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RESUMO

A presente pesquisa se debruga sobre a tematica dos conselhos nacionais de direitos, conselhos
gestores de politicas publicas destinadas a garantia, defesa e promogao de direitos. Norteada pela
problematica dos contornos institucionais, que moldam formalmente a participagao e as caracteristicas
destes espagos — qual a forma juridica que os cria, como se da sua composi¢éo, qual seu carater, e
como sao definidas as representacdes, e se ha previsao de participagdo de movimentos sociais —,
propdem-se, enquanto objetivo de pesquisa, uma analise de seus contornos institucionais formais, e
da sua composicdo e mecanismos de representagdo — de forma a concebé-los, ou nao, enquanto
espacos institucionais participativos que possibilitam, aos movimentos, féruns e redes, influir diretamente
no ciclo de politicas publicas. Para tanto, utilizou-se do método dedutivo, por meio do procedimento
monografico, com técnica bibliografica — através da qual foi realizado o estudo de concepc¢des tedricas
diversas, de modo a criar o arcaboucgo referencial para a compreensao do objeto de estudo —, e
documental — empreendendo a analise dos atos normativos e administrativos que criam, regulam e dao
as caracteristicas ao objeto de estudo. Por se tratarem de conselhos vinculados a tematica dos direitos
humanos, buscou-se, no segundo capitulo, o estudo acerca da concepgéo hegemodnica desses direitos,
destacando os conhecimentos, as caracteristicas e as instituicbes que a informam, para, entao,
empreender, por meio da critica, a exposi¢ao de uma fundamentacgao que possibilite sua utilizagao para
fins emancipatérios e libertadores — bem como o critica ao modelo hegemdnico de democracia,
apontando as possibilidades abertas pelas propostas participativas e de radicalizagdo democratica. No
terceiro capitulo foram procurados elementos que permitissem a compreenséao e a definigdo do campo
de politicas publicas, de maneira a englobar toda a complexidade de momentos que compdem seu
ciclo, bem como os aspectos de sua gestdo por meio dos conselhos, procurando também caracteriza-
los e definir seus aspetos gerais. No quarto capitulo foi realizada a exposi¢cdo dos elementos que
permitem a avaliacdo do contorno institucional dos conselhos nacionais de direitos, para, em seguida,
ser realizada a analise documental de cada conselho de direito presente na esfera nacional, € a
avaliagcao destes enquanto possiveis espacos de gestdo democratica de politicas publicas, permeaveis

aos sujeitos coletivos.

Palavras-chave: Direitos humanos. Politicas publicas. Conselhos nacionais de direitos. Democracia.



ABSTRACT

This research is an analysis about the subject of participatory councils that manages the public policies
of rights’ defense, promotion and guarantee. Through the analysis of their institutional characteristics,
passing in their composition, and representational mechanisms’ — in a way that we can evaluate,
formally, if they are spaces with rules and prescriptions that can inclusion of networks, forums and social
movements. In the making of this research we utilized a deductive method, combined with a
monographic procedure, and bibliographical and documental technics — elaborating, through a
theoretical revision the conceptions, and categories by which we could limit our studies object, passing
to the documental examination, the analysis of the rules and norms that give the councils forms and
characteristics. Firstly, in cause of the policies theme that are bounded to the council, it was necessary
to study the concepts of human rights, in a way that we could elaborate a difference between and
hegemonic paradigm and a critical perspective, and concept, of human rights, that deal with the political
and historical exclusion of “others”. In the same movement, it was dealt with democracy, exposing the
hegemonic paradigm, and the philosophy that it's informed, criticizing it, and bringing the critical
contribution, and propositions of an radicalized project of participation and inclusion. In a second we’ve
approached the public policy subject, delimitating what is understood as public policy, and concentrating
the assumption of their management as and complex of decisions that are made in the policy cycle —
presenting the importance, and the characteristics of councils in this process. In a last moment we’ve
did the evaluation of councils’ rules, through of categories that permitted the knowledge of their
institutional power — the possibility of influence in the policy cycle —, and their openness to excluded
collective subjects — the formal prescription, or mention, networks, forums and movements’ participation
in this institutions. In a way that abled to evaluate this institutions as spaces of democratic management

of public policies that include those collective subjects.

