo que marca o contexto de formacao

do PT, agregado ao desafio de constituir-se nacionalmente.

No entanto, € fundamental ressaltar estudos que indicam que o PT néo
passou imune a ampliacdo de sua participacdo institucional. Como aponta Ribeiro

(2009), ao indicar que o partido se tornou mais proximo do Estado e com vinculos
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mais frouxos com a sociedade, comparando sua conjuntura com aquela identidade
enquanto partido de massas da sua formacgao (Meneguello, 1989). Nessa assertiva,
Ribeiro (2009: 213-214) apoia-se, sobretudo, em questdes ligadas ao financiamento
partidario e ao processo de fortalecimento de um padrdo de profissionalizacao

politica apoiada quase que exclusivamente em esferas e recursos estatais.

Nessa chave, abrem-se as possibilidades de investigar se o impulso
nacionalizante, dado a partir de 2003, converge ou se distancia do modo petista de
governar, que marcou as primeiras gestdes petistas e possui a participacdo como
elemento central, como propde Samuels (2009). A conclusdo do autor é que a
chegada do PT frustrou o horizonte de expectativas colocado nesse tema, em
especial ao nao indicar para a construcdo da experiéncia do orcamento participativo

no nivel nacional.

Apesar da importancia de tais questdes, o ponto central nesta dissertagéo
ndo é a analise do impacto do Estado na trajetoria petista nem um estudo sobre a
guestdo partidaria em si. A op¢ao aqui € somente indicar o papel do partido na
criacdo de instituicdes participativas, sendo seu foco central a potencialidade dessas
inovagbes no aprofundamento da democracia brasileira. Por isso, mesmo
reconhecendo a importancia das leituras acerca da relacdo entre PT e Estado e
certos limites ao quadro que compunha o horizonte de expectativas da sua chegada
a Presidéncia, o objetivo sera a andlise do potencial das inovacdes que foram

criadas, independentemente de serem ou nao as almejadas.

Trés grupos de mecanismos destacam-se neste novo impulso participativo
brasileiro com contornos nacionais. Em primeiro lugar, a criagcdo de instrumentos
mais transparentes de dialogo com a sociedade. Nesse sentido, destacam-se a
potencializacdo das ouvidorias, sendo criadas 84 nos trés primeiros anos de
mandato, a utilizacdo de audiéncias publicas na conducédo de ac6es do governo e a
criacdo de mesas permanentes de negociacao para dialogar com a sociedade civil
(Souza, 2008; Lambertucci, 2010).

Em segundo lugar, presenciou-se um forte impulso na constituicdo e
empoderamento de conselhos nacionais de politicas publicas com participacdo
compartilhada entre Estado e sociedade civil na execucéo, gestédo e consulta acerca

das politicas.
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Nesse aspecto, o governo petista ficou marcado, primeiramente, pela
ampliacdo no numero de conselhos. De acordo com dados oficiais,* o Brasil
possuia, até 2010, 39 conselhos nacionais, sendo 19 destes criados nos dois
mandatos petistas no Executivo federal. Além disso, a literatura no tema aponta que
ha um processo de fortalecimento desses foruns, exemplificados na maior
participagdo dos ministros nas suas reunides, na revisdo de regras para a
participacdo da sociedade civil e na ampliacdo da sua previsdo orcamentaria
(Avritzer, 2010; Cunha, 2010).

Por fim, a principal inovagéo trazida neste contexto foram as conferéncias
nacionais de politicas publicas. A literatura sobre o tema é consensual nesse
reconhecimento em torno das CNPPs. Para Avritzer (2012: 7), “a realizagdo de um
conjunto de conferéncias [...] constituiu uma marca registrada do governo Lula”.
Pogrebinschi (2012a: 2) indica que “dos diversos mecanismos participativos
adotados ao longo dos dois mandatos de Lula, as conferéncias nacionais de
politicas publicas (comumente denominadas apenas como ‘conferéncias
nacionais’) sdo certamente as de maior amplitude”. O desafio colocado, ao qual
essa dissertacdo tenta contribuir com respostas, esta no campo da potencialidade
democratica/efetividade desse mecanismo, visto que é inegavel que elas
constituem a principal aposta na questédo participativa operada pelo PT no nivel
nacional, tendo dois argumentos tradicionalmente associados a assertiva dessa

centralidade.®

Em primeiro lugar, sua ocorréncia foi fortemente expandida a partir de 2003.
As duas gestBes Lula foram responsaveis por realizar 73% das Conferéncias ao

longo do periodo pds-constituinte, com a média de 7,9 edi¢cdes por ano.

Em segundo, sua ampla capacidade de mobilizacdo. Por se constituir como
mecanismo nacional de participacdo, em geral antecedida de etapas estaduais,
regionais e municipais, as conferéncias possuem carater mobilizador mais amplo
gue outros experimentos. Avritzer (2009) aponta que, até 2004, mais de 300 mil

pessoas participaram da experiéncia do orgcamento participativo no Brasil e 400 mil

* Cf. http://www.secretariageral.gov.br/noticias/Publi/quia-conselhos-nacionais-2013.

> A caracterizacdo e conceituacdo das CNPPs serdo feitas de forma mais detalhada no capitulo final da
dissertacdo; resta aqui somente apontar, de forma breve, sua centralidade no conjunta das politicas participativas
do governo Lula.
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dos espacos de conselho de salde e assisténcias social. Dados oficiais® indicam
gue as Conferéncias, somente no periodo de 2003-2010, reuniram
aproximadamente cinco milhdes de brasileiros. Ou seja, ampliou-se
exponencialmente a capacidade de a populacao se fazer presente em experiéncias

participativas.

A opcao desta dissertacdo € indicar que o contexto da redemocratizacdo
caminhou em conjunto com a adocdo de novos contornos da relacdo Estado e
sociedade, sendo que, nesse contexto, ao contrario dos periodos anteriores, a
participacdo politica da sociedade tornou-se mais forte, a partir da estabilizagdo da
competicao eleitoral, do enfraquecimento das estruturas corporativas e da criacao
de inovacdes democraticas. As conferéncias nacionais sao a mais nova face dessa
trajetéria. Tais instrumentos tém como fundamento, ou origem, a perspectiva de
aprofundar os contornos democraticos do regime politico brasileiro. A proposta aqui
€ investigar se tal potencial pode ser confirmado.

A guisa de conclus&o, o trabalho prosseguira com duas escolhas. A primeira
sera a definicdo das conferéncias nacionais de politicas publicas como objeto de
analise; a segunda é a busca por demonstrar sua capacidade de aprofundar a
democracia brasileira, tornando-a mais responsiva e mais permeével as demandas
e ao didlogo com a sociedade. Tal tarefa sera realizada empiricamente a partir da
analise do impacto dessa inovacdo na producdo legislativa do parlamento

brasileiro.

® As informacdes sdo da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, e encontram-se disponiveis em:
http://www.secretariageral.gov.br/noticias/ultimas_noticias/2012/01/10-01-2012-conferencias-mobilizaram-2-

milhoes-de-pessoas-em-2011.
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Capitulo Il : Um dialogo entre democracia e ampliacao da

participacdo na teoria democratica
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1. Introducéo

O capitulo inicial desta dissertagcdo buscou cumprir 0s seguintes objetivos:
retomar criticamente a literatura acerca da relacdo entre Estado e sociedade no
Brasil ao longo do periodo republicano; apresentar caso brasileiro no que tange a
criacdo de instituicbes participativas a partir do processo de redemocratizacao
consagrado com a Constituicdo Federal de 1988; demonstrar o avanco, no nivel
nacional, dessa agenda a partir de 2003 e, por fim, concluir com a defesa da tomada
das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (CNPPs) como principal
experimento dessa agenda participativa e a necessidade de investigar seu potencial

em aprofundar a democracia brasileira.

Este segundo capitulo consistira em discutir a literatura sobre teoria
democréatica com intuito de construir suporte teérico para a compreensao das
possibilidades abertas a partir da criacdo de instituicdes participativas no seio das

democracias contemporaneas.

A hipotese deste trabalho € compreender as inovagBes democraticas com
escopo participativo e deliberativo como mecanismos de aprofundamento das
democracias, tornando suas instituicbes mais responsivas e permedveis as
demandas da sociedade. O objetivo principal € demonstra-la a partir da analise da
experiéncia brasileira das conferéncias nacionais de politicas publicas. Para tanto, o
primeiro passo serd a definicdo do conceito de democracia adotado nesta
dissertacdo e a possibilidade de articula-lo com uma concep¢do ampliada de
participacdo, baseado na importancia de inovacfes participativas e deliberativas

para além de uma concepcéao centrada em momentos eleitorais.

O ponto de partida do percurso tedrico sera a definicdo elitista de
democracia a partir do economista austriaco Joseph Schumpeter. Posteriormente
serdo analisados outros autores herdeiros dessa tradicdo. O objetivo central é
identificar as principais caracteristicas dessa definicAo e demonstrar como seus
tracos elitistas mantiveram longe a possibilidade de conjuga-lo com uma concepc¢ao
de participacédo politica que nao esteja restrita aos momentos eleitorais. A seguir,
serdo abordados autores que, mesmo mantendo-se adeptos de definices
minimalistas de democracia, propuseram-se a adotar novos elementos na teoria

democratica, a partir, sobretudo, da compreensao da democracia como método de
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agregacdo das preferéncias em que seu fundamento principal € a responsividade
entre demandas dos cidaddos e a dindmica democratica. Dessa inovagéo, sera

tomado o conceito de democracia adotado nesta dissertacao.

Em seguida, o trabalho prosseguird com a discussdo da possibilidade de
articular tal conceito de democracia com uma concepc¢ao ampliada de participacao,
baseada em experimentos de participacao e deliberagédo, tendo como pano de fundo
o didlogo com as tradi¢cdes participativas e deliberativas. Em sintese, sera definido
um conceito minimalista de democracia baseado nas preferéncias dos cidadaos e a
possibilidade de articula-lo com uma nocdo ampliada de participacdo para além dos
momentos eleitorais, com vistas a pluralizar o processo de agregagcdo de
preferéncias, tornando as instituicbes mais responsivas e aprofundando sua

dinAmica democratica.

A conversa com as diferentes vertentes da teoria da democracia, em torno do
tema da ampliacdo da participacdo, tera como objetivo indaga-las acerca da
possibilidade de compreender instituicbes participativas, no caso as Conferéncias
Nacionais de Politicas Publicas, como instrumentos capazes de aprofundar a
democracia no Brasil. Para isso, a conclusdo deste capitulo apresentard um modelo
de andlise das CNPPs baseado em trés eixos: a) sua constituicAo como mecanismo
nacional de participacdo e deliberacdo; b) sua efetividade; e c) seu carater plural.
Em sintese, para comprovacao da hipétese proposta, pretende-se investigar, a partir
desse modelo, se as conferéncias constituem-se como mecanismo capaz de
ampliar, em escala nacional, a participacdo e a deliberacdo, se possuem efetividade
na perspectiva de impactar no funcionamento das instituicdes representativas e se
mantém contornos plurais no sentido de permitir a participacdo da diversidade

politica e social da dinamica democratica brasileira.

N&o se entende o caminho e opc¢les tedricas tomadas neste trabalho como
exclusivas a comprovacdo da hipotese. E possivel analisar experimentos de
participacdo direta na politica sobre diversos outros enfoques, por exemplo, a partir
dos seus resultados na educacgdo politica dos individuos (Pateman, 1970), como
exemplos da emergéncia e constituicdo de novos conceitos de representacao
(Gurza Lavalle, 2006; Avritzer, 2007; Saward, 2008; Peruzzotti, 2008; Urbinatti,
2008; Mansbridge, 2003), ou sob a luz de pressupostos da teoria deliberativa

(Lavalle e Vera, 2012; Cunha, 2012; Pogrebinschi, 2013b; Souza, 2012).
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A opcédo pelo dialogo entre o conceito minimalista de democracia e uma
concepgao ampliada de participacdo, desafio proposto e experimentado por
Pogrebinschi e Samuels (2014), deve-se ao propdsito de fortalecer estudos
académicos empiricos com foco em instituicdes participativas e a possibilidade de

combina-las em escala nacional com as democracias contemporaneas.

A literatura critica ao conceito minimalista de democracia, seja via modelos
participativos (Pateman, 1970; MacPherson, 1978; Barber, 2003 [1984]; Avritzer e
Santos, 2002) ou modelos deliberativos (Cohen, 1989; Gutmann, 1996; Bohman,
1996; Dryzek, 2000), tem como marca a oposi¢ao entre participacao/representacao
ou deliberacdo/agregacéo. O resultado dessa construcdo antagonica, resgatado por
Pogrebinschi e Samuels (2014), € que a andlise de instrumentos participativos se
manteve ausente do mainstream dos estudos empiricos de ciéncia politica. Mais do
que isso, sua andlise teorica e sua experimentacdo politica mantiveram-se limitadas
a experiéncias locais (Fung e Wright, 2003; Fung, 2004; Santos, 2002; Baiochi,
2003; Avritzer, 2009). Demonstrar a possibilidade de se combinar mecanismos de
participacdo e deliberacdo com as instituicbes politicas consagradas nas
democracias contemporaneas pode resultar em maior centralidade para as analises

académicas e para a experimentacao politica desses instrumentos.

2. A primeira geracdo da democracia minimalista: a

democracia das elites.

7

O economista austriaco Joseph Schumpeter é considerado o fundador da
tradicdo da teoria democratica elitista. Sua obra seminal, onde apresenta sua teoria,
€ Capitalismo, Socialismo e Democracia, escrita em 1942. Antes de entrarmos na

apresentacao da obra, € valido compreender o contexto na qual esta inserida.

A teoria elitista de democracia pode ser compreendida como resultado dos
acontecimentos que marcaram o inicio do século XX. As duas guerras, o0
crescimento dos partidos de massas, a ampliacdo do sufragio universal, a chegada
do nazismo ao poder e o surgimento e consolidacdo do bloco comunista, a partir da
revolugdo russa, resultaram em respostas teoricas acerca do que poderia ser

entendido como democracia no seio das sociedades liberais.
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Luis Felipe Miguel (2002) aponta como as teorias predecessoras irdo se
encontrar com a construgdo tedrica da democracia Schumpeteriana. As bases
filosoficas estariam na defesa da naturalizacdo da desigualdade em resposta as
demandas igualitarias oriundas da organizacdo das massas como caracteristicas do
mundo contemporaneo organizado por Nietzsche e Ortega y Gasset. Como
fundamentacdo sociolégica, Miguel (2002) aponta a teoria das elites formulada,
sobretudo, por trés autores: Vilfredo Pareto, Gaetano Mosca e Robert Mitchels. O
cerne do pensamento dos autores € a irracionalidade das massas, a naturalizacao
das elites e, como consequéncia, a impossibilidade do horizonte democrético
enquanto autogoverno. Uma segunda associagdo comum encontrada na literatura é
estabelecida entre o pensamento schumpeteriano e a sociologia Weberiana, a partir
da pressuposicdo do conflito entre soberania e a complexidade do estado moderno
(Avrizter, 1996).

Seymour Martin Lipset, em sua introducéo a obra Political Parties de Mitchels,
expressa de forma precisa o que estava em questdo e 0 que estava por vir naquele

contexto:

Democracy in the sense of a system of decision-making in which all members
or citizens play an active role in the continuous process is inherently impossible.
Organization elites in general do not have long-term tenure in office. Mitchels
clearly demonstrated the technical impossibility of terminating the structural
division between rulers and ruled within complex society. Political and
organizational elites have special group interests which are somewhat at
variance with those of people they represent. But even if we accept all of these
points as valid, they do not mean that democracy is impossible, rather they
suggest the need for more realistic understanding of the democratic potential in
a complex society. (Lipset, 1966 apud Saward, 2003).

Nas palavras de Miguel (2002: 498), “os elitistas miraram no socialismo, mas
acabaram acertando também a democracia, denunciando como iluséria qualquer
forma de governo da maioria”. A forma mais realista prevista, e defendida, no
prefacio de Lipset, e que significaria o encontro entre o elitismo e a teoria

democratica, seria organizada nos escritos de Schumpeter.

O primeiro passo de Schumpeter (1982 [1942]) serd contestar o que ele

agrupa em torno do conceito de “doutrina classica de democracia”. Nesse campo, 0
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autor agrupara autores dispares, como os utilitaristas Jeremy Bentham e Stuart Mill,

e o filésofo iluminista Jean Jacques Rousseau.’ A “doutrina classica” seria:

O arranjo institucional para se chegar a decisfes politicas que realiza 0 bem
comum fazendo o proprio povo decidir as questbes através da eleicao de
individuos que devem reunir-se para realizar a vontade desse povo
(Schumpeter, 1984 [1942]: 313).

O primeiro elemento combatido por Schumpeter ser4d o conceito de bem
comum. Para o autor, ndo haveria algo que seja possivel conceber como um bem
comum capaz de ser determinado racionalmente. As pessoas poderiam desejar
coisas diferentes de bem comum, ou o bem comum poderia significar desejos
diferentes a partir da diversidade das pessoas e grupos societais. Mesmo que
havendo, as pessoas poderiam discordar de como aplica-lo, quais métodos ou
caminhos perseguir para atingir os objetivos da sociedade. Isso, portanto, seria
suficiente para “transformar em pd” os pilares da doutrina classica (Schumpeter,
1984 [1942]: 316).

Eis sua nova definicdo de democracia: “O método democratico € aquele
acordo institucional para se chegar a decisfes politicas em que os individuos
adquirem o poder de decisédo através da luta competitiva pelos votos da populagao”
(Schumpeter, 1984 [1942]: 336). Para os fins deste trabalho e sua futura
comparacao com seguidores da tradicdo minimalista, o conceito schumpeteriano
sera sintetizado a partir de duas caracteristicas: a) democracia como método
eleitoral no qual a participacdo politica se limita as eleicbes com fins de selecionar
elites politicas; e b) democracia concebida sem nenhum mecanismo de

responsividade entre cidadaos e governos.

Na definicdo schumpeteriana, a democracia perde seu valor normativo
intrinseco que o autor associava a “doutrina classica”. Assim, a participacdo do povo
na politica ndo encerra nenhum valor em si mesmo. A democracia passa a englobar
somente 0S mecanismos institucionais por meio dos quais se selecionam as

liderancas politicas.

E nesse ponto que o autor ird relacionar sua definicio com o conceito de

representacdo eleitoral. Ao limitar o conceito de democracia a um mecanismo

7 . .. ~ TR . .
Carole Pateman, em sua defesa de uma teoria da participagao, iniciara sua obra desconstruindo o conceito de
“doutrina classica de democracia” elaborada por Schumpeter, acusando-o de distorcer o pensamento dos
autores a fim de aproxima-los para melhor construir sua refutagdo argumentativa. Cf. Pateman (1970).
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responsavel por permitir as liderangcas politicas a competicdo pelo apoio da
sociedade, funde-se o conceito de democracia com método eleitoral como Unico
mecanismo viavel de representacao politica. As eleicbes seriam o Unico mecanismo
capaz de permitir a competicdo pelo voto livre em larga escala e por legitimar

politicamente os representantes da sociedade.

Para o autor, a competicdo politica e seu processo de formacao de liderancas
seriam similares a constituicdo da lideranca empresarial. Nesse sentido, assim como
cabe ao empresario “reformar ou revolucionar o padrédo de producédo explorando
uma invengao ou, mais geralmente, uma possibilidade ainda ndo tentada de produzir
nova mercadoria” (Schumpeter, 1984 [1942]: 173), torna-se lideranca politica

agueles capazes de inovar nessa area, e, com isso, agregar o apoio das massas.

A esfera politica schumpeteriana se constituiria exclusivamente da batalha
entre elites politicas que atingiriam legitimidade a partir da sua capacidade de
constituir maiorias em processos democraticos. Politicos sdo concebidos como
empresarios que ofertam politicas as massas, assim como os ultimos o fazem com

as mercadorias na area econdémica.

Nessa definicdo, estaria também a diferenca para o autor entre democracia e
regimes autoritarios. No primeiro, as liderancas politicas sédo propostas, escolhidas e
removidas a partir da competicdo politica; no ultimo, as liderangas politicas séo
impostas. Tratar de democracia €, portanto, tratar sobre o exercicio da lideranca e
seu método de legitimacdo via eleicBes. Aqui estd o primeiro pilar da construcdo
elitista schumpeteriana, a democracia é resumida ao conjunto de mecanismos

eleitorais capazes de permitir ao povo participar da escolha das elites governantes.

Dado que a democracia consiste na competicdo de elites pelo voto, por
consequéncia, nesse conceito estd contida alguma espécie de participacdo dos

cidadéos via eleicbes. Como ela se daria? Nas palavras do autor:

Numa democracia, como ja disse, a funcdo primaria do voto do eleitor é
produzir o governo. Isso pode significar a eleicdo de um conjunto completo de
funcionérios. Em geral, entretanto, essa pratica € um aspecto do governo local
e serd negligenciada daqui por diante. Considerando apenas 0 governo
nacional, podemos dizer que a producdo do governo significa, na pratica,
decidir quem seré a pessoa na lideranca. (Schumpeter, 1984 [1942]: 341).
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A funcéo basica do eleitorado seria, portanto, a producdo do governo. Nao
cabe ao eleitorado nenhum mecanismo de controle sobre a acdo dos seus lideres

para além de recusar-se a coloca-los no poder, ou reelegé-los.

Schumpeter afasta qualquer mecanismo de dialogo entre o eleitorado e suas
liderangas politicas. As eleicdes ndo servem para aferir demandas dos cidadéos,
muito menos como mecanismo de dialogo e reconhecimento de preferéncias da
populacdo. Schumpeter concede as elei¢cdes e ao povo irrisorio papel de legitimar ou
revogar o papel das liderancas politicas. Em mais um trecho, Schumpeter é

categorico quanto a esse ponto:

Os eleitores de fora do parlamento devem respeitar a divisdo de trabalho entre
eles e os politicos que elegem. Entre as eleicdes, ndo devem retirar sua
confianca muito facilmente e devem entender que, uma vez que elegeram um
individuo, a acéo politica é tarefa deste e nédo deles. Isso significa que devem
evitar instrui-lo sobre o que eles devem fazer (Schumpeter, 1984 [1942]: 367).

A incapacidade dos cidaddos em participar ou contribuir politicamente esta
relacionada com a construcdo schumpeteriana acerca da racionalidade humana.
Sua reflex@o sobre o tema inicia-se com a assertiva de que o homem pode produzir
uma acao racionalizadora, com motivos, interesses e desejos compreensiveis diante
de realidades simples, como, por exemplo, sua acdo no mercado, seja como
consumidor ou produtor, ou em acdes de sua vida diaria. Esse atributo seria reflexo
da capacidade humana de, a partir da repeticdo das experiéncias simplificadoras em
questdo, possuir condi¢cdes de diferir entre efeitos favoraveis ou desfavoraveis de

suas acoes.

No entanto, o afastamento “de preocupagdes privadas da familia e do
escritorio, para aquelas regides dos negocios nacionais e internacionais que nao tém
qualquer vinculo direto e inequivoco com preocupagdes e desejos dos individuos”
(Schumpeter, 1984 [1942]: 326), nos afastariam a capacidade racionalizadora de

agir. E, no ambito dessas questdes, estaria a arena politica.