Keywords: Human Rights; Public Policy; Councils; Democracy
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1 INTRODUGAO

A presente pesquisa pretende explorar o campo dos conselhos nacionais
gestores de politicas publicas, cujas atribuigbes se encontram dentro da esfera de
promogéo, defesa e garantia de direitos, de maneira a analisa-los enquanto possiveis
campos que permitem a inclusdo de sujeitos coletivos excluidos e subalternizados, de
modo a inclui-los nos processos de formulagdo, avaliagdo e monitoramento das
politicas publicas focalizadas principalmente nessas identidades coletivas.

As politicas publicas sédo instrumentos que intervém na realidade social em que
se vive, podendo ser instrumentalizadas para diversos fins, inclusive emancipatorios.
Com a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, seu extenso rol de principios,
de direitos e garantias fizeram com que as politicas publicas acabassem ganhando
relevancia, posto que a realizacido e a efetivacdo dos mandamentos constitucionais
necessitam de acdes especificas em suas mais variadas areas. Neste mesmo
contexto normativo também se da o passo rumo a democratizacdo da estrutura do
Estado, prescrevendo a democracia, a cidadania e o pluralismo como eixos que
estruturam a republica brasileira. Para atender a esses propdsitos, sdo observadas
diversas formas de participagdo popular que rompem com a logica representativa-
hegemonica, baseada em uma cidadania meramente sufragista, balizando-se em
principios e maneiras de descentralizacdo decisoria e de participacdo popular na
gestado da coisa publica.

Na juncdo dessas duas facetas, presentes na nova realidade normativa
inaugurada pela Constituicdo, € que se destacam os mecanismos de gestao
democratica de politicas publicas como possiveis formas participativas de decisdes
que afetam o modo como se moldam e formulam as politicas, cujo objetivo é a
materializagcao dos direitos entao constitucionalizados.

Diante desses fatos € que se torna necessaria a analise da forma com que séo
arquitetados esses novos espacos de exercicio e participagdo democratica, os seus
contornos e caracteristicas institucionais, e a forma de representacdo e da
participagdo que neles s&o observados.

Essas caracteristicas formais podem tanto limitar quanto ampliar o poder

decisério dos sujeitos coletivos, como também prever uma maior participagdo — a
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reserva de espagos destinados a estes sujeitos — e representagao destes estratos no
processo de gestédo das politicas publicas de promogéao, garantia e defesa de direitos.

Para a realizagdo da pesquisa foi utilizado o método dedutivo de abordagem,
valendo-se do procedimento monografico para seu desenvolvimento, e técnicas
bibliografica e documental.

Assim, a pesquisa norteia-se pelo seguinte problema: s&o os conselhos
nacionais de direitos espacos institucionais que possibilitam aos movimentos e foruns,
influir diretamente na gestao das politicas publicas, de forma a compatibilizar-se com
as concepgcdes criticas de direitos humanos e democracia? Tratando-se, de responde-
lo através das hipoteses: a) sim, os conselhos apresentam formacgéo institucional com
caracteristicas que permitem a permeabilidade, influencia, e alta participagcdo dos
féruns, movimentos e redes, nas decisdes que envolvem a gestdo de politicas
publicas, caracterizando-se como espacgos radicalmente democraticos na gestao de
politicas publicas voltadas aos direitos humanos; b) ndo, a grande maioria dos
conselhos nao apresentam caracteristicas institucionais que possam conceder
permeabilidade, participagao, e influencia por parte dos féruns, movimentos e redes,
nas decisdes que envolvem a gestéo de politicas publicas, ndo sendo, assim, espagos
radicalmente democraticos de gestdo de politicas publicas voltadas aos direitos

humanos.

Primeiramente, por meio da pesquisa bibliografica, pretendeu-se expor uma
concepgao critica sobre os direitos humanos que pudesse dar conta da complexidade
de exclusdes e negacao de direitos que marcam nossa sociedade, promovendo uma
ruptura com o saber hegeménico que tende a reproducéo de padrdes excludentes, e
favorecendo o carater emancipador oriundo destes direitos — que se da a partir do
reconhecimento destes sujeitos enquanto sujeitos privilegiados no processo de
significagcao dos direitos humanos.