Por isso, na tradi¢do elitista organizada via Schumpeter, o cidad&o tipico seria
rebaixado do ponto de vista mental assim que entra no campo politico, tornando-se
seres primitivos. Como consequéncia, o cidadao na politica tenderia a ser facilmente
dominado por agdes irracionais ou por interesses outros que ndo oS seus, 0S quais

constituem o que os autores da doutrina classica denominam de “bem comum” ou
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“vontade geral”. Ou seja, 0 que parte da literatura denominou de “bem publico” nada
mais seria do que dominacdo das massas por elites politicas capazes de influenciar
suas acdes e desejos. Nesse sentido, monta-se o segundo pilar do pensamento
elitista, isto é, a democracia concebida sem nenhum mecanismo de responsividade
entre cidaddos e governos, visto que o rebaixamento da racionalidade do ser
humano “comum” ao adentrar na arena politica ndo permite que ele contribua em

nada relevante as questdes de governo.

A juncdo desses dois pilares consiste em uma teoria democratica avessa a
participagéo do povo nas decisdes coletivas. O forte trago elitista nesse pensamento
consiste em que os assuntos publicos sdo de responsabilidade das elites politicas
legitimadas a partir da competicéo eleitoral. O povo ndo deve participar da politica e

nem dela deve esperar respostas a suas preferéncias e demandas.

A consolidacdo hegemoénica dessa tradicdo deve-se a sua capacidade de
influenciar e subsidiar os constructos tedricos de importantes estudiosos na teoria
democratica, assim como em estudos empiricos e em instrumentos de mensuracao
e definicdo de qualidade das democracias contemporaneas, agregando herdeiros
entre os mais influentes cientistas politicos contemporaneos. Analisar alguns deles

sera a parte seguinte deste capitulo.

3. A heranca elitista nos estudos sobre democracia.

Ampla gama de autores, em é&reas diversas dos estudos sobre democracia,
irA apoiar suas formulacfes nos dois pilares do pensamento schumpeteriano, isto €,
a) democracia como método eleitoral no qual a participacdo se limita as eleices
com fins de selecionar elites politicas; e b) democracia concebida sem nenhum
mecanismo de responsividade entre cidaddos e governos. A selecao dos autores a
serem expostos foi baseada na importancia de suas contribuicées e na diversidade

de escolas tedricas a que estdo vinculados.
A) Democracia como método eleitoral para selecéo de elites.

A concepcao de democracia restrita exclusivamente as eleicdes pode ser
concebida como um dos principais elementos da doutrina elitista em estudos

posteriores sobre democracia.
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Antony Downs, considerado um dos fundadores da teoria da escolha racional,
serd um dos primeiros tedricos a utilizar o constructo elitista. Apesar de o autor
inovar, quando comparado a Schumpeter, ao reconhecer a racionalidade da acgéo
humana no que tange a politicas, suas conclusdes advindas dessa novidade néao se

diferenciaram no que tange ao funcionamento e a concep¢do da dinamica

democratica.

Para o autor, “o objetivo central das eleicbes numa democracia € selecionar
um governo” (Downs, 1999 [1957]: 20). Downs, portanto, reafirma democracia como
o momento eleitoral de escolha de elites dirigentes. Na sua concepcdo de
racionalidade, o homem age a partir de fins egoistas, ou seja, sua participacao
politica fica restrita a satisfacdo dos seus interesses imediatos. Por outro lado, as
elites governantes teriam como acdo a necessidade de permanecer nos governos e,

para isso, formulariam suas politicas.

Nessa perspectiva, porque 0s sujeitos néo participariam com afinco da
politica, mesmo considerando os marcos de sua racionalidade egoista? Para o
autor, esse quadro seria possivel somente em cenarios de alto grau de informacéo
dos eleitores. E esse ndo seria 0 quadro da sociedade atual, baseada em
democracia de larga escala, em que o custo de ser bem informado é alto e o
resultado da participacdo individual do eleitor € baixo. O cidadao participaria com
afinco caso tivesse certeza de que tal acdo renderia beneficios aos seus interesses,
como se vive em democracias de larga escala nas quais um voto, tomado como
Unica forma de participacdo concebida no regime democréatico, tem diminuto
impacto, o eleitor terA como caracteristica a apatia politica, abrindo espaco para que
essa arena seja dominada somente pelas elites. Em sintese, apesar de refinar o
constructo elitista a partir da ideia de racionalidade, a consequéncia Downsiana € a
reproducdo da primeira caracteristica do pensamento schumpeteriano, em que a

democracia é baseada nas eleicbes como mecanismo de escolha de elites

governantes.

Um segundo autor a dar continuidade ao primeiro pilar do pensamento elitista
sera Giovani Sartori. A principio, vale ressaltar que Sartori (1994), escrevendo
quatro décadas depois de Schumpeter, aponta para outros adversarios. Seu ponto

permanente de didlogo sdo os autores que, a partir de 1960 e 1970, buscaram
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retomar horizontes participativos na teoria democratica. Ndo a toa, ha um capitulo

inteiro dedicado a discussao com essa tradi¢ao.

Para o autor, as democracias contemporaneas seriam baseadas em a) poder
limitado da maioria; b) procedimentos eleitorais; e c) a transmissdo do poder dos
representantes. Democracia seria o poder do povo, via eleicbes e escolha de
representantes, que atuariam sobre o préprio povo. Nessa descricdo, permanece
evidente a identidade de democracia como método eleitoral exclusivo caracteristico

do pensamento elitista.

Uma das inovacgdes importantes do pensamento do autor € incluir um
horizonte normativo as democracias contemporaneas, ou seja, haveria um dever-ser
almejado para os regimes da atualidade. No entanto, assim com em Downs no que
tange a racionalidade, a novidade proposta pelo autor ndo serd suficiente para
afasta-lo das concepgbes elitistas de democracia, visto que seu “projeto”
democratico se limita a constituicdo de poliarquias seletivas. Em outras palavras, o
desafio dos sistemas politicos atuais ndo se encontra no campo da ampliacdo da
participacdo, mas “sim na sua capacidade de selecionar elites mais preparadas para

0s governos” (Sartori, 1994: 224).

Um traco importante do pensamento de Sartori sera sua refutacéo explicita de
instrumentos de participacédo que ele agrupa em torno dos conceitos de democracia
de referendo e democracia participativa. O autor afirma, ao se referir a tais modelos:
“as vozes que se fazem ouvir acima e além das eleicbes sdo as vozes da elite ou
das minorias” (Sartori, 1994: 127). Em outras palavras, nenhum mecanismo de
participacdo, para além das elei¢cdes, pode servir ao funcionamento democrético,

pelo contrario, sua utilizacdo pode acarretar riscos a democracia.

Outro campo de estudos marcado pela definicdo de democracia limitada de
forma exclusiva a eleicdes como mecanismo de escolha de elites politicas sera dos
autores vinculados a éarea de transigbes da democracia; por exemplo, Seymour

Lipset (1963) define democracia da seguinte forma:

Democracy in a complex society may be defined as a political system which
supplies regular constitutional opportunities for changing the governing, and a
social mechanism which permits the largest possible part of the population to
influence major decisions by choosing among contenders for political office”
(Lipset, 1963: 45).
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A definicdo do autor, na qual ele préprio reivindica a herangca de Schumpeter
e Max Weber (Lipset, 1963: 45), tem como fundamento a no¢cdo de democracia a
partir da possibilidade dos cidaddos escolherem as elites que irdo governar e decidir
sobre politicas, sendo as instituicdes eleitorais os mecanismos apropriados para a
escolha. Em nada contam preferéncias, interesses ou demandas dos cidad&aos.
Quem deve arbitrar sobre isso sdo as elites escolhidas eleitoralmente.

No mesmo campo de analise de Lipset, € possivel encontrar outras definicbes
em que a democracia se resume a selecdo de elites governantes via elei¢cdes; por
exemplo, Przeworski et. al. (2000: 15) “thus ‘democracy’, for us, is a regime in wich
those who govern are selected through contested elections”, e Huntington (1993:
16): “o procedimento central da democracia € a selecdo de lideres, através de

eleicdes competitivas, pelo povo que governam”.

E necessario reconhecer a necessidade de um recorte minimalista para a
realizacdo dos estudos empiricos propostos, sobretudo pela escola da transicdo de
regimes. No entanto, para além dos contornos minimalistas, os autores mantém
tracos em que a democracia serve somente a escolha de elites. As evidéncias acima
indicam que a formulacdo democratica elitista se constituiu como only game in town

na ciéncia politica produzida nas ultimas décadas.
B) Democracia ausente de responsividade entre cidadaos e governo.

O segundo pilar definido nesta dissertacdo para apresentar o pensamento
elitista de democracia também estara presente em boa parte dos autores elencados
acima. A auséncia de responsividade consiste na definicdo de que os cidaddos nao
possuem nenhuma responsabilidade na definicdo das politicas, ou seja, a
participacdo eleitoral serve somente para selecionar elites e ndo para apresentacéo

de demandas, preferéncias ou opinides acerca das politicas.

Downs serd categorico ao afirmar a auséncia de responsividade como
consequéncia da racionalidade egoista dos cidaddos que estrutura sua construcao
tedrica: “sobre essa argumentacdo se assenta a hipétese fundamental de nosso
modelo: os partidos formulam politicas a fim de ganhar eleicbes e ndo ganham

eleicdes a fim de formular politicas” (Downs, 1999 [1957]: 50).

Em Sartori, essa posicdo ficara ainda mais evidente. Apesar de escrever

quatro décadas apdés Schumpeter, o autor ir4 retomar a ideia de rebaixamento da
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racionalidade dos cidaddos ao ingressarem na arena politica, sendo essa a
explicagdo da apatia e do desinteresse que marca a participacdo politica da
sociedade nas democracias contemporaneas. Para o cientista politico italiano, o
cidaddo, ao se afastar das suas reflexdes habituais e corriqueiras para incidir nas
questdes politicas gerais, estaria se distanciando do seu campo de interesses reais
e, por isso, ndo conseguiria intervir na seara politica (Sartori, 1994; 146-147).

Dessa formulacéo, Sartori apontara o papel das elei¢des “em termos sucintos,
as eleicbes ndo decidem sobre politicas concretas; estabelecem, ao invés, quem vai
decidir sobre elas” (Sartori, 1994: 152). E, ao apontar para a possibilidade da
ampliagdo da participagao, segue o autor: “uma democracia de plebiscito sogobraria
rapida e desastrosamente nos recifes da incompeténcia cognitiva’(Sartori, 1994
168). Sartori, portanto, mantém com forca a chave elitista de democracia, em que 0s
cidaddos servem somente a selecdo de elites que irdo governar e decidir sobre as

politicas.

Huntington (1993) também apresenta, mesmo que de forma mais sutil, essa
qguestdo. Para o autor, o elemento fundamental para o processo de democratizacao
€ 0 acordo e a negociacdo entre as elites politicas, ou seja, o trade-off entre
participacdo e moderacdo. Assim, a legitimidade dos regimes, a cultura democratica
ou a responsividade entre cidaddos e Estado possuem impacto residual na

estabilidade das democracias. O elemento central € o acordo entre as elites
dirigentes (Huntington, 1993: 165).

No entanto, essa compreensao limitada acerca da capacidade de os cidadaos
participarem politicamente e expressarem preferéncias acerca de politicas ndo tera
vida tdo longa na ciéncia politica como o pilar anterior. Parte importante dos estudos
sobre democracia passara a reconhecer como caracteristica da dinamica
democratica certa identidade entre governos e cidadaos, sobretudo a partir da ideia
de eleicbes como instrumento de agregacdo de preferéncias da sociedade. O
cientista politico Robert Dahl sera pioneiro nessa reformulacdo, e seus estudos

influenciardo formulag@es posteriores no campo da teoria democratica.
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4. Aintroducéo do conceito de responsividade e de

preferéncias na teoria democrética

O cientista politico americano Michael Saward (2003), ao comentar autores da
teoria minimalista de democracia, faz a seguinte assertiva sobre Robert Dahl: “Dahl
is also interesting because he both absorbs and extends the dominant
Schumpeterian narrative” (Saward, 2003:48). Avritzer (1996) apresenta ponto de
vista semelhante ao de Saward, a partir de pressupostos relacionados ao principio
da maximizacgao introduzido por Dahl em seu constructo tedrico. Assume-se, nesta

dissertacéo, posicéo similar a dos autores.

O ponto central de grande parte da obra de Dahl é pensar como construir uma
teoria da democracia capaz de agrupar um sentido normativo e um sentido
descritivo, ou como formular uma teoria em que estejam presentes valores
maximizadores da democracia e descricdo das experiéncias reais. Por isso, no
Prefacio a teoria democrética (Dahl, 1956), sdo definidos os valores maximizadores
a partir da soberania popular e da igualdade politica. Na Poliarquia (Dahl, 1997
[1971]), a caracteristica-chave da democracia passa a ser “a continua
responsividade do governo as preferéncias de seus cidadaos, considerados como
politicamente iguais” (Dahl, 1997 [1971]: 25).

Trés questdes definiriam seu conceito de responsividade: os cidaddos devem
ter oportunidades plenas (a) de formular suas preferéncias, (b) de expressar suas
preferéncias a seus concidaddos e ao governo através de acdo individual e da
coletiva e (c) de ter suas preferéncias igualmente consideradas na conduta do
governo, ou seja, consideradas sem discriminacdo, decorrente do conteddo ou da
fonte da preferéncia (Dahl, 1997 [1971]: 26).

Em outras palavras, o modelo de democracia proposto por Dahl tem como
fundamento a necessidade de os governos levarem em consideracdo as
preferéncias dos cidaddos na formulacdo das politicas. No entanto, ao mesmo
tempo em que a inclusdo do tema da responsividade € uma inovagdo na obra de

Dahl, o autor conservara tragos do pensamento elitista.

A principal continuidade em relacéo ao elitismo presente em Dahl esta em seu
conceito de Poliarquia. Para o autor, nenhum regime politico no mundo teria

condicbes de ser totalmente responsivo as preferéncias dos cidadaos; por isso, €
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criado o conceito de poliarquia para descricdo dos sistemas politicos existentes. A
questdo fundamental € que a expansdo das poliarquias, seja pelas condi¢cdes
elaboradas pelo autor, seja pelos eixos da contestacdo ou da participacdo, esta

resumida basicamente ao método eleitoral.

A partir disso, Dahl mantém a restricdo das eleicbes ao papel de selecionar
elites politicas. Mesmo que nos governos eleitos deva-se levar em conta as
preferéncias dos cidadaos, a dinamica central das eleicbes continua sendo a
selecédo de elites e ndo a agregacao das preferéncias. Ao discutir as condicbes a
manutencao da poliarquia, Dahl defende a necessidade de (a) haver consenso sobre
suas oito regras; (b) e certo nivel de participacao politica. No entanto, as duas regras
podem entrar em conflito. Por isso, o autor afirma que a participacdo politica é
aceitavel somente até determinado nivel. Em excesso, poderia gerar instabilidade as
regras da poliarquia (Dahl, 1956). A partir disso, seu conceito de responsividade ndo
esta relacionado a ampliacdo da participacdo, mas sim a capacidade de as elites
politicas construirem consensos e responderem adequadamente as preferéncias da
sociedade. Um exemplo dessa leitura esta na interpretacdo do autor para o
surgimento dos partidos socialista na Europa Ocidental. Sua explicacdo a esse
fenbmeno ndo estd na ampliacdo da capacidade de organizacdo das classes
populares e seu desejo de inclusdo politica; pelo contrario, sdo respostas das elites
politicas a ampliacdo do sufragio e a necessidade de ganharem apoio desses

setores nos processos eleitorais (Dahl, 1997 [1971]; 43-44).

Dahl inclui um elemento novo ao afastar-se da concepcao elitista de que as
preferéncias dos cidaddos ndo importam. No entanto, termina por conservar as
eleicbes como elemento que serve, fundamentalmente, a escolha de elites politicas.
As mudancas inseridas serdo importantes em estudos seguintes no marco da teoria
minimalista de democracia, sobretudo a partir da ideia de responsividade e da
democracia como agregacdo de preferéncias, por exemplo, nas obras de Manin
(1997) e Manin, Przeworski e Stokes (1999).

Manin (1997) trara duas questdes centrais em sua obra. A primeira sera a
assertiva de que ndo se vive uma crise insuperavel da representagdo politica. A
partir de quatro principios da representacédo politica e da construcdo de trés tipos

ideais de formas de governo representativo, 0 autor apontard que ndo se presencia
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uma superacgdo da representacao politica, mas, pelo contrario, vivencia-se um novo

arranjo de suas instituicoes.

A segunda questédo sera a introducao do conceito de accountability a partir da
discusséo entre a selecdo de representantes por eleicdes ou por sorteios. Para o
autor, as eleicdes sdo um método tradicionalmente aristocratico de escolha de elites.
No entanto, ao vincularem-se com o sufragio universal, elas assumem contornos
mais democraticos sob dois aspectos: o valor igual de cada voto e a possibilidade de

ndo reeleger seu representante.

O ultimo elemento daria origem ao conceito de accountability. A possibilidade
de ser retirado do cargo, aliada a periodicidade das eleicdes e a liberdade de
opinido, constituiria um vinculo entre as preferéncias dos cidaddos e a acao dos
representantes. Essa seria a principal caracteristica democratica das instituices da

democracia representativa.

Manin, Przeworski e Stokes (1999) tém como mérito indicar que o fato de
politicos serem eleitos ndo seria suficiente para torna-los representativos, apontando
a possibilidade de reformas institucionais para alcanca-la. Ddo um passo além do
trabalho inicial de Manin (1997) ao apontar que a periodicidade n&o constitui,
isoladamente, a necessidade de responsividade entre representantes e

representados.

As obras acima dao continuidade, a partir de Dahl, a trajetoria de rompimento
com a segunda caracteristica elencada da tradicdo elitista schumpeteriana: a
auséncia de representatividade entre representantes e cidadados. No entanto, fazem
de forma limitada, como indica Peruzzotti (2008), visto que suas propostas
restringem-se a melhorias no interior da representacédo eleitoral, excluindo a
possibilidade da criacdo de novas instituicbes capazes de revalorizar o papel e
empoderar a participagcdo dos cidaddos na politica. Os autores expandem o
horizonte proposto por Dahl ao visualizar a possibilidade de alteragdo na dinamica
eleitoral, mas terminam por manté-la como mecanismo exclusivo da responsividade

das democracias.

A obra Democracy and the limits of self-government, de Adam Przeworski,
também pode ser elencada como esfor¢co continuo as citadas anteriormente de

repensar a tradicdo minimalista da teoria democratica a partir da inclusdo do tema
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da responsividade. Trata-se de uma reflexdo fortemente normativa sobre a

atualizacao do conceito minimalista de democracia.

Przeworski (2010) defendera que a ideia de “autogoverno do povo” operou
como argumento justificador das modernas instituicdes politicas. No entanto, na sua
formulacéo classica, o conceito de “autogoverno” teria como base a compreensao do
cidadao livre a partir de quando ndo obedecesse ninguém para além de si mesmo
na producédo das leis, ou seja, o estado € concebido como resultado dos desejos e
da participacao ativa da sociedade na politica (Przeworski, 2010:17).

Formulado nesse sentido, Przeworski (2010) definird a formulacdo classica
como ndo sendo nem coerente nem factivel com a realidade. Em primeiro lugar,
devido as dimensfes do Estado moderno que impediriam mecanismos permanentes
em gue todos pudessem participar e deliberar acerca de todas as decisées politicas.
Em segundo, esse conceito pressupbe a existéncia de homogeneidade de
interesses na populacdo. Somente nessa circunstancia que se viveria em um regime
em que ndo se obedece ninguém além de si mesmo. Nao sendo assim, havendo
conflito social, sempre se estaria diante da possibilidade de viver sob leis que néao

sejam exatamente suas preferéncias originais.

O desafio, portanto, seria pensar o “autogoverno” a partir da existéncia da
heterogeneidade e das dimensdes do Estado Moderno. A primeira opcao foi operada
por autores como Schumpeter, Bobbio, Downs, Kelsen e Dahl, da fundacéo da teoria
minimalista de democracia a partir da ideia de democracia como método de
resolucdo de conflitos. O ponto de partida desses autores, como mostrado acima,
seria 0 rompimento com a doutrina classica da existéncia de um bem comum, a
partir da concepcdo de democracia como um método de escolha das elites, um
mecanismo competitivo para selecionar quem ira impor suas vontades e
preferéncias sobre os demais. (Przeworski, 2010:27). Assim, tais autores manteriam

as duas caracteristicas elencadas nesta dissertacdo acerca do pensamento elitista.

Em Dahl, por exemplo, Przeworski (2010) aponta que o “autogoverno” se da a
partir da selecdo de elites plurais responsivas aos cidadédos, como apresentado
acima. Em Kelsen (1988) e Bobbio (1989), a questao se resolve via compromisso de

interesses conflitantes pelas liderancas partidarias.
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Przeworski (2010) ira se propor a formular uma nova alternativa a ideia de
“autogoverno” capaz de se adaptar as condi¢cdes da modernidade e afastar-se dos
pressupostos anteriores da concepcdo minimalista em que as eleicbes servem
somente a selecéo de elites. Para o autor:

To define the ideal of self-government in large societies with heterogeneous
preferences, therefore, we need to find a second-best option, which is still a

system of collective decision making that best reflects individual preferences
and that makes us as free as possible (Przeworski, 2010: 31).

Nesse conceito, quatro condi¢des funcionariam como horizonte normativo: (a)
todo participante deve possuir igual influéncia sobre as decisbes coletivas
(igualdade); (b) todo participante deve ter alguma influéncia efetiva sobre as
decisbes coletivas (participacdo); (c) as decisdes coletivas devem ser
implementadas por aqueles selecionados a fazé-las (representacao); e (d) a ordem
legal deve garantir cooperacdo segura dos cidaddos sem interferéncia indevida
(liberdade) (Przeworski, 2010:32).

As eleicbes seriam 0 Unico mecanismo crivel de materializacdo do
“autogoverno” e suas quatro condi¢cdes por se constituirem como mecanismo
genuino de agregacdo das vontades individuais, permitindo, por um lado, aos
governos agirem de acordo com sua expressao e, por outro, aos cidadaos retird-los
no pleito eleitoral seguinte (Przeworski, 2010:167). Nessa definicdo exclusiva de
eleicbes reside o carater minimalista de sua definicdo, visto que a democracia
mantém sua identidade com o mecanismo eleitoral. No entanto, a mudanca operada
pelo autor ocorre ao considerar as eleicdes um instrumento de agregacao das
preferéncias e ndo um mecanismo de escolha das elites que buscaram ser

responsivas a sociedade, como faz Robert Dahl.

Em sintese, o conceito proposto de democracia afasta-se da construcao
tedrica da concepcao elitista a partir de duas inovacfes. Em primeiro lugar, toma-se
como horizonte normativo uma concepcdo de democracia baseada na
responsividade entre cidadaos e representantes. A democracia é baseada na ideia
do cidaddo como central nas decisdes coletivas a partir das suas preferéncias.
Afasta-se da auséncia de responsividade do constructo elitista, em especial dos

mais vinculados a formulacédo schumpeteriana, como Sartori e Downs.
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A segunda inovacédo é que, ao incluir a necessidade de haver responsividade
entre decisbes politicas e demandas dos cidaddos, o conceito de democracia de
Przeworski (2010) abre espaco a uma concepcdo mais ampla de participacéo
quando compreende a liberdade do individuo a partir da sua capacidade de
participagéo nas decisbes coletivas (2010: 109). Mesmo que a compreensdo desse
conceito de liberdade esteja ligada a agregacdo de preferéncias via eleicdes, é
inegavel que ha um afastamento do pensamento elitista, visto que a liberdade dos
cidadaos nao reside na sua capacidade de escolher elites, mas sim de participar das

decisfes coletivas via responsividade do Estado com suas preferéncias.

Este trabalho tomara como base o conceito de democracia construido pelo
cientista politico Adam Przeworski. Acredita-se haver nele condi¢gbes para explicar a
possibilidade de combinar instrumentos de participacdo direta do cidaddo com a
dindmica democratica contemporanea. Vale ressaltar que o proprio Autor € um
cético no que tange a ampliacdo de inovacdes democraticas no nivel nacional
(Przeworski, 2010: 109); no entanto, sua definicdo de democracia, fundada na
responsividade das preferéncias entre Estado e cidaddos como elemento
fundamental ao “autogoverno”, pode abrir espagco a uma definicdo ampliada de
participacdo que nado se limite ao momento eleitoral. Para encontrar esse potencial
alargamento, o passo seguinte da dissertacao consistir4 na tentativa de estabelecer
dialogos com algumas das principais correntes do pensamento democréatico que
surgiram de forma critica ao conceito minimalista de democracia nas ultimas

décadas.

5. A onda critica: participacao e deliberacao

A consolidacdo do conceito minimalista de democracia ndo se deu sem
resisténcia e construcao de posicfes divergentes no campo tedrico. A primeira onda
de critica se deu ao longo de duas décadas, 1970 e 1980, via autores defensores de
modelos participativos de democracia como representantes de alternativas ao
conceito predominante de democracia baseado exclusivamente nas eleigbes
enquanto método de participagdo politica. Nessa vertente, serdo destacados o0s
estudos de Carole Pateman (1992 [1970]) e Benjamin Barber (2003 [1984]).
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David Plotke (1997) reconstroi, de forma exemplar, as condi¢des politicas em
gue se deu o surgimento dos modelos de democracia participativa. Em contexto de
Guerra Fria, aliada a forte desmoralizacdo das elites comunistas, a esquerda nao
comunista tratou de atacar o liberalismo ocidental via seu conceito de democracia. A
tese é de que a representacdo politica exclusivamente via eleicBes inibia 0s

cidadaos da politica, restringindo-os de participar ativamente da vida publica.

Nesse sentido, a critica participativa se constituira como polo opositor a
conceitos ligados a tradicdo liberal, entre eles, a representacdo. A defesa de
modelos baseados na ampliacdo da participacdo sera concebida como inconciliavel

a representacao politica.

A posicdo mais contundente dessa separacdo estara presente no conceito de
Strong Democracy, de Benjamin Barber (2003 [1984]). Sua obra expressa, de forma
mais evidente, a polaridade que marcara esses autores. Seu objetivo inicial é
identificar o conceito de Thin Democracy com as caracteristicas das democracias
liberais representativas da modernidade, a partir da auséncia da participacao
politica, da escassez de incentivos ao associativismo e da producdo de bens
publicos a partir da acdo coletiva. Seu conceito de Strong Democracy sera
formulado como alternativa, em oposi¢cdo, ao anterior. O trecho a seguir é

emblematico:

Strong democracy is a distinctively modern form of participatory democracy. It
rests on the idea of self-government community of citizens who are united less
by homogeneous people interests than by civic education and who are made
capable of common purpose and mutual action by virtue of their civic attitudes
and participatory institutions rather than their altruism or their good nature (...)
Yet it challenges the politics of elites and masses that masquerades as
democracy in the West and in doing so offers a relevant alternative to what we
called thin democracy — that , to instrumental, representative, liberal democracy
(Barber, 2003[1984]: 117).

E evidente a oposicdo construida em torno dos dois conceitos por Benjamin
Barber (2003 [1994]). O autor localiza essa polaridade em torno da incompatibilidade
entre representacado e participacdo, concebendo a primeira como incompativel com
a liberdade, por ser baseada na delegacéo e na alienacdo da soberania do cidadao,
incompativel com a igualdade, por excluir da dindmica politica qualquer nocao de
comunidade, e incompativel com a justica social, por se basear na ideia de
autonomia do individuo em votar (Barber, 2003 [1984]: 146).
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Seu conceito de Strong Democracy seria a resposta adequada aos dilemas da
democracia liberal por enfrenta-los, colocando no centro do funcionamento
democratico a participacdo direta, os valores comunitarios e a producdo de bens
publicos. A critica a representacéo € de tal forma central ao autor que, inclusive, na
descricdo do conceito de Unitary Democracy, agrupado como uma tradi¢ao critica ao
minimalismo, um dos limites apontados pelo autor serd sua incapacidade de se
desvencilhar da representacao (Barber, 2003 [1984]: 150).

No entanto, como apontam Lavalle e Vera (2012), o paradoxo entre
participacdo e representacdo nao ocorreu de forma homogénea entre os autores
defensores da democracia participativa. Pateman (1992 [197]), por exemplo, faz
parte dos que irdo reconhecer a inevitabilidade da representacdo. Ao abordar a
possibilidade de se conciliar participagéo direta no local de trabalho e representacéo,
a autora afirmara:

Onde um sistema industrial participativo permitisse a participagdo, tanto nos
niveis mais altos quanto nos niveis mais baixos, haveria um espaco para que o
individuo participasse diretamente de uma ampla variedade de decisdes,

fazendo parte, ao mesmo tempo, de um sistema representativo; uma coisa nao
exclui a outra (Pateman, 1992 [1977]: 145).

No entanto, mesmo diante dessa concepcdo mais conciliadora do que a
apresentada por Benjamim Barber, h4 duas questdes importantes a serem
ressaltadas no conjunto de sua obra. A primeira é a limitacdo da participacdo a uma
funcdo educativa. A segunda é que, mesmo no interior do sistema representativo, a
participacdo local na fabrica € a forma mais efetiva de participacdo, ou seja, a
representacdo € uma opcao second best em consequéncia da realidade moderna.
Os dois elementos contribuiram para a manutencao da polaridade entre participacao
e representacdo, que marcou essa primeira tradi¢cdo critica ao conceito minimalista
(Lavalle e Vera, 2012).

Os méritos dessa tradigcdo sdo inegaveis em sua capacidade de questionar a
teoria politica sobre os limites do conceito hegeménico de democracia, a partir da
necessidade de se ampliar a participacdo dos cidadaos. Diversas producdes
posteriores tiveram como objetivo responder aos dilemas apontados nessa critica
(Manin, 1997; Plotke, 1997; Urbinatti, 2006; Urbinatti e Warren, 2006; Young, 2006)
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e contribuiram para a renovacdo e ampliacdo da compreensdo do conceito de

representacgdo politica e da teoria democratica como um todo.

No entanto, tais méritos ndo excluem a impossibilidade de se partir dessa
tradicdo para alcancar os objetivos deste trabalho. A polaridade entre participacao e
representacdo torna impensavel a tarefa proposta aqui de analisar o impacto da
participacdo  politica nos instrumentos tradicionais das democracias
contemporaneas, que possuem como pilar a estrutura representativa. Portanto,
torna-se inviavel, nessa chave, pensar participacdo e deliberacdo como elementos
conjuntos com as instituicbes da democracia representativa contemporanea. A
compreensao da ultima como second best induz a uma leitura da participacdo como
mecanismo de superacdo da representacdo. Tal posicdo é contraditéria ao
constructo teérico aqui defendido, que pretende mostrar as vantagens de se

combinar de forma igualitaria participacdo, deliberacéo e representacao.

A segunda tradicao critica consistira na emergéncia de vertentes deliberativas
na teoria democrética, sobretudo a partir do final da década de 1980. A questéo
central para os deliberacionistas é a legitimidade e os procedimentos das decisbes
politicas. Apesar das diferencas, devido a amplitude das producbes dessas
vertentes, é possivel organizar o conceito de democracia deliberativa a partir da
necessidade de justificacdo publica e racional das decisdes politicas em arenas
abertas a participacdo dos cidadaos (Mansbridge et. al., 2012; Cohen, 1996; Gutman
e Thompson, 2004; Bohman, 1996) 8. Segue uma das definicées, formulada pelos
autores Gutman e Thompson (2004), capazes de condensar a diversidade das
teorias deliberativas:

Most fundamentally, deliberative democracy affirms the need to justify decisions
made by citizens and their representatives. Both are expected to justify the laws
they would impose on one another. In a democracy, leaders should therefore
give reasons for their decisions, and respond to the reasons that citizens give in
return. But not all issues, all the time, require deliberation. Deliberative
democracy makes room for many other forms of decision-making (including
bargaining among groups, and secret operations ordered by executives), as
long as the use of these forms themselves is justified at some point in a

deliberative process. It's first and most important characteristic, then, is its
reason-giving requirement (Gutman e Thompson, 2004: 3).

® Para uma leitura ampliada das diferencas e diversidade de correntes no interior das teorias deliberativas, ver
Gutman e Thompson (2004), pp. 21-29.
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Uma mudanca importante em relacdo a tradicdo participativa sera a
inexisténcia nos deliberacionistas de uma compreensdo antagbnica entre
representacdo e participacdo. Lavalle e Vera (2012) atribuirdo tal diferenca a
guestdes contextuais, como o fim da Guerra Fria, o surgimento de novas
democracias e maior abertura ao experimentalismo democratico nesse contexto.
Apesar de ser um elemento valido, na opinido deste trabalho, essa diferenca decorre
principalmente da mudanga do foco entre participativistas e deliberacionistas. Na
primeira tradicdo, o elemento central € a compreensao da participacdo na arena
publica como fim, com vantagens normativas intrinsecas diante da representacgéo.
Na segunda, a questdo central recai sobre a legitimidade das decisdes politicas a
partir da justificacdo publica alcancada em arenas deliberativas, abarcando tanto a
participacdo dos cidaddos em foruns de deliberacdo publica, quanto a necessidade
de arranjos deliberativos em instrumentos de representagcdo politica e em arenas
que utilizam mecanismos de representacdo para seu funcionamento. Portanto, né&o
havera antagonismo entre deliberacdo e representacdo, pelo fato da negacdo ou
compreensao, como second best, da representacdo ndo ser o ponto de partida da

producao deliberacionista.

No entanto, ao focar na questdo da legitimidade das decisdes politicas, as
teorias deliberativas de democracia passaram a polarizar com o conceito minimalista
de democracia, principalmente a partir do seu mecanismo de autorizacao legitima,
ou seja, da sua compreensao das eleicbes enquanto mecanismo de agregacao,
como instrumento exclusivo do funcionamento das democracias contemporaneas. A
tradicdo deliberativa serad caracterizada por colocar em oposicao deliberacdo e
votacdo; em outras palavras, opor agregacdo de preferéncias exclusivamente via
eleicbes e a democracia deliberativa. Nesse rol de leituras dualizadas, é possivel
incluir a oposi¢ao entre “forum” e “mercado”, de Elster (1997), entre “democracia
unitaria” e “democracia adversarial’, de Mansbridge (1980), e a rejeicdo da

“aggregative democracy” nos trabalhos de Guttman e Thompson (1996 e 2004).

Em trabalho recente, Mark Warren (2012) critica justamente essa polarizacao
entre deliberacdo e agregacdo, que marcou o inicio dos estudos da teoria
deliberativa. Para o autor, os deliberacionistas perderam ao conceber sua teoria, ou

seu modelo, como prefere Warren (2012), como autossuficiente na resposta aos
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dilemas da dindmica democratica. ApGs elencar um conjunto de criticas de diversas

matrizes a tradicdo deliberativa, Warren (2012) afirma:
Here is one example of these costs. By setting deliberation against aggregation,
deliberative democrats focused on problems of collective decision-making in a
democracy in particular, the question as to how to form individual preferences
into a common, legitimate, actionable will. This focus organized other problems
of democracy out of the picture, the most obvious of which were problems of
distributions of power and voice (...) the key point here is that a model of
deliberative democracy, insofar as it is centered on deliberation, is not a theory
of power, nor of distribution of power, nor of inequality or political strategy.
Although, of course, any democratic theory must address these problems as a
part of its intellectual arsenal, the modeling strategy leads expansionist claims

along single dimensions, de-emphasizing necessary elements of democratic
theory (Warren, 2012:4).

Warren (2012) propde uma nova abordagem ao dilema acima exposto. Em
sua opinido, uma leitura baseada nos grandes modelos, democracia minimalista
versus democracia deliberativa, ndo responde adequadamente aos déficits das
democracias contemporaneas, visto que nenhum dos dois sdo autossuficientes para
explicar a complexidades das democracias. Deliberagéo e agregacéo destinam-se a
funcdes distintas, sendo, por isso, necessaria sua interlocucdo para um exitoso
funcionamento dos regimes democraticos. E possivel conceber o caminho de
Warren (2012), assim como aponta o préprio autor, como uma tendéncia em parte
dos autores da democracia deliberativa, somando-se a producdes, entre outros, de
Mansbridge et. al. (2012), Dryzek e List (2003) e Knight e Jonhson (2011).

Em sintese, os trabalhos supracitados articulam-se na mesma perspectiva de
propor dialogos, ou reconciliacdes, entre mecanismos de agregacao e deliberacéo.
Por exemplo, Dryzek e List (2003) irdo propor a compreensdo de que esses
mecanismos respondem a fungdes distintas, propondo a reconciliagcdo de modelos
deliberativos e da teoria da escolha social. Tal questdo, mesmo que anterior ao
surgimento da escola deliberativa de democracia, também sera destacada em
Mansbridge (1980: 7): “My argument is that we actually mean two different things
when we speak of ‘democracy’ and that we will not be able to deal effectively with
crises of legitimacy until we recognize that neither conception is appropriate under all
circumstances”. Mansbridge et. al. (2012) propora uma abordagem sistematica do
processo democrético, tomado em sua totalidade, analisando suas partes e suas
capacidades deliberativas em conjunto com a totalidade da institucionalidade

democratica, como aponta a autora: “Deliberative democracy is more than a sum of
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deliberative moments. [...] We have proposed here a systemic approach that is
intended to guide the progress in this third phase of work on deliberative democracy’.
(Mansbridge et. al., 2012: 26). A propria motivacdo da obra coletiva em questdo é
pensar como conciliar deliberacdo a escala nacional das democracias
contemporaneas (Mansbridge et. al., 2012: 2). Por fim, em Warren (2012), o dilema
passa pela superacdo da compreensao baseada em grandes modelos — democracia
agregacionista, democracia deliberativa ou democracia participativa — e, a partir de
uma abordagem funcionalista, pela avaliagcdo de qual mecanismo responde de forma
mais adequada as fungbes que se espera de um regime democrético.

O objetivo deste trabalho pode ser compreendido nos marcos do esforgo
tedrico acima relatado. Ao tomar como ponto de partida uma definicdo minimalista
de democracia e buscar como objeto de analise sua interlocucdo com uma inovagao
democrética, esta dissertacdo busca contribuir para o conjunto de reflexdes que
intentam mostrar a possibilidade de se combinar democracia e ampliagdo da

participacdo, tendo como resultado o aprofundamento dos regimes democraticos.

A utilizagdo de um conceito “estreito” de democracia serve a definicdo do
objeto que se pretende estudar. A associacdo tradicional de participacdo e
autoritarismo levou ao afastamento da primeira do conceito hegeménico de
democracia e, por consequéncia, gerou a fragilidade exposta no inicio deste
trabalho, apontada por Pogrebinschi e Samuels (2014), da condi¢do periférica da
participacdo no mainstream dos estudos empiricos em ciéncia politica. Portanto,
tomar como ponto de partida uma definicdo de democracia amplamente reconhecida
e utilizada na ciéncia politica, que, no entanto, tradicionalmente foi lida de forma
critica por correntes participativas e deliberacionistas, é uma proposta desafiadora e
promissora nos estudos de democracia. O ponto aqui é demonstrar ndo haver
contradicdo entre esse conceito e a constituicdo de instrumentos de deliberacdo e
participacdo. Pretende-se apontar, como fazem os autores acima citados, que cada
mecanismo possui seus proprios limites e respondem a questdes distintas, podendo
ser concebidos de forma conjunta. O didlogo com as criticas realizadas pelos
autores deliberacionistas a concepcdo de democracia baseada na agregacédo de

preferéncias via elei¢des é central na compreensao desses limites.
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Gutmann e Thompson (2004: 13-21) apontam, de forma geral, duas criticas a
concepgao agregacionista de democracia. Em primeiro lugar, as preferéncias sao
tomadas como dadas, ou seja, basta ao cidadao expressar suas demandas em um
anico momento eleitoral que elas estdo consolidadas. Em segundo lugar, ndo ha
nenhuma exigéncia de justificacdo publica dessas demandas, inexistindo, na opinido
dos autores, qualquer espaco para troca argumentativa, tentativas de consensos e

mudancas das preferéncias iniciais.

Warren (2012) direcionara as criticas ao processo de votacdo de forma mais
especifica. Apesar de considera-lo como mecanismo mais eficaz no que tange ao
empoderamento dos cidadaos, constituindo-se como instrumento mais igualitario na
distribuicdo de recursos e na incluséo politica; o ato de votar é fraco no que tange a
capacidade de informar sobre as preferéncias dos cidadéos, sobretudo por nao
possuir capacidade de ordenar as preferéncias e ndo ser propositivo acerca das
demandas da sociedade. Por fim, Mansbridge et. al. (2010) seguira caminho
semelhante ao dos autores anteriores ao elencar criticas ao processo de votacdo e a
democracia agregacionista:

Voting undoubtedly has the significant drawbacks of taking preferences as
given, frequently assuming conflicting interests or being aimed at success
rather than mutual understanding, and, in the form of a secret ballot, not

requiring justification to others and thus encouraging private-regarding impulses
(Mansbridge et. al., 2010: 85).

A primeira conclusdo das criticas expostas é o reforco ao caminho até aqui
apontado em torno da necessidade de se compatibilizar agregacao e deliberacao,
ou, como proposto aqui, de estabelecer didlogos entre democracia e uma concepcao
ampliada de participacao.

Portanto, tomando como ponto de partida a definicdo exposta por Przeworski
(2010) de democracia como “autogoverno”, materializada a partir da agregacéo das
preferéncias dos individuos, abrem-se dois caminhos. Por um lado, garante-se a
concepcao proposta, os méritos igualitarios no que tange a distribuicdo de recursos
de poder atribuida aos mecanismos de agregacdo de preferéncias via eleicdes,
como aponta Warren (2012).

Por outro, a tomada das eleicdes como instituicdo exclusiva de agregacao de
preferéncias dos cidadaos, como faz Przeworski (2010), confirma o conjunto das
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acertadas criticas feitas pela tradigao deliberativa. Essa concepgéao “estreita” termina
por limitar a capacidade de as instituicdes politicas em responder as demandas dos
cidadaos, justamente por restringi-las a um Unico momento de expressao. Nessa
concepcao, as eleicbes sdo materializadas como Unico espaco de agregacao das
preferéncias da sociedade. Tal visdo fragiliza o ideal de democracia como
“autogoverno” presente na propria definigdo do autor, visto que a responsividade
entre o Estado e as preferéncias dos cidadaos fica limitada a um momento
exclusivo. A fragilidade de as sociedades constituirem mecanismos diversos de
agregacéao de preferéncias termina impondo limites ao aprofundamento dos regimes

democraticos.

Na perspectiva de superar tais dilemas, a proposta desta dissertacdo €
conjugar a ampliacdo da participacao via inovacfes democraticas com o processo
de agregacao das preferéncias politicas dos cidadaos. Propde-se a possibilidade de
compreender os tais mecanismos de participacdo politica como instrumentos de
pluralizacdo da agregacdo das preferéncias. Quanto maior a capacidade dos
regimes politicos em aperfeicoar sua capacidade de responder adequadamente as
preferéncias da sociedade, mais exitosa se tornard sua democracia, em especial ao
manter essas inovacfes lado a lado com a dinamica eleitoral, concebida como
elemento central na distribuicdo de recursos e de poder politico. No caso em
questdo, inovacdes democraticas baseadas em ampliacdo da participacdo e da
deliberacdo podem servir na perspectiva de proporcionar mais espacos de
demonstracdo e agregacdo de preferéncias em torno de politicas publicas, tendo
condicBes potenciais de ampliar a responsividade e aprofundar as democracias

contemporaneas.

6. Democracia minimalista e participacdo ampliada: um estudo

das conferéncias nacionais de politicas publicas

Este capitulo teve como objetivo construir o marco tedrico da dissertagdo. Sua
hipotese € a possibilidade de conjugar uma concep¢do ampliada de participacao
baseada na defesa da criacdo de instrumentos participativos e deliberativos aos
mecanismos tradicionais das democracias contemporaneas. Para isso, optou-se por

um ponto de partida minimalista para a definicdo de democracia baseada na ideia de
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responsividade entre Estado e preferéncias dos cidadaos e, em seguida, o dialogo
critico com as tradi¢cdes participativas e deliberacionistas da teoria democratica, com

intuito de conjuga-lo ao conceito de participacao proposto.

Concluiu-se ressaltando os limites de tratar a dinamica eleitoral enquanto
mecanismo exclusivo de agregacao de preferéncias. A partir das criticas, sobretudo
dos deliberacionistas aos mecanismos de agregacdo, pretendeu-se mostrar a
importancia de compreender agregacdo e inovacdes participativas e deliberativas
como respostas distintas a diversidade que marca as democracias contemporaneas
e a importancia de conjugar representacdo, participacado e deliberagcéo, tendo em
vista o aprofundamento das democracias contemporaneas. Pretende-se, neste
trabalho, confirmar tal perspectiva tedrica a partir da analise empirica da principal
inovacdo democratica desenvolvida no Brasil na ultima década: as conferéncias

nacionais de politicas publicas.

Conforme exposto no capitulo inicial, o Estado brasileiro conviveu, ao longo
de seu processo de democratizacdo, com um momento pujante de diversificacdo e
ampliacdo dos contornos associativos de sua sociedade civil. Como consequéncia, a
consolidagédo da democracia brasileira ocorreu ao lado de um conjunto de
experimentos de ampliacéo da participacdo politica para além da dinamica eleitoral
qgue imprimiram sua marca na Carta Magna da redemocratizacdo e na dinamica
politica local na década de 1990. A partir de 2003, esse fenbmeno passa a ser

experimentado no nivel nacional, sendo as CNPPs sua principal experiéncia.