Da mesma forma, foi abordada a produgéo bibliografica acerca da democracia,
realizando-se uma breve incursao e definicdo da forma hegemonico-representantiva,
problematizando-a e trazendo criticas que culminam com uma proposta de
radicalizacdo democratica em dois sentidos — no de ruptura e adogdo de um
paradigma participativo de democracia, e na democracia enquanto espaco privilegiado
de producdo e inclusdao de identidades, comprometidas em um movimento de

ressignificagao e transformagao das praticas politico-sociais.
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Em um segundo momento é realizada a abordagem da tematica das politicas
publicas, ressaltando os aspectos importantes trazidos pela Constituicao Federal de
1988, procurando também definir e fundamentar uma concepcao do que se trata
estudar sobre politicas publicas — englobando o estudo de seus processos, suas
tipologias e de sua gestdo. Posteriormente, é analisado o papel dos novos
instrumentos de participagao no processo de gestdo de politicas publicas, em especial
o estudo dos conselhos gestores de politicas publicas, buscando a definigdo das
caracteristicas minimas destes, e dos seus modos de classificagdo, a fim de
empreender, também, a definicdo dos conselhos a serem estudados — os conselhos
nacionais de direitos.

Uma vez elaborado o arcabouco tedrico que permite analisar os conselho, sdo
trazidos para o estudo os elementos empregados na analise dessas instituicdes, de
modo a descortinar os critérios que admitam lidar com a institucionalizagdo desses
espacos — que diz respeito a possibilidade de esses espacos serem mais, ou menos,
incisivos no processo de gestao de politicas publicas —, e critérios de participagéo —
procurando estipular a forma como se da a composi¢cao desses conselhos, a escolha
dos membros da sociedade civil e os espacgos representativos reservados aos
movimentos sociais e sujeitos coletivos excluidos. Assim, é realizada a analise
documental das leis, decretos, portarias, regimentos internos e demais atos
administrativos e normativos dos conselhos destinados a promogéao, defesa e garantia
de direitos.

No presente escrito, de forma ndo exaustiva, procurou-se analisar e averiguar,
por meio da estruturagdo formal e do desenho institucional dessas insténcias de
gestao participativa, as possibilidades por elas abertas quanto a inclus&o participativa
de sujeitos, até entdo excluidos, em processos decisorios que influenciam diretamente

na elaboragao de politicas publicas que visam materializar direitos.
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2 DIREITOS HUMANOS E DEMOCRACIA

2.1 PROBLEMATIZANDO O QUE SE DIZ SOBRE A HISTORIA DOS DIREITOS
HUMANOS

O ensinamento de Bobbio, repetido a exaustao, de que o grande problema em
relacado aos direitos humanos € a luta pela sua prote¢cdo e ndo sua fundamentacao,
acaba por passar uma ideia de consenso quanto aos conteudos de tais direitos, assim
tratando a sua enunciagao e a sua compreensao de forma apartada dos conflitos
sociais que constituem a sociedade e o tecido politico (GALLARDO, 2013).

Por esse motivo, é de suma importancia realizar uma reflexao sobre as formas
de se historiar, antes de se partir para uma certa inventariacido sobre a historia dos

direitos humanos.

A histéria € composta pela narragdo desenvolvida por meio de relatos,
enquanto enunciados do objeto e da agéo, relacionando também os discursos a agéo
e ao objeto. Salienta-se que o relato € um processo que, ao ser realizado, produz,
tanto na propria visdo de historia que dele € originada como também nas
caracteristicas da agao que por ele é narrada. Falsas ou verdadeiras, as narragcoes
sdo “a propria historia, porque ndao ha histéria sem as formas de narragao”, e suas
consequéncias sao verdadeiras, no sentido de que produzem acgdes que influenciam
o préprio objeto narrado, como também as possiveis futuras narragdes (FAYE, 2009,
p. 30).

Atenta-se para uma problematica oriunda da tentativa de ndo fundamentar —
aceitando as interpretacdes correntes, e do senso comum, como realidades dadas e
imutaveis —, como também para as consequéncias de uma fundamentagao acritica,
que nao problematiza a historia dos direitos humanos, aceitando uma visao
homogénea que se desenvolve também na limitagdo interpretativa — e
consequentemente de agdes.