O escopo esperado e propagandeado dessas inovacdes € seu potencial de
aperfeicoar o regime democratico. Sua investigacdo assume tanto importancia
tedrica, na perspectiva de ampliar leituras acerca do aprofundamento das
democracias contemporaneas, quanto validade politica, no sentido de ampliar o
horizonte de expectativas sobre o leque de possiveis inovacées compativeis com a
dindmica democratica da atualidade. Por isso, a contribuicdo acerca da

comprovacédo ou ndo desse potencial € o que move esta dissertagao.

As CNPPs séo espacos de deliberacao e participagao da sociedade acerca de
temas especificos de politicas publicas. Sdo espacos nacionais antecedidos de

diversas etapas municipais e estaduais, e culminam em elaboracdo normativa,
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construida tanto por pontos consensuais, quanto por processos de votacao acerca
dos temas das politicas publicas em questao.

Essa rapida definicdo permite a possibilidade de conceber as CNPPs como
capazes de: a) sistematizar e elaborar demandas da sociedade sobre diversas
tematicas; b) expor as preferéncias a justificativa e ao debate publico ao longo das
etapas de deliberagcéo e participagdo das conferéncias, nas quais os participantes
defendem suas propostas, sujeitam-se ao convencimento e a convencer outros
participantes sobre elas; c¢) tal processo argumentativo e deliberativo também
permite organizar e ordenar de forma mais compreensivel as preferéncias em
questao; e d) atualizar e aprimorar de forma dinamica as preferéncias da sociedade
em decorréncia de sua repeticdo periddica e sua institucionalizacdo como
mecanismo permanente de relacdo entre Estado e sociedade.® Essas caracteristicas
indicam, de forma preliminar, a partir de uma breve analise das CNPPs, como é
possivel reconhecer nesses mecanismos potenciais respostas aos dilemas de uma

concepcgao centrada nas eleicbes como mecanismo de agregacao de preferéncias.

Para comprovar empiricamente o potencial democréatico das conferéncias,
propde-se como modelo de investigacdo a andlise de trés questdes relacionadas a
experiéncia das CNPPs: a dinamica nacional deliberativa e participativa das
Conferéncias; sua efetividade na producédo legislativa do Congresso Brasileiro; e a

caracteristica plural de sua efetividade.

Dinamica nacional deliberativa e participativa: um dos principais limites
colocados a efetivacdo de instrumentos de participacdo politica advém da visdo em
gue ampliacdo da participacdo e democracia seriam incompativeis, sendo, por isso,
inconcebivel a execugdo de inovagdes participativas no nivel nacional. Em autores
da tradicao elitista, como Schumpeter, Sartori e Downs, a democracia nao exige
responsividade entre cidaddos e governo. Dessa forma, o direito de votar é
mecanismo exclusivo de participacdo politica, com objetivo de selecionar as elites
politicas a quem caberdo as decisdes de governo. Como apontado no inicio do
capitulo, o autor Robert Dahl, inclui o conceito de responsividade em seu constructo

tedrico, no entanto, as eleicbes mantém-se como mecanismo que serve a escolha

° Os pontos destacados acerca das conferéncias serdo abordados de forma empirica no capitulo seguinte. O
ponto aqui é somente mostrar que elas podem responder as criticas dos deliberacionistas a concepgao
agregacionista de democracia.
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de elites, e a elas caberd levar em consideracdo as demandas societais, por isso, a
ampliacdo da participagdo para aléem das eleicbes é vista como prejudicial a
estabilidade das democracias, dado que tal expansdo nao faria sentido algum a
selecéo de elites. Ou seja, em nada serve a expansao de inovacdes participativas e

deliberativas no nivel nacional.

Adam Przeworski (2010; 110), apesar de se afastar das concepgdes elitistas
de democracia, € um dos defensores do ponto da impossibilidade de se constituirem
inovacdes participativas a nivel nacional: “The program of ‘participatory democracy,’
which springs up intermittently around the globe, is thus not feasible at the national
scale.”. Tais inovacbes, ao se limitar a experiéncias locais, conteriam uma
contradicdo entre participacdo e a igualdade politica — um dos valores elencados
como determinantes da democracia como “autogoverno” pelo autor — visto que
esses mecanismos nao poderiam ser incorporados a uma dinamica nacional de
condicdes igualitarias de participacao politica, por isso, para o autor, as experiéncias
participativas ndo formariam um circulo inconcluso (Przeworski, 2010:110).
Justamente pelo fato dessa dissertacdo se apoiar no conceito de democracia como
sistema politico fundado da responsividade entre preferéncias e decisdes politicas,
conforme formulado por Przeworski (2010), a refutagcdo da impossibilidade de
agregar a essa formulacéo a constituicao de inova¢des democréticas é central.

A experiéncia das CNPPs constitui-se como exemplo pioneiro de participacéo
e deliberacdo no nivel nacional. Destoa em magnitude, em diversidade tematica e
em escala dos experimentos predecessores brasileiros limitados a dinamica local.
Para se ter uma breve ideia, no periodo de 2003 a 2010, ocorreram 74 conferéncias,
antecedidas de milhares de etapas municipais e estaduais, organizadas em 40
tematicas diferentes em relacdo a politicas publicas e mobilizando mais de 5 milhdes

de brasileiros em alguma de suas etapas.®

Ao se constituirem como mecanismo nacional de participacdo, as CNPPs
passam a integrar a institucionalidade da relagcdo entre Estado e sociedade no
Brasil. Constituem um mecanismo diferenciado de relacdo entre o ciclo de formacgao
de politicas publicas e as demandas da sociedade. A investigacao de sua magnitude

tematica, sua ampla capacidade de mobilizacdo — diante de outros experimentos

10 . N . . 7. A .
Todos os dados relativos as conferéncias podem ser encontrados no site da secretaria geral da presidéncia da
republica. Cf. www.secretariageral.gov.br
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participativos — seu enraizamento materializado diante das edi¢des a nivel municipal
e a expansdo de dinamicas deliberativas para escala nacional podem reforcar a
compreensdao de que ndo ha contradicdo entre as instituicbes participativas
nacionais, no caso as conferéncias, e o conceito de democracia formulado por
Przeworski (2010). Em outras palavras, de que seria possivel conjugar ampliacdo
da participagdo e democracia enquanto agregacdo de preferéncias de forma
igualitaria. No sentido proposto por Pogrebinschi (2013b), ao levar a participacéo e
deliberacdo em escala nacional, as conferéncias tem potencial de permitir “fechar” o

circulo inconcluso proposto por Przeworski (2010).

Pluralidade da participacdao. Uma das criticas recorrentes a instrumentos de
participacdo relaciona-se a sua compreensdo como instrumentos de canalizacao de
pressdo de minorias de forma prejudicial ao processo democratico. A argumentacao
de Sartori € emblematica nesse ponto: “as vozes que se fazem ouvir acima e além
das eleicbes sdo as vozes da elite ou das minorias” (Sartori, 1994: 127). A
atualidade desse debate pode ser visualizada, como fez Pogrebinschi (2012c), ao
apontar as criticas do candidato a Presidéncia da Republica nas eleicbes de 2010
José Serra, para quem as conferéncias nacionais séo instrumentos de cooptacdo
criados pelo Partido dos Trabalhadores, utilizados para legitimar as politicas
desenvolvidas em seus governos e para pressionar o Congresso a aprovar projetos

de leis de seu interesse.

A comprovacgao desse ponto € central a hipétese proposta neste trabalho. Se
comprovado que as conferéncias nacionais subvertem a dindmica politica
democrética, o carater igualitario desse instrumento se esvai e prevalece sua

tradicional associagdo com o autoritarismo.

Em caminho semelhante ao proposto na questdo da efetividade, pretende-se
discutir esse ponto a partir da analise quantitativa do impacto das deliberacdes das
CNPPs no Congresso Nacional. Sera investigado como esse fendmeno se distribui
em diferentes caracteristicas e clivagens no Congresso Brasileiro, por exemplo, o
pertencimento a base governista, a distribuicdo na estrutura partidaria, a diferenca
entre proposicdes do Poder Executivo e do Poder Legislativo. O objetivo sera
mostrar como essas diferencas se relacionam com as respostas e como elas se
distribuem de forma plural nas diversas caracteristicas do Congresso Brasileiro,

rejeitando a ideia de exclusividade do impacto das conferéncias no Legislativo.
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A comprovagcao da ideia de pluralidade, em primeiro lugar, pode refutar
argumentos do pensamento elitista em torno da participagdo. Como visto, por
exemplo, em Sartori (1994) e Huntington (1993), na visdo de autores ligados a essa
tradicdo, a presséo societal e a demonstracéo de preferéncias por fora do processo
eleitoral retnem potencial prejudicial a dindmica democréatica. No cerne desse
pensamento est4 a ideia da exclusividade das eleicdes e da polarizagdo entre
participacdo e democracia. A proposta de demonstrar que as demandas desses
espacos participativos passam a integrar a agenda do Legislativo no contexto da
dindmica democratica e via caminhos diversos, distribuidos entre Poder Legislativo,
Poder Executivo, partidos mais progressistas e partidos conversadores no espectro
direita-esquerda, pode indicar um caminho de investigacdo em que competicao
eleitoral e participacdo politica caminham conjuntamente, ndo havendo subversao

da primeira pela segunda.

Tal comprovagcdo também pode indicar como visGes distintas se fazem
presente nesses espacos participativos; ou seja, podem ser concebidos como
espacos em gue diferentes grupos de pressao dialogam e convergem em torno de
determinada politica. Sua introdu¢do no Poder Legislativo via atores diversificados
pode indicar como cada setor ou grupo societal realiza articulacées e aliancas
distintas para impulsionar sua agenda na institucionalidade.

Por fim, a investigacdo acerca da pluralidade e dos atores institucionais
mobilizados nessa dinamica também serve a refutacdo da associacdo entre tais
mecanismos e uma dinamica de cooptacdo por parte do PT. Como apontado ao
longo do primeiro capitulo, o impulso em torno das inova¢cées democraticas no Brasil
possui forte laco com a redemocratizacédo do pais e com a formacédo do PT. Por isso,
a chegada do partido a Presidéncia culminou, dentro dos limites apontados, a
expansao e constituicdo das conferéncias como mecanismo de dialogo entre Estado
e sociedade. Por isso, comumente ocorre a associagao entre a ideia de cooptacédo e
a criacdo de tais instrumentos. No fundo, tal argumentagdo, eivada de certo
refinamento as condi¢des atuais, tem seus lagos com o pensamento elitista em que
se pensa a ampliacdo da participacdo como elemento de risco a estabilidade das

democracias.

Ha diversos desenhos de pesquisa capazes de detectar essa relacdo entre o

PT e os mecanismos de participacdo. Por exemplo, a investigacdo acerca do indice
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de filiagdo partidaria dos participantes e dos organizadores das conferéncias, se ha
dominacéo institucional ou societal (Mansbridge et. al., 2012) na acéo do partido ao
longo desses processos, entre outros. A contribuicdo pretendida nesta dissertacéo é
priorizar a investigacdo acerca da participacdo do PT no impacto legislativo

detectado nas conferéncias no periodo de 2003-2010.

A andlise do modelo empirico pode confirmar a possibilidade de se conjugar
um conceito minimalista de democracia com uma concepcdo ampliada de
participacdo. Mais do que isso, demonstrar, a partir de um robusto teste empirico
com base nas conferéncias nacionais de politicas publicas, como o
experimentalismo em torno de espacos de participacdo e de deliberacdo politica
pode resultar em aprofundamento dos regimes democraticos e em ampliacdo da

responsividade de suas instituicdes representativas.
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Capitulo Ill : Estudo de caso das conferéncias nacionais de

politicas publicas
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1. Introducéo.

O primeiro capitulo desta dissertacao discutiu a relacéo entre participacao e o
Estado brasileiro. Apds a retomada da bibliografia sobre a relacdo entre Estado e
sociedade ao longo do periodo republicano, apontou-se a criacdo de inovacdes
democréticas, a partir da década de 1980, como caracteristica que passou a
conviver com a democracia brasileira, consagrada, sobretudo, na carta
constitucional de 1988 e em experimentos locais de participacdo politica, como os
conselhos locais de politicas publicas e o orgamento participativo. Destacou-se que,
a partir de 2003, o Brasil vivenciou novo impulso na criagdo dessas inovacgoes,
destacando as conferéncias nacionais de politicas publicas como principal
instrumento desse periodo. O objetivo da dissertacdo, exposto neste capitulo inicial,
consiste na verificagdo do potencial de essas inovacdes aperfeicoarem a dinamica
democratica contemporanea, ampliando sua responsividade, combinando

representacédo, participacdo e deliberacao.

O segundo capitulo buscou elaborar um quadro no campo da teoria
democrética para compreensdo desse potencial. Para isso, optou-se pela definicao
de democracia enquanto modelo fundado na responsividade entre representantes e
preferéncias dos cidaddos, conjugando-o a uma concepcdo ampliada de
participacdo em que as eleicbes ndo sdo mecanismo exclusivo nesse quesito.
Assim, propbs-se que as inova¢gfes democraticas possam ser compreendidas como
mecanismos de pluralizacdo do processo de agregacao das preferéncias, ampliando
a responsividade do Estado com os cidadaos. Em sintese, o quadro tedrico aponta a
hipétese da dissertacdo de que tais inovag¢des, no caso em tela as CNPPs, sao
capazes de pluralizar os espacos de agregacao e demonstracdo das preferéncias
dos cidaddos para além do momento eleitoral, dando condi¢cbes para que as
instituicbes politicas tornem-se mais responsivas as demandas da sociedade,

terminando por aprofundar a dindmica democrética contemporanea.

O presente capitulo desta dissertacéo sera dedicado a tentativa de comprovar
empiricamente essa hipotese. Para isso, tomou-se como objeto as conferéncias
nacionais de politicas publicas na perspectiva de demonstrar sua capacidade de
ampliar a responsividade das instituicbes politicas e aprofundar a democracia

brasileira. Nesse sentido, propfe-se para elas um modelo de analise dividido em trés
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eixos: sua capacidade de constituir uma dindmica nacional deliberativa e
participativa; sua efetividade medida a partir do impacto na producao legislativa do

Congresso Brasileiro; e a caracteristica plural desse impacto.

A andlise das conferéncias nacionais em relacdo a sua capacidade de
constituir uma dindmica nacional participativa e deliberativa é central nos
guestionamentos tanto da teoria elitista quanto da formulacdo agregacionista de
Przeworski de que néo seria factivel a constituicdo de mecanismos nacionais de
participacao politica para além do direito de votar. Objetiva-se comprovar esse ponto
indicando que a ampliacao da realizagdo das conferéncias, a partir de 2003, tornou-
as um dado no cenério politico brasileiro, constituindo-se como principal instrumento
de dialogo entre Estado e sociedade. Além disso, sua ampliacdo tematica permitiu a
inclusdo de diversos temas na agenda politica do pais, o que amplia suas
caracteristicas participativas e inclusivas. Por fim, a partir da analise do desenho
institucional das CNPPs, buscar-se-a mostrar como ela mantém contornos

deliberativos, mesmo que ocorrendo sob escala nacional.

A efetividade, como elaborado ao final do capitulo segundo, € central na
perspectiva de apontar que de fato as preferéncias expressas nas conferéncias
conseguem incidir nas instituicoes representativas. A demonstracdo do impacto das
deliberacbes da conferéncia nas instituicdes politicas brasileiras pode indicar que
tais inovacdes democraticas ampliam a capacidade do cidaddo em influenciar as
decisdes coletivas, assim como ampliar a responsividade daqueles que foram
selecionados a toma-las, aperfeicoando a dindmica da democracia brasileira
(Pogrebinschi e Samuels, 2014; Pogrebinschi e Santos, 2011). A efetividade sera
medida a partir do cruzamento entre diretrizes aprovadas nas conferéncias e

proposicdes do poder Legislativo no periodo de 2003-2010.

Por fim, o terceiro elemento do modelo de analise é a verificacdo da
pluralidade no impacto. Em sintese, busca apontar que diferentes clivagens do
Congresso brasileiro, por exemplo, partidos, origem da proposi¢éo e pertencimento
a base do governo, interagem com a producdo de respostas pelo Legislativo as
demandas das conferéncias. Tal elemento indica que competicdo politica e
participacdo podem conviver de forma harmdnica, ndo havendo apropriacdo ou
monopolios de determinados agentes da segunda sobre a primeira. Expostos e

comprovados o0s trés eixos, acredita-se haver forte indicativo do potencial
79



democratico das conferéncias, demonstrando como inovagdes democraticas podem

aperfeicoar as democracias contemporaneas.

2. Historico e conceito das conferéncias

As conferéncias nacionais de politicas publicas ndo sdo um fendmeno recente
na trajetéria politica brasileira. Seu surgimento ocorre ao longo do periodo varguista,
tendo sua primeira previsao legal prevista pela Lei n° 378, de 13 de janeiro de 1937,

nas areas de saude e educacao (Pogrebinschi, 2012a; Souza, 2013).

As primeiras conferéncias de salde e educacao vieram a ocorrer somente em
1941, via Decreto 6.788/1941. Como aponta Pogrebinschi (2012a; 10), na
convocacao estavam previstos alguns dos objetivos desse espaco, entre eles, tratar
“‘dos problemas da educacdo escolar e extra-escolar em geral” e “dos diferentes
problemas da saude e da assisténcia”, e a discussao de alguns temas centrais como
“organizagao, difusdo e elevagao da qualidade de ensino priméario e normal e do
ensino profissional” ou “determinagcdo das medidas para desenvolvimento dos

servicos basicos de saneamento”.

Para a compreensdo do carater desses processos conferenciais, é
esclarecedora a exposicdo de motivos que acompanhavam o anteprojeto de
reformulacdo do Ministério de Educacéo e Saude, encaminhado pelo entdo ministro
da pasta Gustavo Capanema a Getulio Vargas em 1935:

O programa de colaboracdo federal nos servigos relativos a saude e a
educacdo, em cada uma das circunscrigdes territoriais do pais, poderia o
Ministério formula-lo, por meio de seus 6rgéos de direcdo, e com a assisténcia
de seus conselhos técnicos. Tal programa, entretanto, assim unilateralmente
elaborado, ndo poderia ter perfeita execucdo. Dificilmente produziria todos os
resultados previstos. O programa de acdo supletiva da Unido nos estados sé
podera vantajosamente ser feito mediante entendimento, combinacao e acerto
entre os estados e a Unido. Para o encaminhamento de tais negociacdes é que

se torna necessaria a instituicdo de conferéncias anuais do governo federal
com os governos estaduais (Capanema, 1935 apud Souza et al., 2013: 27).

E evidente, no trecho acima, o objetivo das conferéncias como mecanismo de
gestdo do Estado nas areas de saude e educagao, tendo como foco a “combinagao
e acerto” entre a Unidao e outros entes federativos. Como aponta Pogrebinschi
(2012a; 9), “as CNPPs foram um instrumento encontrado por Vargas para retomar a
centralidade da Unido na gestdo da saude e da educacgdo, em face da anterior

descentralizagcdo nos estados e municipios”. Tal caracteristica assume pleno sentido
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se comparada com o0s objetivos desenvolvimentistas do periodo, expostos no
capitulo inicial desta dissertagéo.

Desse periodo até a década de 1980, presenciou-se um processo continuo de
mudanc¢a nos processos conferenciais. Se, no periodo desenvolvimentista, o foco
principal era a articulacdo entre os agentes estatais, com o passar dos anos, Nnovos

contornos participativos passam a integrar sua agenda.

O ponto central dessa transformacdo se deu na organizacdo da 82
Conferéncia de Saude em 1986. Inserida no contexto de ampliacdo da participacéo
gue marcou a redemocratizacédo no Brasil, essa conferéncia foi marcada por intensa
participacdo popular, ampla mobilizagdo dos usuérios de saude e forte impacto no
tema ao longo do processo constituinte. Em sintese, distanciou-se da trajetéria
participativa das conferéncias limitadas somente a articulacdo federativa, passando
a concebé-las como instrumentos de participagcdo e didlogo entre Estado e

sociedade na producéo de politicas publicas (Souza et al., 2013).

A partir da mudanca no perfil dos processos conferenciais, € possivel
estabelecer um nucleo conceitual para as CNPPs. Elas podem ser compreendidas
como espagos participativos que reinem, com certa periodicidade, representantes

do Estado e da sociedade a fim de propor diretrizes a elaboracdo de politicas
publicas. Segue a defini¢ao oficial proposta pelo Estado brasileiro:

Conferéncias sdo espacos de discussdo ampla, nas quais o Governo e a
sociedade, por meio de suas mais diversas representacdes, travam um dialogo
de forma organizada, publica e transparente. Fazem parte de um modelo de
gestdo publica participativa que permite a construcdo de espacos de
negociacdo, a construgdo de consensos, o compartilhamento de poder e a
corresponsabilidade entre o Estado e a sociedade civil. Sobre cada tema ou
area é promovido um debate social que resulta em um balango e aponta novos
rumos (Governo Federal, 2007 apud Souza, 2012).

Tal definicdo demonstra de forma clara como as CNPPs constituem-se como
espaco em que estdo conjugados mecanismos de participacdo, deliberacdo e
representacéo. Sao espacos de participacdo direta da sociedade e do Estado, suas
diferentes etapas e processos organizativos funcionam a partir de dinamicas
representativas e engendram dialogos com os poderes representativos; e, por fim,

sdo baseadas tanto na deliberacdo enquanto processo continuo de debate quanto
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na elaboracdo de diretrizes normativas em relacdo as politicas publicas
(Pogrebinschi e Santos, 2011).

As principais caracteristicas do desenho institucional das conferéncias podem
ser sintetizadas pelos seguintes elementos: sdo convocadas pelo Poder Executivo,
ocorrem de forma escalonada precedidas de etapas preparatérias nos entes
federativos, contam com a participacdo de representantes eleitos pelo Estado e pela
sociedade civil e culminam na producdo de diretrizes normativas acerca dos temas
em debate (Souza et al., 2013).

Parte da literatura dedicada ao tema em questao tem utilizado caracteristicas
do desenho institucional com intuito de definir com maior precisdo o nucleo
conceitual das CNPPs. E o caso da divisdo entre conferéncias tipicas e atipicas
proposta por Souza et al. (2013), na qual o primeiro grupo define-se por
conferéncias convocadas por algum 6rgdo do Poder Executivo ou por conselho
gestor de politica publica, pela realizacdo de etapas preparatorias e eleicdo de
representantes ao longo desse processo escalonado. Entre as conferéncias atipicas
estariam as convocadas pelo Poder Legislativo, as que ndo tiveram etapas

escalonadas ou néo tiveram representantes eleitos nas etapas anteriores.

Outro exemplo de buscar maior precisdo conceitual estd na definicdo de
Pogrebinschi (2010). A autora elenca trés elementos para definicdo do nucleo
conceitual das conferéncias: a) carater normativo; b) carater deliberativo; c) carater
nacional da conferéncia. O aspecto normativo consiste na verificacdo de diretrizes
ou documentos que indicam elaboracgdo politica em relagdo aos temas em discussao
nas CNPPs; o deliberativo consiste na ocorréncia de espacos de debates e
discusséo entre os participantes com intuito de subsidiar a elaboracdo normativa; e
seu aspecto nacional inclui processos que contaram com etapas escalonadas nos
entes federativos, buscando identificar se o debate partiu do plano local ao nacional,
tendo em vista o atendimento de diretrizes universais para politicas publicas
(Pogrebinschi, 2010: 31).

A opcao deste trabalho serd adotar, em um primeiro momento, a concepgao

mais abrangente das conferéncias, com fins de utilizar os dados oficiais

82



disponibilizados pela Secretaria-geral da Presidéncia da Republica.'* Com objetivo
de demonstrar como as conferéncias se constituem como mecanismo nacional de
deliberacéo e participacéo politica, essa definicdo permite sua analise de forma mais
ampla, em especial sua trajetdria no periodo pos-constituinte e seu impulso a partir
de 2003. O periodo serd limitado, de 1990-2010, por conta de representar o
processo de institucionalizagdo da competicdo politica no pais pés-constituinte de
1988 *2,

No que tange a analise da efetividade das CNPPs, sera utilizada a definicdo
proposta por Pogrebinschi (2010), sobretudo por colocar como central a elaboragéo
de documento normativo pela conferéncia, o que permitiu a construgado do banco de
dados a ser explorado nesta dissertacdo. Para medir esse item, as conferéncias

analisadas serdo aquelas ocorridas de 2003-2010.

3. Adinamica nacional deliberativa e participativa

A impossibilidade de se constituir inovacfes democraticas participativas e
deliberativas em escala nacional € comumente elencada como empecilho entre
democracia e participacdo concebida para além do direito ao voto. Como exposto no
segundo capitulo da dissertacdo, tal oposicdo é marca central nas concepcdes
elitistas de democracia. Em autores como Schumpeter, Sartori e Downs, a
democracia ndo pressupde a necessidade de haver correspondéncia entre
preferéncias dos cidadaos e decisdes politicas. Por isso, as eleicdes sdo mecanismo
exclusivo de participagdo politica, com intuito somente de escolher quais elites irdo
governar, cabendo a elas a decisdo em torno das politicas. Inclusive em Dahl, autor
que, diferentemente dos anteriores, inclui o conceito de responsividade em seu
constructo tedrico, as eleicbes mantém-se como mecanismo que serve a escolha de

elites que devem buscar responder as demandas societais. Por isso, a ampliacdo

! 0s dados em questdo consistem na jun¢do de dois relatdrios publicados pelo Estado, sendo um relativo ao
periodo de 1941-2010, disponibilizado pela Secretaria-geral da Presidéncia da Republica (Disponivel em
http://www.secretariageral.gov.br/art_social/.arquivos/arquivos-

novos/CONFERENCIAS%20NACIONAIS Tabela 1941 %202010 26abril2010.pdf), e um segundo, que corrige
equivocos do anterior em relagdo ao ano de 2010, publicado pelo relatério do IPEA (2013), disponivel em
http://www.ipea.gov.br/participacao/2012-06-14-18-11-50.

2 Vale ressaltar que nao houve conferéncias nos anos de 1988 e 1989. A Ultima antes do periodo foi realizada
em 1987, antes da promulgacdo da Constituicdo Federal, que reinstalou a democracia no pais.

83


http://www.secretariageral.gov.br/art_social/.arquivos/arquivos-novos/CONFERENCIAS%20NACIONAIS__Tabela_1941_%202010_26abril2010.pdf
http://www.secretariageral.gov.br/art_social/.arquivos/arquivos-novos/CONFERENCIAS%20NACIONAIS__Tabela_1941_%202010_26abril2010.pdf
http://www.ipea.gov.br/participacao/2012-06-14-18-11-50

da participacdo para além das elei¢cdes € vista como prejudicial & estabilidade das
democracias, dado que tal expansao nao faria sentido algum a selecdo de elites.

Adam Przeworski ird se afastar dessa concepcao elitista de democracia. Para
o autor, a democracia é fundada na ideia de autogoverno, e sua materializacao se
da a partir da representacéo das preferéncias dos cidadaos nas decisdes politicas e
nao via escolha de elites, que deveriam buscar ser responsivas. Nessa perspectiva,
0 autor opera uma ampliacdo do conceito de participacdo, visto que a ideia de
liberdade do cidad&o passa a se localizar na correspondéncia entre preferéncias e

decisdes politicas, e ndo na selecao de elites via eleicdes.

No entanto, o autor mantém as eleicbes como mecanismo exclusivo de
agregacdo de preferéncias. Dai, ele formula a figura do “the circle just cannot be
squared” (Pogrebinschi, 2013b) ao se referir as inovacdes participativas. Para o
autor, tais mecanismos n&o servem como instrumentos de representacdo das
preferéncias dos cidadaos, ou seja, como instrumentos capazes de fortalecer seu
conceito de autogoverno via aproximacao das preferéncias societais e decisbes
politicas, justamente por estarem limitadas a dinamica local, sendo as eleicbes o
anico instrumento nacional capaz de permitir que as preferéncias se expressem
livremente. Justamente pelo fato desta dissertacdo se apoiar no conceito de
democracia como sistema politico fundado da responsividade entre preferéncias e
decisBes politicas, conforme formulado por Przeworski (2010), a refutacdo da
impossibilidade de agregar a essa formulacdo a constituicdo de inovacbes

democréaticas é central.

As CNPPs podem ser concebidas como um desafio a tais pressupostos,
apontando para potencialmente se constituir uma dinamica nacional deliberativa e
participativa na qual é possivel pluralizar o processo de agregacao das preferéncias
societais. Em especial, a partir de 2003, as conferéncias passam a integrar a agenda
do pais, constituindo-se como principal mecanismo de didlogo entre Estado e
sociedade no Brasil. Trés caracteristicas desse impulso participativo nacional serdo
utilizadas do ponto de vista argumentativo para indicar a potencialidade das CNPPs
no que tange a sua capacidade de expandir a participacdo e a deliberacdo para a
escala nacional: a ampliacdo na sua realizacdo, seus contornos inclusivos e suas

caracteristicas deliberativas.
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A) Ampliagéo da realizacdo das conferéncias.

Com base nos dados coletados pela Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica e pelo IPEA (2013), no periodo de 1988-2010, ocorreram 102 CNPPs (ver
anexo ). Foram 28 conferéncias realizadas antes da chegada do Partido dos
Trabalhadores ao Executivo federal, e 74 de 2003 até 2010.'® Segue grafico 1 para

distribuicdo das conferéncias por ano:

Gréfico 1 : Distribuicdo anual das conferéncias.
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Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Elaboracgéo: do autor.

O ano com maior numero de conferéncias foi 2009, com 13, seguido por
2006, com 11, ambos ao longo dos dois mandatos petistas. No periodo anterior, 0
ano com maior numero de conferéncias foi 2001, com seis, no segundo mandato de

Fernando Henrique Cardoso, e 1994, com quatro, no mandato de Itamar Franco.

Um dado interessante € a verificagdo da média de sua realizacéo por ano de
governo. Collor realizou duas conferéncias, obtendo a média de 0,66 CNPPs/ano,

Itamar Franco realizou seis, com média de trés CNPPs/ano, Fernando Henrique

B Cf. anexo | ao final da dissertagdo para divisdo completa das conferéncias por ano, por tema e por presidente
no periodo de 1990-2010.
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Cardoso realizou 20, com média de 2,5 CNPPs/ano, e Luis Inacio Lula da Silva

realizou 74, com média de 9,35 CNPPs/ano.

Desses numeros, valem destacar dois aspectos: a média de realizacdes de
conferéncias por ano do periodo Lula € trés vezes maior que a segunda maior média
dos mandatos anteriores, qual seja a do curto periodo de Itamar Franco a frente da
Presidéncia da Republica. O periodo Itamar demonstra também maior disposicéo
em constituir mecanismos de participagéo, indo inclusive de acordo com o apontado
na analise do primeiro capitulo em relacdo as camaras setoriais e a tentativa de se
constituir um modelo de neocorporativismo setorial no Brasil (Cardoso, 2003; Costa,
1994), obtendo média superior na realizacdo de conferéncia por ano quando

comparada com os numeros das gestdes de Collor e Fernando Henrique Cardoso.

A comparagdo em numeros absolutos também é importante. Tomando como
medida a razdo entre o periodo petista e os anteriores, realizou-se, de 2003 a 2010,
37 vezes mais CNPPs do que o periodo Collor, 12,3 do que o periodo Itamar e 3,9
vezes mais que o periodo Fernando Henrique Cardoso. Segue grafico com a divisédo

percentual do periodo:

Gréfico 2: Realizacdo de conferéncias por governo (%)

2%

® Collor mitamar mFHC mLULA

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica.
Elaboracéo do Autor.

Outro dado interessante em relacdo a constituicdo nacional das conferéncias

pode ser encontrado na pesquisa realizada em parceria entre Vox Populi e
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Prodep/UFMG, realizada em julho de 2011, contando com 2.200 respondentes
(Cunha, 2013). Dados da pesquisa indicam que 41,8% dos entrevistados souberam
da realizacdo de alguma CNPP, tendo 143 deles (6,5%) participado de uma etapa.
Aqueles que nao participaram alegaram como principais motivos para nao fazé-lo a
falta de tempo (34%), a falta de interesse por politica (28%) e néo ter sido convidado
a participar (25%), sendo que 23,8% deles informaram que gostariam de participar

futuramente.

Por mais que o indice de participacdo efetiva seja baixo, os dados indicam
que parte consideravel dos entrevistados soube da realizacdo de uma conferéncia
de politica publica, sendo que 23,8% dos nédo participantes indicaram vontade em se
envolver em outras edi¢cdes. Tais dados apontam um razoavel alcance dessa

inovacdo na sociedade brasileira, 0 que se pode atribuir & sua ampliagdo e

consolidacdo como mecanismo de participacao e deliberacdo politica.

Em sintese, a partir de 2003, as conferéncias nacionais de politicas publicas
passam por um pujante processo de ampliacdo na sua realizagdo. Com isso,
constituem-se como principal mecanismo de didlogo entre Estado e sociedade em
relacdo a formulacao de politicas publicas.

B) Carater Inclusivo.

A segunda caracteristica potencializada pelas conferéncias, a partir de 2003,
€ seu carater inclusivo. Um dos aspectos que contribuem nessa questdo € a
ampliacdo dos temas em debate. De 1941 até 2003, as CNPPs estiveram
fortemente restritas a area de Saude e Direitos Humanos, com excecdo para a
introducdo da tematica de Seguranca Alimentar e Nutricional, Assisténcia Social e
Direitos da Crianca e do Adolescente. No total, quarenta e um temas foram
debatidos ao longo da trajetdria no periodo de 1941-2010 (ver anexo Il). Desses,

trinta foram introduzidos a partir de 2003, totalizando a porcentagem de 73%.

As conferéncias foram agrupadas em quatro categorias tematicas, conforme
exposto na tabela dois: Saude; Minorias e Direitos Humanos; Estado, Economia e
Desenvolvimento; Educacgédo, cultura, assisténcia social e esporte. A partir disso, &
possivel verificar que, conforme indicado anteriormente, os temas estavam restritos

a tematica da saude, ampliando-se substancialmente, nas outras trés categorias
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tematicas a partir de 2003. Por exemplo, 80% dos temas de Minorias e Direitos
Humanos, e Educacdo, cultura, assisténcia social e esporte; e 100% dos temas
relacionados a categoria de Estado, Economia e Desenvolvimento foram

introduzidos nos mandatos petistas.

Tabela 2. Criacdo de novos temas debatidos nas CNPPs de 1941-2010

1941- ltamar | Fernando
Temas 1990 Collor Franco | Henrique Lula Total
Saude 6 0 1 0 2 9
Minorias e
Direitos Humanos 0 0 0 2 8 10
Estado, Economia
e
Desenvolvimento 0 0 0 0 11 11
Educacao,
cultura,
assisténcia social 0 0 1 1 9 11
e esporte
6 0, 0, 0, 0,
Total (15%) 0 2 (5%) 3 (7%) |30 (73%) |41 (100%)

Fonte: Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica; LED/IESP-UERJ
Elaboracgéo: do Autor.

Essa ampliacdo tematica ocorrida possui impactos no potencial inclusivo
dessa inovacdo democratica. Seu significado € a inclusdo, via inovacbes
democraticas, das mais diversas clivagens que marcam a heterogeneidade da

sociedade brasileira, conforme destaca Pogrebinschi (2013):

O governo do PT passa a discutir com a sociedade civil politicas ambientais
(conferéncias de meio ambiente, de saude ambiental, e infantojuvenil para o
meio ambiente), politicas urbanas (trés edi¢ces da conferéncia de cidades),
politicas educacionais (aprendizagem profissional, educacao basica, educacao
escolar indigena, e educacao profissional e tecnologica), politicas econdmicas
e de desenvolvimento (aquicultura e pesca, arranjos produtivos locais,
desenvolvimento rural sustentavel e solidario), cultura, seguranga publica, além
de politicas de minorias (pessoas com deficiéncia, mulheres, pessoas idosas,
povos indigenas, promocdo da igualdade racial, juventude, comunidades
brasileiras no exterior, léshicas, gays, bissexuais, travestis e transexuais)
(Pogrebinschi, 2012a:17).
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Além da ampliacdo tematica, algumas caracteristicas do desenho institucional
das conferéncias, a partir de 2003, podem ser compreendidas como mecanismos
qgue reforcam seu sentido inclusivo. Com base em dados sistematizados pelo IPEA
(2013),** tornou-se possivel construir 0 seguinte gréfico sobre a previsdo e

realizacdo de etapas precedentes a etapa nacional.

Grafico 3: Etapas prévias nas CNPPs (%).
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Fonte: IPEA (2013).
Elaboracgéo: do Autor.

De acordo com o gréfico, das 74 conferéncias realizadas de 2003-2010, 74%,
ou seja, 54 CNPPs tinham a previsao de realizacdo de etapas municipais em seus
atos convocatorios, e 83%, 62 conferéncias, tinham para etapas estaduais — ou seja,
grande parte das conferéncias ocorreu de forma escalonada, o que pode ampliar a
sua capacidade inclusiva, visto que 0S recursos necessarios para participacédo
politica sdo menores quanto menor for o ambito da participacdo politica (Cunha,

“Um desafio importante colocado & andlise das conferéncias é comparar o desenho institucional das
conferéncias realizadas pelo governo Lula com as anteriores ao longo do periodo democratico. Infelizmente
ndo ha dados disponiveis nesse tema, o que impossibilita tal op¢do neste trabalho. Os dados utilizados aqui
foram disponibilizados pelo IPEA no site participagdo em foco.
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2013). Tais dados também convergem com os encontrados pela pesquisa Vox
Populi/Prodep, onde se indica que a maioria dos entrevistados que participaram

fizeram nas etapas municipais (Avritzer, 2012b).

De forma complementar, é possivel agregar as informacdes disponiveis do
ndmero de municipios em que ocorreram etapas locais. Vale ressaltar que, dentre as
54 conferéncias em que h& previsdo de etapas municipais, somente em 29 foi
possivel contabilizar o numero final dessas etapas. Mesmo com essa restricdo, 0s
dados agregados indicam que ocorreram 67.270 mil etapas municipais, destacando-
se a Xlll Conferéncia de Saude e V, VI e VII Conferéncia de Assisténcia Social com
mais de quatro mil municipios envolvidos cada uma. Por isso, é possivel supor terem
ocorrido etapas locais das CNPPs na grande maioria dos municipios brasileiros,

tendo alguns deles sediado mais de uma etapa por ano.

N&o a toa, dados oficiais indicam a participacdo de aproximadamente cinco
milhdes de brasileiros nas CNPPs realizadas de 2003-2010, o que conforma um
contraste importante com experiéncias locais de participacdo (Avritzer, 2009). Em
sintese, a ampliacdo da sua realizacdo e sua diversificacdo tematica apontam a
compreensao das conferéncias como uma inovag¢do democratica articulada no nivel
nacional, que possui ponto de partida em um forte enraizamento na esfera local,
tornando-se, por consequéncia, instituicao participativa em condi¢des de incluir parte

consideravel da sociedade brasileira.*®

Por fim, vale destacar como parte do esforco inclusivo das conferéncias
nacionais a previsdo, em seus atos convocatorios, de cotas ou reserva de vagas.
Dentre as 74 CNPPs do periodo de 2003-2010, encontraram-se dados para 62.
Dessas, 20 previram alguma dessas politicas de acéo afirmativa para o processo de
selecdo de representantes para etapas consecutivas, 0 que corresponde a 24% do
total das CNPPs e 32%, tomando em consideragdo as conferéncias em que foi
possivel encontrar informacdo sobre o tema (IPEA, 2013). Diante do universo de
conferéncias realizadas de 2003-2010, o numero de CNPPs que preveem algum tipo
de politica afirmativa € limitado. Nesse sentido, a ampliacdo no numero de
conferéncias que preveem tais politicas € um desafio a ser perseguido diante da

possibilidade de ampliar sua capacidade inclusiva (Cunha, 2013). Aqui, concebem-

15 . ~ . . . ,
Ver nesse ponto as semelhangas destacadas por Avritzer (2012b) nos padrdes participativos no nivel local e
no nivel nacional no Brasil a partir do exemplo das conferéncias nacionais.
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se politicas afirmativas como reserva de vagas a grupos considerados
marginalizados historicamente, como negros, mulheres, indigenas. Tal definicdo é
diferente da reserva de vagas por setores envolvidos com as politicas em debate,
como sera indicado no ponto seguinte no que tange a pluralidade dos participantes

das conferéncias.

No entanto, por mais que se trate de um namero reduzido, esse fenbmeno em
si demonstra o carater inovador das CNPPs e sua abertura a inclusdo de setores
marginalizados politicamente. Vale destacar que, apesar desse mecanismo ter
avancado nos ultimos anos no que tange a realizacdo de concursos publicos e ao
ingresso no ensino superior publico, as instituicbes politicas ainda permanecem
intactas a previsdo de politicas afirmativas, vide auséncia dessas previsdes em

camaras municipais, assembleias legislativas ou congresso federal.
C) Carater deliberativo

Nos dois pontos anteriores, buscou-se demonstrar a consolidagdo das
conferéncias como mecanismo central de dialogo entre Estado e sociedade, a partir
da sua ampliacdo em 2003. Sua diversificacdo tematica, enraizamento local e
elementos do seu desenho institucional, como a previsao de cotas, que agregaram
potencial e capacidade inclusiva a esse novo instrumento participativo. Resta agora
investigar até que ponto esses dois fendbmenos se compatibilizam com contornos
deliberativos, entendendo-se deliberagdo como a abertura dessa instituicdo a troca
argumentativa plural ao longo de toda sua realiza¢do, capaz de tornarem legitimas
suas deliberacdes. Serdo destacadas trés caracteristicas nesse quesito: a
pluralidade do seu processo organizativo; a pluralidade na composicdo dos
delegados na sua etapa nacional; e a previsdo de espacos de debate e discussao ao

longo de suas etapas escalonadas.

As conferéncias sdo, em geral, convocadas pelo Poder Executivo, na maioria
das vezes, via decreto ou portarias. Desse ato, segue-se a composi¢cdo de uma
comissdo responséavel pela condugdo e organizacdo do processo conferencial. A
verificagdo da existéncia de pluralidade em quem organiza as conferéncias €

fundamental para investigar seu carater deliberativo.

O primeiro passo sera verificar a presenca de um conselho de politica publica
na organizacdo das conferéncias. Entende-se conselho como espacos publicos
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vinculados a algum o6rgdo do Poder Executivo, tendo por finalidade permitir a
participacdo da sociedade na definicdo de prioridades para a agenda politica, bem
como na formulacéo, no acompanhamento e no controle das politicas publicas. E
importante ressaltar que eles permitem a insercdo de novos temas e atores sociais
na agenda politica. Os conselhos podem ser considerados instituiges hibridas, visto
que Estado e sociedade civil partiiham o poder decisério e se constituem como
féruns publicos, que captam demandas e pactuam interesses especificos de
diversos grupos envolvidos em determinada area de politica (Avritzer e Pereira,
2005).

Tomadas como instituicées hibridas, com encontros e processos deliberativos
regulares, é razoavel supor que os conselhos formam uma espécie de expertise em
relacdo ao tema em que se encontra vinculado, tanto na perspectiva técnica quanto
na presenca de saberes cotidianos vividos pela sociedade civil. Para além disso, €
também razoavel supor que sua acdo € fruto de uma acédo coletiva negociada da
sociedade civil e dos representantes dos governos. Por isso, sua presenca no
processo de organizacdo das conferéncias garante tanto a participacdo de sujeitos
tradicionalmente envolvidos com a agenda em debate nesse espaco via sua atuagao
em conselho de politica publica com tema semelhante, quanto pluralidade no que
tange a presenca de visdes diversas sobre quem organiza as CNPPs.

Dentre as 74 CNPPs de 2003-2010, em 25 delas, ha a presenca de um
conselho nacional como responsavel ou corresponsavel pela organizacdo. Dentre as
49 em que ndo ha conselho nessa modalidade, em 20 h& a previsdo da participacéo
de um conselho na comissédo organizadora, em oito ndo ha tal previsdo, sendo que
em 21 ndo ha dados disponiveis. Assim, em 85% das conferéncias — com
informacdes disponiveis — ha a previsdo de participacdo de algum conselho de
politica publica seja participando em comissdo organizadora ou como responsavel

ou corresponsavel pela conferéncia.

O segundo elemento é verificar a composicdo das comissdes organizadoras e
como elas se distribuem entre representantes dos governos, da sociedade e dos
conselhos. Ha informacéo desse tipo para 45 CNPPs, e sua distribuicdo evidencia a

pluralidade da composicéo das comissdes organizadoras, conforme a tabela 3.
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Tabela 3: Participacao do Estado, sociedade e conselhos nas comissdes

organizadoras das conferéncias.

- Comissao Comissdo Comissao ;
Média da formada por Comissao
. ~ formada por : formada por
participacéao , sociedade, formada por
sociedade e Estado e
por setor Estado Estado e Conselho Conselho
Conselho
Participacéo
da sociedade 52 43 - -
(%)
Participacéo i
do Estado (%) 48 32 40
Participacéo
do Conselho - 23 60 100
(%)
NuUmero total
de 11 23 7 3
Conferéncias

Fonte: IPEA (2013).
Elaboracéo do Autor.

Agruparam-se as comissfes organizadoras em quatro categorias: compostas
por Estado e sociedade; por Estado, sociedade e conselho de politica publica; por
conselho e Estado; e unicamente por conselho. Em nenhuma das médias, a
participacdo dos representantes estatais é superior a metade da comisséo
organizadora das conferéncias, valendo ressaltar a existéncia de trés conferéncias
em que a comissdo organizadora foi ocupada exclusivamente pelos membros do
conselho de politica publica vinculado ao tema. Em sintese, o desenho institucional
das comissdes organizadoras e sua composi¢do indicam para a existéncia de

pluralidade no processo organizativo das conferéncias.

Vale reforgcar que a potencial pluralidade é apenas um indicativo tomado a
partir do desenho institucional das conferéncias. E fundamental, para melhor
compreensdo do fenbmeno, a realizagdo de pesquisas futuras com intuito de
detectar como se estabelecem as relacdes desses atores ao longo do processo
organizativo. Por exemplo, verificar se a desigualdade de recursos entre Estado,
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sociedade e conselhos determinam certa dominagdo institucional nos aspectos

organizativos ou na determinacédo da agenda em debate (Mansbridge et. al., 2012).

O segundo desafio € verificar se o processo de participacdo nas Conferéncias
ocorre de forma plural, ou seja, se diferentes setores estdo presentes nessa
inovacdo democratica. Os dados expostos anteriormente em relacdo a previsdo de
politicas afirmativas j& indicam a potencial confirmac¢do do argumento aqui exposto.
Além disso, ha em diversas conferéncias a previsdo de vagas para grupos
especificos relacionados ao tema em debate. Por exemplo, a 12 Conferéncia
Nacional de Seguranca Publica previa a distribuicdo dos representantes em 30% de
trabalhadores da area, 30% para representantes dos Governos e 40% para
sociedade civil; a 142 Conferéncia de Saude previa 25% para trabalhadores, 25%
para governo e 50% para sociedade civil/usuarios (Pogrebinschi, 2013b); e a 12
Conferéncia de Educacao previa um sistema complexo de eleicdo de delegados que
envolvia a participacdo das trés esferas do sistema educacional (educacgéo basica,
profissional e superior), com vagas distribuidas entre pais, estudantes, gestores,
conselheiros, trabalhadores da educacédo, entre outros. Além disso, previa vagas
para organizacdes/categorias especificas, como movimento sindical, entidades
relacionadas a afirmacéo da diversidade, redes de organizacfes da sociedade civil

envolvidas com a educacao, entre outros.®

z

Nesse ponto, € importante agregar os dados disponibilizados pelo IPEA
(2013) acerca da distribuicio dos delegados das etapas nhacionais entre
representantes governamentais e ndo governamentais. H4 dados em relacdo a
composicdo da etapa nacional para 41 das CNPPs realizadas de 2003-2010, sendo
a média da composicao dividida em 65% para ndo governamentais e 35% para
representantes dos governos. Mesmo optando-se por excluir as conferéncias em
que a previsdo de composicao das etapas nacionais se da somente por agentes nao
governamentais,’’ a distribuicdo ainda se mantém plural, com os indices de 61% em

média para os ultimos, e 39 para delegados dos governos.

'® Cf. BRASIL. Regimento da | Conferéncia Nacional de Educagéo. Brasilia, 2009. Disponivel em:
<http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/conferencias/Educacao/regimento 1 conferencia educac
ao.pdf>.

Y s50 elas a |, Il e lll Conferéncia Infantojuvenil pelo Meio Ambiente e a | Conferéncia de Educagdo Escolar
Indigena
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Por fim, h&d nessas inovacfes, a previsdo de espacos capazes de
propor um processo de troca argumentativa, acimulo de informacdes e deliberacédo
acerca das tematicas em discussdo. Debrucando-se outras vezes em dados do
IPEA (2013), é possivel identificar os espacos que compdem as diversas etapas das
CNPPs, conforme gréfico 5. Os dados indicam que, considerando o total das
conferéncias de 2003-2010, encontra-se razoavel presenca de atividades dedicadas
tanto a deliberacdo enquanto formulacdo de diretrizes e troca de razdes
argumentativas, caso das plenarias e grupos de trabalhos, quanto a espacos de

acumulo de informacdes e subsidio sobre os temas em debate, caso das palestras.*®

Grafico 5: Mostra percentual das atividades previstas nas CNPPs
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Fonte: IPEA (2013).
Elaboracéo do Autor.

Em sintese, sao fortes os indicios de que ha pluralidade por parte de quem
organiza, assim como em relacdo a quem participa das conferéncias. Assim como

h& indicativos de que o desenho institucional das CNPPs é formado por

multiplicidade de espacos de troca argumentativa, definicAo normativa e acimulo de

' Vale ressaltar que, caso adotassemos um nucleo conceitual mais restrito, como prop&e Souza et al. (2013) e
Pogrebinschi (2010), o niumero de plenarias, espacos finais em que se deliberaram sobre as diretrizes das

conferéncias, seria 100%.
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informacdo sobre os temas. Tais indicios solidificam a proposta deste trabalho de
compreender o potencial das conferéncias como espagos capazes de concretizar a
participacdo em escala nacional, conservando aspectos participativos e

deliberativos.

Vale ressaltar a possibilidade de aprofundar tais conclusdes a partir de novas
pesquisas, em especial de carater qualitativo, acerca do processo de organizagao
em si das CNPPs, de como se da a dinamica de definicdo das regras entre os atores
envolvidos, e da agenda proposta ao debate e a deliberacdo, assim como investigar
a opinido dos participantes e organizadores sobre a existéncia ou ndo de aspectos
deliberativos das Conferéncias. Apesar disso, acredita-se que auséncia de tais
caminhos nédo limita as conclusfes até aqui expostas, sendo visto como um desafio

a ser seguido por pesquisas posteriores.*®

4. A efetividade das conferéncias nacionais de politicas
publicas

A compreensao das conferéncias como instrumentos de pluralizacdo do
processo de agregacao de preferéncias e ampliagdo da responsividade das
democracias contemporaneas depende da comprovacao de sua efetividade. Nesse
ponto, entende-se efetividade como sua capacidade de impactar no ciclo de

formacao das politicas no pais, conforme exposto por Pogrebinschi (2013b):

The impact criterion seeks to assure the replication of local preferences (even if
reconstructed in upcoming stages of deliberation accordingly to the
transformative criterion) on state and national policymaking. The idea at stake
here is that local preferences may transform preferences expressed in state and
national policies (or in the absence of them). The aim of this criterion is making
sure that enlarged participation and scaled-up deliberation do affect national
policymaking” (Pogrebinschi, 2013:4).

A proposta desta dissertacdo é demonstrar tal dimensdo com base na anélise
da transformacdo das preferéncias expressas nas CNPPs em producéo legislativa
do Congresso brasileiro. Para isso, duas questbes precisam ser definidas

previamente.

19 o . . N . . s ~ .
Para exemplos de pesquisa qualitativa acerca das conferéncias, em especial, a utilizagdo da metodologia de
survey sobre a opinido dos participantes acerca dos seus aspectos deliberativos, ver Avritzer (2012b).
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Em primeiro lugar, optou-se por delimitar a analise ao periodo de 2003-2010.
Tal definicdo ocorreu por conta da compreensao de que somente a partir de 2003,
com base nos argumentos acima expostos, elas passam a conformar-se como
mecanismo de didlogo mais presente na relacédo entre Estado e sociedade no Brasil,
consolidando-se como inovagdo democréatica nacional participativa e deliberativa.
Além disso, por conta da auséncia de dados sistematizados acerca da dindmica
organizacional dos processos anteriores a 2003, a op¢cao em tela evita que se trate
de forma uniforme processos de participacdo que podem possuir caracteristicas
especificas tanto em relacdo a seu desenho institucional quanto em relagdo a
disponibilidade do Estado em efetivad-los enquanto instituicdo politica. No entanto,
vale destacar pesquisas que indicam a existéncia de impacto legislativo das CNPPs
antes de 2003 (Pogrebinschi e Santos, 2011; Pogrebinschi e Samuels, 2014).

Em segundo lugar, optou-se, a partir daqui, pela delimitagdo das conferéncias
a partir do conceito de Pogrebinschi (2010) baseado nas trés caracteristicas
explicadas anteriormente, quais sejam: a) carater normativo; b) carater deliberativo;
e c) carater nacional. Sobretudo a primeira definicdo é indispensavel para se cruzar
as diretrizes das conferéncias com a producao legislativa brasileira. Dessa forma, o
universo da pesquisa passa a se constituir de 60 conferéncias, tendo sido excluidas

as seguintes:?
(I) Conferéncia Nacional de Aprendizagem Profissional de 2008.
(I1) Conferéncias Nacionais de Arranjos Produtivos Locais de 2004, 2005,
2007 e 2009.
(111) Conferéncias Nacionais de Ciéncia, Tecnologia e Inovacgéo de 2005
e 2010.
(IV) Conferéncias Nacionais Infantojuvenil para o Meio Ambiente de 2003,
2006 e 2009.
(V) Conferéncia Nacional de Recursos Humanos da Administragéo Publica

Federal de 20009.

% para descricdo detalhada de quais caracteristicas levaram a essas exclusGes, ver Pogrebinschi (2010; 32).
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(VI) Conferéncia Nacional de Comunidades Brasileiras no Exterior de 2008,
2009, 2010.

4.1. Montagem do banco de dados

Os dados apresentados a seguir fazem parte do banco de dados do
Laboratério de Estudos sobre Democracia (LED), vinculado ao Instituto de Estudos
Sociais e Politicos da UERJ, organizados a partir de pesquisas coordenadas por

Thamy Pogrebinschi. Segue uma breve descricdo da sua construgao.

O primeiro passo foi a definicdo do conceito de diretrizes legislativas. Nesse
ponto, optou-se por um conceito amplo, em que se incluem as demandas das
conferéncias voltadas diretamente ao Poder Legislativo, assim como diretrizes
direcionadas ao Poder Executivo, mas que pudessem ser objeto de deliberacéo
legislativa. Nesse sentido, a sistematizacdo das edi¢cbes das conferéncias ocorreu
de forma a diminuir o perigo de perder resultados por uma restricdo metodoldgica do

gue seria demanda legislativa.

O segundo passo consistiu na busca das proposicoes legislativas em tramite
ou arquivadas que estivessem relacionadas as diretrizes selecionadas, a partir de
palavras-chaves ou frases-chaves definidas para cada uma das demandas,
utilizando-se, para isso, dos sites da Camara dos Deputados e do Senado Federal.
Buscaram-se as seguintes proposicoes: projeto de lei (PL e PLS), projeto de lei
complementar (PLC e PLP), projeto de decreto legislativo, proposta de emenda
constitucional, medida provisoria, lei ordinaria, lei complementar, decreto legislativo
e emenda constitucional. Além disso, a pesquisa se dava a partir do dia
imediatamente posterior a realizacdo da conferéncia em questdo até o dia 19 de
outubro de 2010%.

Por fim, o passo final consistiu em cruzar as proposicoes legislativas
encontradas com as diretrizes selecionadas a partir das seguintes variaveis
(Pogrebinschi, 2010):

e Quanto a proposicdo: espécie legislativa (tipo de norma); sentido da

resposta (positiva/negativa); alcance da resposta (parcial/integral).

*! A data de 19 de outubro de 2010 é o periodo inicial da montagem do banco. Um desafio posterior sera
completa-lo até o final do periodo legislativo em questdo.
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e Quanto ao autor: origem da iniciativa (Legislativo/Executivo); autor da
iniciativa (nome do deputado/senador/presidente); partido (filiacdo do
autor da iniciativa no momento em que a realizou); governo
(coalizdo/oposicao).

e Quanto ao processo legislativo: tramitacdo (urgéncia); votacao

(conclusiva em comisséo/plenario).

As duas varidveis mais importantes no banco de dados sdo sentido e alcance.
Por isso, uma breve explicacdo sobre elas. Classificaram-se como sentido
positivo/convergente as proposicdes que respondam as demandas com o mesmo
sentido/objetivo ao proposto na sua diretriz correspondente e como sentido
negativo/divergente aquelas que eram contrarias, ou seja, negassem a demanda em
guestdo. Apdés essa triagem, as proposicbes que ndo se enquadrassem nas
categorias acima foram descartadas, ou seja, ndo foram incluidas no banco, nédo

sendo classificadas nas outras variaveis.

Quanto ao alcance, classificaram-se como integral as que responderam a
totalidade da sua diretriz correspondente e como parcial as que fizeram somente em

parte.

4.2. Analise legislativa

A andlise do impacto legislativo das conferéncias sera dividida em dois itens:
a verificacdo das diretrizes respondidas pelas varidveis sentido e alcance e a
guantidade de respostas geradas e 0 seu impacto no total da producéo legislativa no

periodo.
A) Analise das diretrizes.

As 60 conferéncias analisadas geraram um total de 3030 diretrizes
legislativas. Tomado isoladamente, esse numero € um indicativo do quanto as
CNPPs direcionam suas demandas as instituicdes representativas. Esse dado inicial
indica, a priori, certa convergéncia entre a acao e os resultados dessa inovacao
democrética e o Parlamento. O alto indice de diretrizes direcionado ao Legislativo
mostra como o0s participantes das conferéncias tém expectativa de dialogar e incluir
sua agenda nas instituicdes representativas, ndo se tratando de um mecanismo

apartado do funcionamento democratico e que sobre elas pretende se impor.
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De forma agregada, encontraram-se respostas a 890 dessas diretrizes,
contabilizando o total de 29,2% de demandas respondidas. Dentre as 890, o total de
865 diretrizes receberam respostas positivas na variavel sentido, perfazendo o que
sera denominado nesse trabalho como taxa de convergéncia de 28,5% do total das
diretrizes. Por outro lado, 65 receberam respostas contrdrias a sua demanda,
constituindo taxa de divergéncia de 2%. Vale registrar que uma mesma diretriz pode

receber proposicao legislativa convergente e divergente a partir da variavel sentido.

As conferéncias com maior taxa de convergéncia foram a Il Conferéncia de
Saude Mental (100%), a | Conferéncia de Educacdo Profissional e Tecnoldgica
(73,7%), a | Conferéncia de Politicas Publicas para as Mulheres (71,2%), a Il
conferéncia de Meio Ambiente (60,9%), e a | conferéncia de ciéncia, tecnologia e
inovacdo em saude (56,8%). Tomando-se em consideragcdo 0s numeros absolutos
de diretrizes, as conferéncias mais receptivas foram a | e Il Conferéncia de Politicas
Publicas para Mulheres, com 122 e 42 diretrizes respondidas positivamente, a IX e
XI Conferéncia de Direitos Humanos, com 29 e 80 respondidas, e a Il Conferéncia

de Gestédo do Trabalho e da Educacdo em Saude, com 30 diretrizes.

As conferéncias com maior taxa divergéncia sdo Xl de Direitos Humanos, com
11 diretrizes que receberam proposicdes divergentes, e a Il Conferéncia de Politicas
Publicas para Mulheres, com 12 diretrizes. Em geral, tais demandas se relacionam
com questbes como legalizacdo do aborto ou garantia de direitos a populacéo
LGBT. Segue grafico sobre a taxa de convergéncia e divergéncia distribuida nos

grupos temaéticos.
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Grafico 6: Taxa de congruéncia e divergéncia por grupos tematicos
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Fonte: LED/IESP.
Elaborac¢éo do Autor.

Em primeiro lugar, os dados indicam, de forma consistente, que a conversao
das demandas participativas em proposi¢cdes legislativas ocorre de forma
majoritariamente convergente. A taxa de diretrizes negadas €, praticamente,

irrelevante, e muito inferior a taxa de respostas positivas.

Em segundo lugar, h&a certa uniformidade entre 0os grupos, ou seja, nenhuma
das quatro categorias possui taxa de divergéncia ou convergéncia muito distante
entre si. Tal assertiva se reforca pelo fato de que a menor das taxas de
convergéncia — Minorias e Direitos Humanos — é resultado principalmente do grande
namero de diretrizes/demandas propostas nessas conferéncias, ou seja, a taxa é
reduzida em decorréncia do universo desse grupo ser muito superior aos outros, e

nao pela auséncia de respostas.

Agora, seguem os dados relativos as respostas integrais. Foram respondidas,

a partir da variavel grau, 513 diretrizes de forma integral, ou seja, atendendo a
totalidade do demandado em cada uma. Se considerado o total das diretrizes, esse
namero corresponde a 17% das demandas relativas as 60 CNPPs do periodo, se
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tomar-se como universo o total das diretrizes respondidas positivamente, visto que
somente estas sao classificadas em relacédo ao seu alcance, tal nUmero sera 59,3%.
Em outras palavras, 17% do total das diretrizes receberam respostas integrais, e
dentre as respondidas positivamente, mais da metade o foram na totalidade da

demanda.

Em sintese, as conclusdes em relacdo a analise das diretrizes indicam: a
existéncia de alto numero de demandas das conferéncias ao Poder Legislativo;
sendo que, aproximadamente, 30% das demandas receberam respostas, com a
grande maioria em sentido positivo e 59% destas de forma integral. Reforgando os
dados acima encontrados, um ter¢co das demandas recebe respostas do Legislativo,

e mais da metade ocorreram atendendo a totalidade da demanda da conferéncia.
B) Analise das respostas.

A primeira questdo € apresentar o conceito estabelecido neste trabalho por
respostas legislativas. Entende-se que uma diretriz foi respondida quando alguma
proposicao legislativa pode ser categorizada a partir de sua convergéncia ou
divergéncia medida pela variavel sentido. Por isso, 0 niUmero de respostas € superior
ao numero de proposicOes legislativas, visto que uma diretriz pode ser respondida

por mais de uma proposic¢ao, e vice e versa, a mais de uma diretriz.

Dito isso, encontraram-se 3.059 respostas positivas as diretrizes das 60
conferéncias analisadas e 167 respostas negativas. Do ponto de vista das respostas
integrais, encontraram-se 1.541, o que indica que 50% das respostas legislativas
ocorreram atendendo a totalidade das demandas das conferéncias. Tais dados
mantém o padrao de respostas as diretrizes, ou seja, ampla maioria de convergéncia
e indice forte de integralidade. Os dados indicam forte capacidade responsiva do
legislativo, visto que houve 3.059 proposicdes responsivas e metade delas
atendendo a totalidade da demanda. Mais do que isso, o0 reduzido numero de
respostas negativas, somente 167, aponta um potencial baixissimo de o Legislativo

atuar de forma refrataria as demandas das conferéncias.

Dentre as CNPPs com maior nimero de respostas convergentes, destacam-
se a | e Il Conferéncia de Politicas Publicas para as Mulheres, com 452 e 261, Xl
Conferéncia de Direitos Humanos, com 253, a | Conferéncia de Cidades, com 137, e
a Il Conferéncia de Gestéo do trabalho e da Educagdo em Saude, com 133. Dentre
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as respostas divergentes, destacam-se a | Conferéncia de Politicas Publicas para as
Mulheres, com 42 negativas, IX, a X e XI Conferéncia de Direitos Humanos, com 38,
12 e 8, respectivamente, e a lll Conferéncia de Seguranca Alimentar e Nutricional,
com 20. Vale ressaltar certa convergéncia entre as conferéncias com destaques nas
respostas e nas diretrizes, o que indica certa uniformidade no padrdo de
responsividade. No que tange a integralidade, destacam-se a | e Il Conferéncia de
Politicas Publicas para as Mulheres, com 146 e 291, XI Conferéncia de Direitos
Humanos, com 83, a | Conferéncia de Cidades, com 133 e a VII Conferéncia dos

Direitos da Crianca e do Adolescente, com 80.

Considerando o ano das proposi¢fes, as respostas sao distribuidas conforme
exposto no grafico sete. E possivel detectar nesse grafico um processo de
crescimento do impacto legislativo no decorrer dos anos tanto no sentido positivo
quanto na integralidade. E possivel supor, a partir dos dados, que, com 0 processo
de consolidacdo das conferéncias ao longo dos anos, firmando-se como mecanismo
permanente de dialogo entre estado e sociedade, as respostas as demandas por
parte do legislativo caminham de forma crescente, tendo um grande salto,

sobretudo, a partir de 2007, no segundo mandato do presidente Lula.

No entanto, vale ressaltar que o volume de respostas em 2008 e em 2010
apesar de superior aos anos iniciais, ndo acompanha o crescimento de 2007 e 2009.
Acredita-se que tal fato seja decorréncia de gque, nesses anos, ocorreram eleicdes
nacionais e municipais, o que tende a diminuir a producéo legislativa do congresso
por conta do envolvimento dos parlamentares. Além disso, os dados legislativos do
banco ndo englobam os ultimos trés meses do ano de 2010.
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Gréfico 7: Distribuicdo das respostas por ano
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Fonte: LED/IESP.
Elaboracéo do Autor.

O gréfico oito indica a divisdo das respostas a partir dos grupos tematicos. A
categoria Minorias e Direitos Humanos, com 19 conferéncias realizadas, recebeu
1.489 respostas positivas e 864 integrais; a categoria Saude, com 10 CNPPs, teve
563 positivas e 221 integrais; a Estado, Economia e Desenvolvimento, com 18
conferéncias, teve 688 positivas e 347 integrais, e a categoria Educacao, Cultura,
Assisténcia Social e Esporte, com 13 CNPPs, recebeu 319 positivas e 109 integrais.
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Gréfico 8: Divisdo das respostas por categorias tematicas
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Fonte: LED/IESP.
Elaboragéo do Autor.

O primeiro elemento detectado nessa distribuicdo é a forca da categoria
Minorias e Direitos Humanos no cédmputo geral do impacto legislativo. Em sintese,
tais dados corroboram a tese da forte capacidade inclusiva das conferéncias ao
demonstrar que aquelas ligadas a minorias sociais e politicas, como mulheres,
LGBT, Negros e direitos humanos destacam-se na sua capacidade de converter
suas deliberacdes em proposicoes legislativas. Em outras palavras, as conferéncias
funcionam como forte elemento de ampliacdo da responsividade entre o Legislativo
brasileiro e setores tradicionalmente marginalizados na dinamica social brasileira.
Tal conclusdo segue o sentido indicado por Pogrebinschi (2012c) ao analisar
especificamente essa categoria.

O segundo elemento que merece ser destacado é a forca das CNPPs ligadas
ao grupo tematico Saude. Levando-se em consideragdo o seu numero menor de
processos nacionais realizados no periodo de 2003-2010, a categoria Saude se
destaca na recepcéo legislativa. Acredita-se que o resultado é decorréncia do
processo de institucionalizacdo da participacdo politica nessa area em que a

presenca de conselhos de politicas publicas e de conferéncias remete ao processo
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de regulamentacdo da Constituicdo Federal ao longo da década de 1990 e a
organizagdo dos setores ligados a esse tema no periodo da redemocratizacao,
conforme indicado no capitulo inicial deste trabalho. Em sintese, a
institucionalizacdo das conferéncias na area de saude pode ser compreendida como

elemento que explica a for¢ca da sua recepcao no Legislativo.

Finalizada a apresentacdo do impacto a partir do ndmero de respostas
legislativas, € salutar, para a melhor apreensédo do fenémeno, identificar como ele se
distribui na producéo legislativa brasileira; ou seja, qual o significado do volume de
respostas quando unificamos sua analise em torno do numero de proposicdes
legislativas. Foram organizados, na tabela 4, os dados relativos a respostas
positivas, integrais e negativas, e sua comparacao com o volume total da producao

legislativa no periodo.

No que tange a respostas positivas, foram 1.429 projetos de lei ordinaria, 48
projetos de lei complementar, 20 projetos de decreto legislativo, 126 propostas de
emenda constitucional, 26 medidas provisorias, 108 leis ordinarias, sete leis
complementares, seis emendas constitucionais e seis decretos legislativos, sendo
desses respondidos de forma integral, 812 projetos de lei ordinaria, 29 projetos de lei
complementar, 17 projetos de decreto legislativo, 80 propostas de emenda
constitucional, nove medidas provisorias, 62 leis ordinarias, quatro leis

complementares e trés decretos legislativos.

Em relacdo as respostas negativas, encontraram-se 78 projetos de lei
ordinaria, trés projetos de lei complementar, vinte e quatro projetos de decreto
legislativo, dezesseis propostas de emenda constitucional, uma medida provisoria,
cinco leis ordinarias e nenhum caso de lei complementar, emenda constitucional e

decreto legislativo.?

2 Estdo agrupadas nesses dados as informacg0es relativas as proposices da Camara dos Deputados e do
Senado.
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Tabela 4: Numero de proposic¢des legislativas relacionadas as conferéncias.

Nimero de Nimero de Numero de
Tipos proposicdes proposicdes proposi¢cdes | Universo de
legislativos respondidas respondidas respondidas | proposicoes
9 positivamente | integralmente | negativamente | (2003-2010)
(%) (%) (%)
Projetos de lei
ordinaria e 1477 (7,2) 841 (4,1) 81 (0,04) 20.238
complementar
Projeto de
decreto 20 (0,01) 17 (0,01) 24 (0,01) 11.038
legislativo
Proposta de
emenda 126 (7,7) 80 (5) 16 (0,09) 1632
constitucional
Medida 26 (6,5) 9 (2) 1(0,02) 399
provisoria
Leis ordinaria
e 125 (7,2) 66 (3,8) 5(0,02) 1718
complementar
Emenda
constitucional 6 (22) 4 (14.8) 0 27
Decreto 6 (0,01) 3 0 6088
legislativo

Fonte: LED/IESP.
Elaboracéo do Autor.

E dificil medir o significado desses dados agregados quando tomados de
forma comparada com o universo da producéo legal do pais. No entanto, algumas
guestdes podem ser destacadas. Em primeiro lugar, é preciso notar que a producao
legislativa brasileira ndo esta vinculada estritamente a questbes relacionadas a
politicas publicas. Em outras palavras, ha diversos temas relacionados a producao
legislativa, por exemplo, questdes administrativas, dilemas federativos, entre outros.
Por isso, € preciso relativizar o impacto percentual das conferéncias quando se toma
0 universo total em consideracao.
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Dito isso, defende-se que os dados acima confirmam o potencial das
conferéncias em converter as demandas expressas em seus féruns participativos e
deliberativos em acao e producéao legal nas instituicdes representativas. A producéo
de leis ordinarias e emendas constitucionais podem ser definidas como os tipos
legislativos mais frequentes e ajustados ao processo de constru¢do das politicas
publicas e garantia de direitos. Por isso, nessas duas modalidades estdo os

resultados mais interessantes em relacdo ao impacto das conferéncias.

Em relacdo aos projetos de lei e leis ordinarias e complementar aprovados,
encontrou-se um total de 7,2% como responsivas de forma convergentes as
diretrizes das conferéncias, sendo 4,1% e 3,8% atendendo a integralidade das
demandas. No que tange a PEC e emendas constitucionais, as taxas sao de 7,7% e
22%, respectivamente, em relacdo a convergéncia, e 5% e 14% em relacdo a

integralidade.

Em outras palavras, os dois tipos legislativos em questdo demonstram
impacto razoavel em relacdo as demandas das conferéncias. Em especial, apontam
a forca de sua capacidade de articulacdo e impacto no congresso devido ao salto no
que tange ao numero de emendas constitucionais, visto que se trata de um tipo de
proposicdo de dificilima aprovacao, que exige alto grau de consenso e articulacédo
para serem aprovadas (Pogrebinschi e Santos, 2011).

E possivel questionar se o impacto detectado nesta pesquisa € alto ou baixo
diante da producado politica das conferéncias. No entanto, ndo é este o ponto do
trabalho. Aqui, busca-se indicar que as conferéncias apontam para a existéncia de
um dialogo proficuo entre participacdo, deliberacdo e representacao, funcionando
como espacos de pluralizacdo do processo de agregacdo de preferéncias da
sociedade, tendo capacidade de tornar as instituicbes representativas mais
responsivas e aprofundar a democracia brasileira. Acredita-se que esse elemento
esta indicado com a analise dos dados acima expostos, desde a medicao das
respostas as diretrizes até a existéncia de respostas, em volume razoavel, por parte

do Poder Legislativo.
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5. Medindo a pluralidade do impacto legislativo

O terceiro elemento do modelo proposto consiste na analise da pluralidade do
impacto legislativo das conferéncias nacionais. Decidiu-se incluir tal variavel devido
a tradicdo — politica e académica — de comumente associar participacdo a pressao
de minorias como forma a subverter a dindmica democratica. No caso brasileiro, em
gue o experimentalismo em torno de inovag6es democraticas tem fortes lagcos com o
PT, esse discurso antiparticipacdo frequentemente vem a tona a partir de setores

mais conservadores do cendrio politico (Pogrebinschi, 2012b).

Como visto no segundo capitulo da dissertacdo, na visdo de autores
ligados a tradicdo elitista, a pressdo societal e a demonstracdo de preferéncias por
fora do processo eleitoral reinem potencial prejudicial a dindmica democrética
(Sartori, 1994; Huntington, 1993). A questdo central dessa formulacdo reside na
exclusividade das eleicbes como mecanismo democratico e sua contradicdo com a
ampliacdo da participacdo. O exame da pluralidade consiste na investigacdo de que
as demandas expressas nesses espacos participativos passam a integrar a agenda
do Legislativo no contexto da dinAmica democratica e via caminhos diversos,
distribuidos entre Poder Legislativo, Poder Executivo, partidos mais progressistas e
partidos conversadores no espectro direita-esquerda e pertencimento a base
governista. Em suma, pode indicar um caminho de investigacdo em que competicao
eleitoral e participagdo politica caminham conjuntamente, ndo havendo subverséo

da primeira pela segunda.

Além disso, a analise da pluralidade e dos atores institucionais mobilizados
nessa dindmica também serve a refutacdo da associacao entre tais mecanismos e
uma dinédmica de cooptacgéo por parte do PT. Como apontado ao longo do primeiro
capitulo, o impulso em torno das inovac¢des democraticas no Brasil possui forte lagco
com a redemocratizacdo do pais e com a formacao do PT. Por isso, a chegada do
partido a Presidéncia culminou, dentro dos limites apontados, a expansao e
constituicdo das conferéncias como mecanismo de dialogo entre Estado e
sociedade. Por isso, comumente ocorre a associacao entre a ideia de cooptacéo e a

criacao de tais instrumentos.

A pluralidade sera medida tomando como variavel dependente o niumero total

de respostas medidas a partir das varidveis sentido e grau, conforme realizado
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anteriormente. Como independentes, serdo consideradas, em primeiro lugar, a
origem da proposi¢éo, se de autoria do Poder Executivo ou do Poder Legislativo,
com intuito de refutar a tese de que a transformacao das diretrizes em proposicoes é
fruto da identidade politica entre Poder Executivo e as CNPPs. A seguir, serdo
analisados os partidos politicos e seu pertencimento a base governista no
Congresso, dando énfase especial se ha diferenca entre o desempenho do PT em

relacdo aos outros.

Para comprovar a hipétese da pluralidade, serdo adotadas duas metodologias
distintas. Em primeiro lugar, a analise das estatisticas descritivas das variaveis. Em
segundo, serdo construidos quatro modelos de regressao logistica, dois em que a
variavel dependente ser4 o sentido, categorizada de forma binaria, quando 1
representa convergéncia e 0 divergéncia, e 0 segundo com a variavel grau como
dependente também categorizada de forma binaria, com 1 representando a
integralidade da resposta positiva e 0 a sua recepc¢ao parcial.

Além das variaveis destacadas no paragrafo anterior — origem, partido e base
do governo — serdo agregadas duas varidveis de controle ao modelo com fins de
reduzir seus residuos e diminuir o impacto de elementos nao identificados na
pesquisa. Sao elas a existéncia de pedido de urgéncia e o poder conclusivo de cada
proposicao??.

Serdo utilizados modelos de regresséo logistica para medir, em primeiro
lugar, se alguma das variaveis independentes tem influéncia na resposta positiva ou
negativa a diretriz da conferéncia. Em segundo lugar, se, dado que houve resposta
positiva, a chance de responder de forma integral se altera a partir dos elementos

incluidos no modelo.

Em outras palavras, ha duas expectativas em torno dos modelos logisticos.
Em primeiro lugar, espera-se ndo ser possivel afirmar que héa diferenca significativa
na recepgao positiva/negativa das demandas. Assim, busca-se demonstrar que tanto
0 Executivo quanto o Legislativo possuem padrbes semelhantes de respostas, assim
como os partidos politicos no que tange a sua chance de responder de forma

BN

convergente quando comparado com as divergentes. Devido a classificagdo ser

> No primeiro caso, categorizou-se como 1 quando foi aprovada a solicitagdo de urgéncia, no segundo, como 1
quando seu processo terminativo ocorre em comissGes do congresso e 0 quando seu processo final é devido ao
plenario das casas.
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entre respostas positivas e negativa, ou seja, serem ignoradas as que nao possuem
relagdo com a demanda, a razdo de chance encontrada no modelo logistica mede-
se, por exemplo, por determinado partido tender a responder de forma mais
convergente do que divergente em relacdo as outras variaveis independentes. Nao
se mede, por exemplo, a chance de responder positivamente comparada com nao
responder. Tal modelo exigiria a categorizacdo de todas as proposi¢oes legislativas

do Congresso brasileiro, o que nao foi possivel na montagem do banco de dados.

Em segundo lugar, a perspectiva € encontrar padrdes semelhantes de
respostas integrais as demandas das conferéncias. Assim, espera-se indicar que
todas as varidveis reunem condi¢cdes de atender as demandas no “ponto ideal”,
elencado na pesquisa, ou seja, de forma integral o que fora demandado nas
conferéncias. Nesse caso, a razdo de chance mede a relagdo entre integralidade e
parcialidade das respostas positivas, ou seja, a capacidade de conversdo da

resposta convergente em atendimento total da demanda.

Caso alguma das expectativas ndo seja atendida, por exemplo, algum partido
tiver razdo de chance superior a outro, ou algum dos Poderes o tiverem, a
perspectiva sera apontar explicacdes iniciais de quais elementos podem justificar tal
diferenca e avaliar se ela inviabiliza a pluralidade. A simples existéncia de diferenca
ndo descarta a hip6tese proposta, € preciso agregar mais elementos a andlise, e

isso tentara ser feito caso se encontre alguma diferenca significativa.

A tabela cinco apresenta os dados descritivos relativos a respostas positivas,
negativas e integrais divididos entre as variaveis Partido, origem da proposicdo e
pertencimento a coalizacdo governista. A tabela 6 expde os numeros dos modelos

estimados de regresséo logistica.
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Tabela 5: Distribuicdo das respostas pelas variaveis origem, partido e governo.

Respostas Respostas | Respostas
Variaveis convergentes | divergentes integrais
(%) (%) (%)
Poder
Legislativo 2.755 (90) 297 (97) 1.396 (89)
Poder
origem | Executivo 302 (10) 7 (3) 145 (11)
Numero de 3.057 304 1562
observacdes
Governista 1.891 (69) 93 (60) 974 (68)
| oposicao 863 (31) 61 (40) 439 (32)
Coalizagao
Numero de 2.754 154 1.413
observacdes
PT 604 (25,8) 6 (4,2) 287 (23,9)
PSDB 309 (13,2) 22 (15,7) 151 (12,6)
PMDB 375 (16) 37 (26,4) 184 (15,3)
PFL/DEM 247 (10,6) 18 (12,8) 149 (12,4)
PDT 169 (7,3) 7 (5) 102 (8,5)
PSB 213 (9,2) 11 (7,8) 98 (8,1)
Quadro
Partidario* |PTB 60 (2,5) 9 (6,4) 28 (2,3)
PP 126 (5,3) 16 (11,4) 55 (4,5)
PPS 57 (2,5) 6 (4,2) 23 (1,9)
PL/PR 179 (7,6) 8 (5,7) 101 (8,4)
Numero de 2.339 140 1196
observacoes

Fonte: LED/IESP.

Elaborac&o: do Autor.

*Foram considerados somente os dez maiores partidos do congresso, o que
corresponde aproximadamente a 87% das respostas em todas as categorias as
conferéncias.

A primeira andlise iniciar4 sobre a variavel origem. Os dados indicam que a
maior parte das respostas ocorre por iniciativa do Legislativo. A taxa de proposi¢oes
convergentes e integrais € semelhante, correspondendo a aproximadamente 90%
para iniciativa do Legislativo e 10% do Executivo. No que tange as respostas
divergentes, ha uma variagcdo em que cresce 0 numero de respostas do Legislativo

para 97%.
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Em primeiro lugar, os dados indicam que ndo ha automatismo entre a
presenca do PT no Executivo com a conversdo dessas propostas, de forma
prioritaria, em proposicoes legislativas por esse Poder. Portanto, € o Poder
Legislativo o responsavel por converter a maior parte das preferéncias expressas
Nnos espagos participativos em proposicoes legislativas. Em segundo lugar, também
ndo héa diferenca no que tange a integralidade das respostas, ou seja, o padrdo de
respostas do Legislativo € semelhante tanto na sua convergéncia quanto no

atendimento total da demanda.

Onde parece haver diferenca é no indice de respostas divergentes devido a
ampliagdo da participacdo do Poder Legislativo quando comparado com a
convergéncia. Para responder a essa questdo, é necessario verificar o teste
estatistico exposto na tabela 8, no modelo I. Esse modelo toma o sentido como
variavel dependente e como independente a origem, e os dois controles expostos
acima. Seu resultado, medido a partir da razdo de chance entre Poder Legislativo e
Poder Executivo, ndo é significativo do ponto de vista estatistico. Em outras
palavras, a diferenca de 7% detectada entre respostas divergentes e convergentes
por parte do Legislativo ndo permite afirmar que haja diferenga significativa entre os
dois poderes nesse quesito.

Ainda na analise da variavel origem, também se construiu 0 modelo Ill, com
intuito de analisar se haveria diferencas entre os dois poderes no que tange a
integralidade das respostas. Apesar de esse elemento ja ser perceptivel pela anélise
descritiva realizada na tabela 5, a razdo de chance do modelo em questéo reforca a
conclusdo de que nao ha diferenca significativa entre o Legislativo e 0 Executivo no
gue tange a integralidade das respostas; ou seja, o padrdo das respostas se
mantém quando analisada sua divisdo entre o atendimento completo e o parcial da

demanda pelas proposi¢oes legislativas.
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Tabela 6: Modelos de regressao logistica

Modelo | Modelo 1l Modelo 11l Modelo IV
Variaveis Razédo de Erro Razédo de Erro Razéo de Erro Razéo de Erro
Independentes Chance Padréo Chance Padréao Chance Padréo Chance Padréao
Poder conclusivo 2.74** (0.47) 2.60** (0.71) 0.61** (0.05) 0.59** (0.05)
E%‘gggige 2.54% (0.64) 2.39% (0.53) 0.75* (0.07) 0.72% (0.08)
Origem legislativa 1.95 (0.80) 0.81 (0.11)
Base do governo 1.24 (0.53) 1.64*
PSDB 0.19% (0.12) 1.55 (0.41)
PMDB 0.11* (0.05) 0.99 (0.13)
PFL/DEM 0.21* (0.13) 2.50** (0.68)
PDT 0.35 (0.21) 1.78** (0.30)
PSB 0.21** (0.10) 0.92 (0.15)
PPS 0.26** (0.08) 1.05 (0.35)
PP 0.01** (0.05) 0.79 (0.16)
PL/PR 0.26** (0.14) 1.29 (0.22)
PTB 0.07** (0.04) 0.90 (0.24)
Pseudo R2 0.037 0.0886 0.0095 0.02
Observacgdes 3170 2438 3009 2304

Fonte: LED/IESP. Elaboragéo: do Autor. Nota: Modelos | e Il tomam a variavel sentido como dependente, e os Modelos Il e IV
tomam a variavel grau. Significante ao nivel de 99% (**) e 95 (*)



Em sintese, os dados apontam para o potencial das conferéncias em
fortalecer o Legislativo como I6cus da recepcao e dos debates politicos em torno das
demandas expressas nesses processos participativos. Em um cenario de maior
dependéncia desse Poder diante do Executivo, marca consagrada do
presidencialismo de coalizdo brasileiro (Abranches, 1988), € possivel supor o
potencial das conferéncias em servir como instrumento de fortalecimento
institucional do Legislativo, diante da sua maior disponibilidade em converter as
diretrizes em proposicdes legais. Tal conclusdo, por caminho diverso, converge com
a proposigéo de Pogrebinschi e Santos (2011), ao analisarem as deliberagdes das
conferéncias a luz da teoria informacional sobre estudos legislativos. Nessa
perspectiva, defende-se que as CNPPs funcionam como instrumento capaz de
equiparar as diferencas informacionais entre Poder Executivo e Legislativo marcante

do presidencialismo de coaliza¢do no Brasil.

Assim sendo, conclui-se que o Legislativo possui maior participagdo nas trés
modalidades de resposta as diretrizes das conferéncias, ndo sendo possivel detectar
diferencas significativas entre o padrdo das respostas positivas/negativas e
integrais/parciais. A partir disso, é possivel passar a andlise das clivagens
partidarias no interior do Legislativo.

Em relacdo ao quadro partidario, o maior indice de respostas positivas é do
PT (25,8%), seguido do PMDB (16%), PSDB (13,2%) e PFL/DEM (10,2%). No que
tange a respostas divergentes, a participacdo do PT diminui consistentemente,
sendo acompanhada de um aumento na maior parte dos partidos, com excecao do
PDT, PSB, PL/PR. Todos os outros, com destaque para o PP, com ampliacdo de
6,1%, aumentam sua participacdo quando se comparam respostas
convergentes/divergentes. Quanto a integralidade, o PT (23,8%) volta a ser o mais
expressivo, seguido do PMDB (15,6%), PSDB (12,6%) e PFL/DEM (12,4%). Do
ponto de vista geral, ha certa diminuicdo na maior parte do partido na passagem da
convergéncia para a integralidade, as exce¢des sdo PFL/DEM, PDT e PL/PR, sendo
os dois primeiros com ampliagdes maiores no que tange a resposta completa da

demanda.

Quanto a participacédo na coalizacdo governista, os dados indicam que 68% e
69% das respostas positivas e integrais, respectivamente, sdo de parlamentares que

a compdem. Em relagdo as respostas divergentes, essa taxa sofre uma pequena
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diminuicdo para 60%. A seguir, sera testado se essa diferenca é significativa do
ponto de vista estatistico.

A priori, os dados indicam que, no que tange a responsividade, ha prevaléncia
dos maiores partidos das casas legislativas. Os quatro maiores eleitos em 2002 e
2006 também aparecem como 0s principais no quesito respostas positivas e
integrais. Nesse ponto, o que chama atencao € a proeminéncia do PT em relagéo ao

restante, visto que sua diferenca nas respostas legislativas € muito superior a

diferenca entre essas agremiacdes na sua participacdo no Legislativo.

Esse fendmeno pode ser compreendido como resultado da participagao do
PT enquanto principal interlocutor na estrutura partidaria do processo de mobilizacdo
e surgimento de novos atores politicos durante o processo de redemocratizacdo do
Brasil. Como exposto no capitulo inicial, grande parte desses movimentos e de
demandas por aprofundamentos na democracia brasileira constituiram pontes com a
acdo institucional do PT, nas quais parte dos resultados é a inventividade em torno
de inova¢cBes democraticas que marcou tanto a democracia brasileira recente quanto
a acao petista na arena da competicdo eleitoral. As conferéncias sédo fruto desse
fenbmeno, sendo, portanto, razoavel supor o forte laco entre a acdo de
parlamentares petistas, suas base eleitorais e politicas com as demandas e
diretrizes expostas em torno de politicas publicas.

Essa caracteristica também explica porque o PT diminui consideravelmente
seu indice de participacdo no que tange a respostas divergentes das deliberacbes
das conferéncias. | sintonia entre a trajetéria do Partido e de seus parlamentares
com setores participantes e construtores das conferéncias indica poucos pontos de
conflito/divergéncia entre as deliberacbes das CNPPs e sua acao parlamentar. Em
sintese, as taxas indicam que o partido possui forte sintonia com as deliberacées
das CNPPs, e atua como principal vetor da conversao dessas preferéncias no

interior das instituicdes representativas.

A proeminéncia do PT no que tange ao binbmio convergente/divergente foi
medida no modelo Il de regresséao logistica. Seus nimeros confirmam os elementos
agui expostos. A razao de chance entre o PT (variavel excluida do modelo) para os

outros partidos é significativa, com excecdo do PDT. Em outras palavras, o PT

responde mais vezes, e tende a fazer mais de forma convergente do que divergente
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em relagdo aos outros 8 maiores partidos da casa. O Unico partido com
comportamento similar é o PDT, em que h& também tendéncia de responder mais

positivamente as CNPPs.

Nesse modelo, também se incluiu a participacdo da base do governo. O
resultado é que ser da coalizagdo majoritaria, ou ndo fazer parte dela, ndo impacta
no padrdo das respostas. Tanto partidos governistas quanto oposicionistas tém

padrdao semelhante no que tange a convergéncia/divergéncia.

A preponderancia do PT nos volumes de respostas descarta a hipétese da
pluralidade do impacto legislativo das conferéncias? Defende-se resposta negativa a
esta questdo. Em primeiro lugar, quando tomado o coOmputo universal, a participacao
do partido corresponde a, aproximadamente, 25% quando consideradas respostas
positivas e integrais. Assim, mesmo que de forma superior, o Partido corresponde a
somente um quarto das respostas. O que os dados nos indicam, sobretudo o modelo
I, € somente a existéncia de maior sintonia entre o PT e as conferéncias.
Pluralidade tem como sentido a possibilidade de todos os atores envolvidos
participarem, e, nesse caso, a sintonia petista ndo invalida as acdes dos outros

partidos.

Em segundo lugar, os resultados do modelo IV da regressao logistica auxiliam
a hipétese da pluralidade. De acordo com eles, ndo ha diferenca significativa no que
tange as respostas integrais quando considerado o PT e grande parte dos partidos
em questdo, excluindo-se somente o PDT e PFL/DEM. Com excec¢ao desses dois,
gue possuem maior razdo de chance quando relacionados aos parlamentares
petistas, todos os outros partidos possuem comportamento semelhante na

conversao das respostas positivas em integrais.

Apesar de o PT possuir maior numero de proposicdes inteiramente
responsivas as CNPPs, a proporcdo de sua conversdo, tomado o universo das
respostas positivas, é semelhante as outras sete dentre as dez maiores
agremiacoes partidarias das casas legislativas. Dado que houve resposta positiva, a
chance dela ser integral — ser o mais proximo do que foi deliberado nas conferéncias
— é semelhante para maior parte das agremiacdes. O PT é superado somente pelo
PDT e PFL/DEM.
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Nesse modelo também h& o indicativo de diferenca significativa de respostas
integrais para partidos da coalizacdo majoritaria. Mesmo que ndo haja diferenca
forte entre as dez maiores agremiacdes, quando tomados de forma agregada, os
parlamentares da base governista tendem a atender com indices maiores a

integralidade da demanda.

A guisa de concluséo, os dados indicam que h& proeminéncia do PT medida a
partir do seu alto volume de respostas as conferéncias. No entanto, a pluralidade do
impacto legislativo é confirmada pela forte participacdo dos outros partidos de forma
agregada, aproximadamente 75% das respostas, pela aparicdo dos maiores partidos
como aqueles que possuem o0s principais numeros de respostas positivas e integrais
e, principalmente, pela existéncia de padrbes semelhantes de recep¢do no que
tange a conversao integral das respostas, indicando semelhanca na acdo partidaria
na variavel que mede o maior grau de identidade entre deliberacdes das CNPPs e

proposigdes legislativas.

A conclusédo desta dissertacdo retomara o trajeto feito até aqui. No entanto, &
importante retomar alguns dos elementos mais centrais encontrados na analise
empirica realizada neste terceiro capitulo. Na perspectiva de demonstrar a
possibilidade de conceber as inovacdes democraticas, tendo como objeto as
CNPPs, como mecanismos capazes de pluralizar o processo de agregacao de
preferéncias, tornando as democracias contemporaneas mais responsivas,
formulou-se um modelo de analise baseado em trés eixos: sua capacidade de
constituir uma dinamica nacional deliberativa e participativa; sua efetividade medida
a partir do impacto na producdo legislativa do Congresso Brasileiro; e a

caracteristica plural desse impacto.

Acredita-se ter-se conseguido comprovar empiricamente 0s trés eixos
propostos. Em primeiro lugar, a expansao da realizacdo das conferéncias, seus
contornos inclusivos, medidos a partir da diversificacdo de temas e agentes
envolvidos, e a manutencdo de contornos deliberativos em suas diversas escalas,
via verificagdo da pluralidade de quem participa e quem organiza, e pela previsao de
espacos de debates e troca argumentativa, confirmam a expectativa de que tais
espacos tivessem condicdes de se constituir como experiéncias nacionais de

participacdo e deliberagdo que estivessem além do direito ao voto. Assim, ao
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assumir tais contornos, as conferéncias abrem espacgo para pensa-las em contexto

das democracias contemporaneas de larga escala.

Em segundo lugar, apresentaram-se dados relativos ao impacto e a
capacidade de as conferéncias influenciarem o ciclo da formulacdo de politicas
publicas via cruzamento de suas demandas e de proposi¢cdes legislativas do
Congresso brasileiro no periodo de 2003-2010. Os dados indicam que um terco das
diretrizes aprovadas nas CNPPs foi atendido, o que resultou em mais de 3 mil
respostas pelo Legislativo, conformando um total de 1.786 proposicdes responsivas.
Vale destacar que parte consideravel dessas respostas atendeu integralmente as

demandas das conferéncias.

Por fim, buscou-se medir se algumas das variaveis relacionadas a origem da
proposicdo ou ao quadro partidario se sobressaiam, afetando a capacidade de o
impacto legislativo se dar de forma plural. Os resultados apontam para o potencial
das conferéncias em fortalecer o Poder Legislativo, visto que a maior parte das
respostas ocorre por esse Poder, assim como ha razoavel diversidade no niumero e
na participacdo dos Partidos no didlogo com as demandas. O mais destoante se da
em relacdo ao alto volume da participacdo do PT. No entanto, indicou-se que tal
dado reflete a sintonia do partido com a sociedade civil, e que, no computo geral,
nao afeta os contornos plurais do impacto legislativo.

Em sintese, acredita-se, ap0s os testes empiricos realizados, haver fortes
indicativos do potencial das conferéncias nacionais de politicas publicas em tornar
as instituicbes politicas brasileiras mais responsivas, aprofundando a democracia
brasileira via mecanismos de ampliacdo da participacdo e da deliberacao politica por

parte da sociedade.
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Conclusao
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Iniciou-se esta dissertagcdo com uma das questdes colocadas por Wanderley
Guilherme dos Santos, ha duas décadas, em Razdes da Desordem — a conversao
da “exuberante natureza” brasileira em cultura civica e o fortalecimento das
instituicbes politicas sdo caminho fundamental para o aprofundamento da nossa
democracia. Inicialmente, vale ressaltar que ndo se imputa a Santos a leitura de que
o préprio estaria tratando, ou até pensando, no tema aqui debatido: inovacdes
democraticas e participativas. Ao tempo da publicacdo da obra em questéo, o Brasil
estava no inicio no ciclo participativo que marcou seu periodo posterior a ditadura
militar. Do autor, tomou-se somente a inspiragcdo de pensar como conciliar
fortalecimento da sociedade civil com as instituicbes democréticas brasileiras e, mais
do que isso, quais teriam sido os possiveis resultados de todo o quadro de
diversificacao e fortalecimento societal pos-democratizacdo retratado na obra pelo

autor.

O proposito perseguido ao longo desta dissertacdo é, justamente, apontar a
criacdo de inovacdes democraticas, processo pioneiro no Brasil, como um elemento
central na conciliagcado proposta por Santos; ou seja, conceber que o aprofundamento
das democracias contemporaneas pode passar pela ampliacdo da participacao, pela
abertura de novos canais de didlogos, pela constituicio de mecanismos capazes de
aprofundar a responsividade dos regimes democraticos. Defende-se, portanto, que o
aprofundamento das democracias contemporaneas passa pela conciliagdo entre

participacdo, deliberacao e representacao.

Além disso, o desafio central perseguido na dissertacdo se deu em encontrar
como tais mecanismos estabelecem pontes de dialogo com as tradicionais
instituicdes representativas das democracias modernas. Tal relagdo é fundamental
para a compreensao das inovacdes participativas e deliberativas como mecanismos
cabiveis ao aperfeicoamento dos regimes atuais. A compreensdo conjunta da
democracia e da ampliagdo da participacdo para além do direito de votar é
justamente o que permite conceber tais instrumentos como uma saida possivel ao
aperfeicoamento democratico. Para chegar a essa conclusdo, decidiu-se, em
primeiro lugar, por tomar o Brasil como “guarda-chuva” da investigagéo, para, em
seguida, definir as conferéncias nacionais de politicas publicas como objeto de

estudo com objetivo de comprovar seu potencial democratico.

121



A investigacdo acerca da realidade brasileira foi tema do primeiro capitulo
desta dissertagdo. A questao central era compreender como se desenrolou o tema
da participacdo ao longo do periodo republicano no Brasil. Em um primeiro
momento, apontaram-se 0s contornos restritivos ao polo participativo que marcaram
a primeira republica no Brasil e se fizeram presentes ao longo do periodo
desenvolvimentista inaugurado a partir da chegada de Getulio Vargas ao poder. Em
especial, tal restricdo se deu via negacdo de direitos, em um primeiro momento,
para, posteriormente, se desdobrar na ideia de cidadania regulada e na construgéao
de estruturas corporativas com contornos excludentes, nas quais o setor trabalhado
foi subjugado a tentativa de tutela e a repressao as suas formas tradicionais de se

organizarem.

A seguir, indicou-se como a redemocratizagdo trouxe a cena o crescimento do
polo participativo a partir de trés vetores centrais: a ampliacdo e estabilizacdo da
competicdo eleitoral, o enfraquecimento das estruturas corporativas, em especial a
partir da agenda neoliberal, e o crescimento de experiéncias participativas, tendo
destaque sua inclusédo no texto constitucional da redemocratizacdo e as
experiéncias locais de gestdo. Nesse contexto, o PT assumiu papel central, e
terminou por ser responsavel pela canalizacdo para o campo da competicao eleitoral
e institucional da agenda participativa. Em especial, a experiéncia do Orgcamento
Participativo, lancada durante a gestao petista em Porto Alegre em 1989, tornou-se
pioneira, replicada em diversas cidades brasileiras e mundo afora, tornando-se

importante objeto de estudos no tema.

Por fim, a partir de 2003, com a chegada do PT a Presidéncia da Republica,
essa agenda ganha novo impulso. Dessa vez, desafiando a possibilidade de se
constituir enquanto mecanismo nacional de ampliagéo da participacéo e deliberacao
para além do direito ao voto. Nesse contexto, impulsionaram-se experiéncias como
conselhos nacionais de politicas publicas, ouvidorias, mesas de negociagdo, entre
outros. Dentre elas, a principal aposta se deu na potencializacdo das conferéncias

nacionais de politicas publicas.

Como apontado no capitulo inicial, apesar de ndo ser o tema desta
dissertacdo, é central que estudos posteriores dediqguem-se a analisar com maior

profundidade a relacdo entre o PT e o Estado brasileiro. Por exemplo, verificar a
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existéncia de alteragBes na dindmica partidaria a partir de sua ampliacdo eleitoral e,
em especial, se elas impactam no que tange a analises comparativas entre
experiéncias participativas que marcaram a identidade da formacdo do PT, como o
orcamento participativo, e as mais recentes, como as conferéncias e os conselhos
nacionais. No entanto, como o tema desta dissertacdo é a andlise do potencial
democrético das inovacdes participativas e deliberativas e sua relacdo com as
instituicdes politicas das democracias contemporaneas, optou-se pela investigacao
das conferéncias e do caso brasileiro, tomando a questdo acima somente como

alerta e possivel agenda de pesquisa posterior.

O segundo capitulo dedicou-se a analise de estudos no campo da teoria
democrética e a possibilidade de compatibilizar democracia e ampliacdo da
participacdo para além dos momentos eleitorais. Em um primeiro momento, optou-se
por indicar a impossibilidade de tal formulacdo em autores da tradicao elitista, como
Schumpeter, Sartori, Downs e Dahl. A seguir, reforcou-se a importancia de tomar
uma definicdo minimalista, mas que, ao mesmo tempo, fosse capaz de se afastar
dos contornos elitistas dos autores acima. Os méritos dessa definicdo estdo na
valorizacdo da ideia de eleicbes como mecanismo central das democracias
contemporaneas no que tange a distribuicdo de recursos de poder de forma
igualitaria e nas contribuicdes dessa definicdo para reconciliacdo entre estudos
empiricos e analise de experiéncias de participacdo politica. Tal insight deve-se,
sobretudo, as indicagbes e panoramas de analise propostos por Pogrebinschi e
Samuels (2014).

Nesse intuito, buscou-se em Przeworski (2010) o conceito de democracia
fundado na ideia de responsividade entre Estado e preferéncias da sociedade,
conformando, portanto, uma definicdo de democracia capaz de permitir 0 necessario
afastamento das formulacbes elitistas. A seguir, criticou-se a limitacdo desse
conceito a dinamica eleitoral, indicando a possibilidade, a partir de leituras atuais de
autores ligados a teoria deliberativa, em especial Jane Mansbridge e Mark Warren,
de se conjugar agregacdo e deliberacdo, concebendo seus instrumentos, por
exemplo, elei¢cbes, instituicbes participativas e foruns deliberativos, como capazes
de conviver harmonicamente, aperfeicoando as democracias contemporaneas por

servirem a funcgfes distintas, sendo ambas necesséarias ao seu funcionamento. Em
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sintese, definiu-se um conceito minimalista de democracia capaz de ser dialogado
com as formulagbes da escola deliberativa de democracia, agregando-o a
importancia da participacao e da deliberagcdo no aperfeicoamento da responsividade

desse regime.

Nesse sentido, apontaram-se as conferéncias nacionais como potenciais
espacos capazes de pluralizar a agregacdo e a demonstracédo das preferéncias
societais para além do momento eleitoral. Assim, elaborou-se um modelo de analise
das CNPPs a partir de trés vetores: sua capacidade em expandir participacédo e
deliberacdo em escala nacional, sua efetividade medida a partir do impacto de suas
diretrizes no Poder Legislativo e a pluralidade da sua conversdo em proposicdes

legislativas.

O teste empirico do modelo foi realizado ao longo de todo o capitulo trés.
Seus principais achados confirmam o potencial de aprofundamento democrético das
conferéncias. Sem retomar todos os dados expostos nesse capitulo, pode-se
sintetiza-los indicando que as conferéncias se constituiram, a partir de 2003, como
espacos de participacdo e deliberacdo no nivel nacional, ampliando
substancialmente sua realizacdo e sua diversificacdo tematica, mantendo contornos

deliberativos e plurais no que tange a sua participacéo e organizacao.

Além disso, buscou-se comprovar sua efetividade. Foi demonstrado que suas
deliberacbes normativas conseguem incidir na producédo legislativa do Congresso
brasileiro, ou seja, permitem que demandas expostas impactem no ciclo de
formulacéo das politicas publicas. Comprovou-se tal fendmeno tanto pelas taxas de
diretrizes respondidas, quanto pelo alto namero de respostas e proposicées

legislativas responsivas as conferéncias.

Por fim, demonstrou-se como tal impacto convive com uma dindmica aberta
de competicdo politica na arena legislativa. Por isso, realizaram-se testes de
regressao logistica e analise descritiva para investigar como as variaveis da origem
legislativa, quadro partidario e pertencimento a coalizacdo governista incidem na
conversdo das demandas em proposi¢oes legislativas. Os resultados apontam para
o potencial das conferéncias em fortalecer o Poder Legislativo, assim como razoavel

diversidade no numero e na participacao dos Partidos no dialogo com as demandas.
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O mais destoante se da em relagdo ao alto volume da participacdo do PT,
justificando-se que tal dado reflete a sintonia do partido com a sociedade civil, e que,
no computo geral, ndo afeta os contornos plurais do impacto legislativo, visto que,
entre outros fatores, corresponde a somente 25% do total de respostas positivas as

conferéncias.

Assim, pela sua capacidade de expandir a deliberacdo e a participacdo no
nivel nacional, potencializar a conversdo de demandas societarias em proposicoes
legislativas, permitindo a convivéncia plural dessa dinamica com a diversidade do
quadro institucional e partidario do pais, acredita-se estar comprovado, para os fins
desta dissertacdo, o potencial de aprofundamento democratico das conferéncias

nacionais de politicas publicas.

Feita tal revisdo dos caminhos percorridos ao longo da dissertacdo, pretende-
se acrescentar breves palavras sobre a centralidade do tema diante da conjuntura
atual da democracia brasileira. A constituicdo de inovacbes democraticas e
participativas, como as CNPPs, pode ser visualizada como mecanismo capaz de
converter nossa “exuberante natureza” em instituicdbes politicas capazes de
aprofundar a democracia brasileira. Essa é uma das possiveis respostas ao dilema

colocado por Wanderley Guilherme dos Santos.

No entanto, essa solugcdo nunca aparece como primeira opcao aos debates
politicos em torno da democracia brasileira. Virou lugar-comum na politica brasileira
a proliferacdo de criticas as instituicbes representativas brasileiras. Reforca-se aqui
a crenca de que tais criticas partem de um panorama factivel de razoavel
desalinhamento entre os anseios da sociedade em torno das democracias e a
capacidade de as instituicbes politicas contemporaneas respondé-las, como aponta
Pogrebinschi (2013c) ao indicar que os surveys acerca da qualidade da democracia
mostram a convivéncia entre crescente descrédito das instituicdes representativas e

estavel confianga nos valores democraticos.

No entanto, as criticas parecem sempre apontar sua mira ao alvo
inadequado. Em vez de pensar como aperfeicoar nossas, diga-se de passagem,
funcionais e estaveis instituicbes representativas, seus criticos costumam apontar

suas armas a certa criminalizagdo da politica e necessaria superacdo das
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instituicbes nacionais. Expresséo recente desse fendmeno ocorreu nos debates em
torno das diversas manifestacbes que tomaram o Brasil em 2013. O que se
presenciou, em geral, nas analises em torno do tema foi uma associacdo recheada
de imediatismo entre tal processo de mobilizac&o, certa caducidade das instituicbes

representativas brasileiras e o falecimento da politica brasileira.

Nesse contexto, e jA em processo de elaboracao desta dissertacéo, tornou-se
ainda mais motivador e desafiador para o autor investigar e comprovar os potenciais
das experiéncias participativas em curso no Brasil. Acredita-se que as “jornadas de
junho” sédo simbolo da vontade, mesmo que expressa de forma difusa, de mais
politica por parte da sociedade brasileira. Milhdes tomaram as ruas por mais direitos,
por mais participagdo. Nao parece que o fizeram com intuito de se sobrepor as
eleicdes e as instituicdes representativas como espaco democratico. Por isso, a
resposta, proposta nesta dissertacdo, a tais demandas ndo se da pela superacéo
das instituicdes representativas, mas, justamente, pela ampliacdo da participacao via
novos canais de dialogo e inclusdo das preferéncias societais (Santos, 2013).
Acredita-se que essa pode ser uma chave importante de respostas aos dilemas
colocados em torno da democracia brasileira. Obviamente, hd questbes a serem
aperfeicoadas nas instituicdes representativas; no entanto, ndo se pode tomar tais

medidas como caminho exclusivo ao aprofundamento da nossa democracia.

A potencializagdo de experiéncias como as conferéncias nacionais de
politicas publicas e seus potenciais democraticos pode ser visto como caminho
capaz de responder as demandas participativas que tomaram as ruas brasileiras no
altimo ano. Uma boa resposta ao aperfeicoamento da democracia brasileira estaria,
justamente, em torna-la mais responsiva aos cidadaos, em possibilita-los mais
participacdo e deliberacdo nas questdes publicas. Nessa chave, saidas estdo em
apostar na constituicdo de novas experiéncias participativas, ampliacdo do potencial
e da autonomia dos conselhos de politicas publicas, aumento da capacidade das
conferéncias em impactar no ciclo de politicas publicas e pensar tais instrumentos
de forma a integrar um sistema mais amplo de participacdo e deliberacdo no nivel

nacional; ou seja, adogdo de medidas que invistam na ampliagdo da participagao.

Esta demonstrado que as CNPPs, vale ressaltar que tomadas de forma
isolada, impactam o ciclo de formulacdo de politicas publicas a partir do teste
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empirico proposto nesta dissertacdo. Defende-se que se os esforcos comumente
organizados para reformas infindaveis as instituicbes representativas brasileiras
forem também direcionados ao polo da participacdo e da deliberacéo, lancando méo
dos exemplos acima citados, na perspectiva de encontrar ampliacdo da capacidade
da sociedade em participar e deliberar sobre as decisdes politicas, sera possivel
construir um caminho mais virtuoso de superacdo dos dilemas da democracia
brasileira. Aprofundar a responsividade das democracias contemporaneas é a chave
para seu fortalecimento, e a ampliacdo da participacdo € caminho promissor para

iSSO.
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Anexo | — Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas de 1990-

2010.

Presidente Ano Temas
1990 X
Fernando Collor 1991 X
de Melo Saude
1992 Saude Mental
1993 Saude Bucal
Saude Indigena
ltamar Franco _ Saude d_o Trabalhador
1994 Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Saude
Gestéo do Trabalho e da Educacédo na Saude
Seguranca Alimentar e Nutricional
Assisténcia Social
1995
Crianca e Adolescente
Fernando z
Henrique Cardoso | 1996 — Saude
| Direitos Humanos
Direitos da crianca e do adolescente
1997 Assisténcia Social
Direitos Humanos
1998 Direitos Humanos
Direitos da crianca e do adolescente
1999 —
Direitos Humanos
Saude
2000 Saude Mental
Direitos Humanos
Henrlizglrjr;:aggrodoso Saude Indigena
I Saude Mental
2001 Direitos da crianca e do adolescente
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
Assisténcia Social
Direitos Humanos
2002 Direitos Humanos
Saude
. , . | Medicamentos e Assisténcia
Luis Inacio Lula da 2003 Direitos da crianca e do adolescente

Silva |

Meio ambiente

Aquicultura e pesca
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Cidades

Assisténcia Social

Infanto Juvenil pelo meio ambiente

Direitos Humanos

2004

Saude Bucal

Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Saude

Politicas Publicas para as mulheres

Seguranca Alimentar e Nutricional

Esporte

Arranjos Produtivos Locais

Direitos Humanos

2005

Saude do Trabalhador

Direitos da crianca e do adolescente

Promocéo da igualdade racial

Meio ambiente

Cidades

Arranjos Produtivos Locais

Cultura

Ciéncia, Tecnologia e Inovacao

Assisténcia Social

2006

Saude Indigena

Gestéo do Trabalho e da Educacédo na Saude

Direitos da pessoa idosa

Direitos da pessoa com deficiéncia

Povos indigenas

Economia Solidaria

Aquicultura e pesca

Educacao Profissional e Tecnoldgica

Infanto Juvenil pelo meio ambiente

Esporte

Direitos Humanos

Luis Inacio Lula da
Silva ll

2007

Politicas Publicas para as mulheres

Direitos da crianca e do adolescente

Cidades

Arranjos Produtivos Locais

Assisténcia Social

Seguranca Alimentar e Nutricional

Saude

2008

Direitos da pessoa com deficiéncia

Gays, Lésbicas, Bisexuais e Travestis

Juventude

Comunidades brasileiras no exterior

Meio ambiente

129



Desenvolvimento Rural Sustentavel e
Solidério

Educacéo basica

Aprendizagem profissional

Direitos Humanos

2009

Saude Ambiental

Direitos da pessoa idosa

Direitos da crianca e do adolescente

Promocéo da igualdade racial

Comunidades brasileiras no exterior

Aquicultura e pesca

Educacao Escolar indigena

Seguranca Publica

Infanto Juvenil pelo meio ambiente

R.H de Adm. Publica Federal

Arranjos Produtivos Locais

Comunicagéao

Assisténcia Social

2010

Saude Mental

Economia Solidaria

Cidades

Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria

Educacao

Esporte

Cultura

Ciéncia, Tecnologia e Inovacgao.

Comunidades brasileiras no exterior
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Anexo Il — Distribuicdo das Conferéncias Nacionais por categoria

tematica.

Grupos Tematicos

Conferéncias

Saude

Saude
Saude Bucal
Saude do Trabalhador
Saude Indigena
Saude mental
Saude ambiental
Ciéncia, Tecnologia e Inovagdo em Saude
Gestéo do Trabalho e da Educacédo na Saude
Medicamentos e Assisténcia Farmacéutica

Minorias e Direitos Humanos

Direitos
Humanos
Direitos da Pessoa ldosa
Direitos da Pessoa com Deficiéncia

Gays, Lésbicas, Bissexuais, Travestis e
Transexuais

Povos Indigenas
Politicas Publicas para as Mulheres
Direitos da Crianca e do Adolescente
Juventude
Promocéo da Igualdade Racial
Comunidades Brasileiras no Exterior

Estado, Economia e
Desenvolvimento

Meio Ambiente
Infanto-Juvenil para o Meio Ambiente
Arranjos Produtivos Locais
Economia Solidaria
Ciéncia, Tecnologia e Inovacao
Aquicultura e Pesca
Defesa Civil e Assisténcia Humanitaria
Desenvolvimento Rural Sustentavel e Solidario
Seguranca Alimentar e Nutricional
Cidades
Seguranca publica
Comunicacéao
Recursos Humanos da Administracéo Publica
Federal

Educacéo, cultura,
assisténcia social e esporte

Educacao,
Cultura,
Aprendizagem profissional
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Assisténcia Social
Esporte
Educacéo Basica
Educacao Profissional e Tecnolbgica
Educacao Escolar Indigena
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