Uma vez que é constituida pela agdo humana, localizada em certos contextos
e espacos temporais, ndo ha que se olhar para a histéria baseada em acontecimentos
naturais, € € necessaria a “captagao’ das “pulsagbes” humanas para a sua
compreensao. Deve ser afastado o “idolo das origens”, que consiste em remeter a
explicagao do fato histérico ao desvelamento de uma esséncia anterior a ele (BLOCH,
2012).
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[...] nunca se explica plenamente um fendmeno histérico fora do estudo de
seu momento. Isso é verdade para todas as etapas da evolugdo. Tanto
daquela em que vivemos como das outras. O provérbio arabe disse antes de
nos: ‘Os homens se parecem mais com sua época do que com seus pais.’
Por nao ter meditado essa sabedoria oriental, o estudo do passado as vezes
caiu em descrédito. (BLOCH, 2012, p. 125)

Adotando uma postura anti-idealista da historia, e procurando abster a

fundamentacgéo dos direitos humanos de naturalizagdes, € tomado como necessario

um exercicio genealogico da historia dos direitos humanos. Tal exercicio possui o

intuito de problematizar as bases e o que é trazido enquanto “conceito”.

Um exercicio genealdgico prima pela ruptura com a linearidade historica — que

apregoa a visédo de que ela é produzida por um processo tranquilo, e por uma narrativa

unica —, valorizando os pontos silenciados, e esquecidos, do discurso histérico, e

trazendo a tona as tensdes inerentes de toda construgédo historica (FOUCAULT,

2012).

A morte, a mudanga, a velhice, a procriagdo, o crescimento, sdo para eles
objecgdes, até mesmo refutagdes. O que € n&o pode se tornar outra coisa, o
que tornar-se nao é. Agora bem, todos eles créem, com até mesmo
desespero, no ente. Mas como ndo conseguem chegar a ele, buscam razdes
para explicar o porqué de ele lhes escapar. ‘Tem que haver uma aparéncia,
uma fraude, no fato de que néo percebemos o ente: aonde esta o fraudador?’
‘Ja o temos!’, gritam felizes, ‘E a sensibilidade!” Estes sentidos, que além de
qué sao imorais, nos enganam sobre o mundo verdadeiro. Moral da histéria:
livrar-se dos enganos dos sentidos, do devir, da ciéncia histérica, da mentira
ndo é mais que fé nos sentidos, na mentira. (NIETZSCHE, 2007, p. 24)

Rompe-se com a tentagdo de colocar um certo produto histérico como algo

objetivo, separado tanto da figura daquele que o narra como da realidade que o

produz.

De agora em diante, senhores filésofos, guardemo-nos bem contra a antiga,
perigosa fabula conceitual que estabelece um “puro sujeito do conhecimento,
isento de vontade, alheio a dor e ao tempo’, guardemo-nos dos tentaculos de
conceitos contraditérios como ‘razdo pura’, ‘espiritualidade absoluta’,
‘conhecimento em si’; — tudo isso pede que se imagine um olho que néo
pode absolutamente ser imaginado, um olho voltado para nenhuma diregao,
no qual as forgas ativas e interpretativas, as que fazem com que ver seja ver-
algo, devem estar imobilizadas, ausentes; exige-se do olho, portanto, algo
absurdo e sem sentido. Existe apenas uma visdo perspectiva, apenas um
‘conhecer’ perspectivo; e quanto mais afetos permitirmos falar sobre uma
coisa, quanto mais olhos, diferentes olhos, soubermos utilizar para essa
coisa, tanto mais completo sera nosso ‘conceito’ dela, nossa ‘objetividade’
(NIETZSCHE, 2009, p. 158).
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A proposta defendida € a de que n&o é possivel escrever sobre a
fundamentacdo dos direitos humanos apartando dela seu contexto, seu carater
ideolodgico, sua fundamentagéao politica, sob o risco de silenciarmos e natularizarmos
dominagdes, e tomarmos saberes criados por tensionamentos enquanto conteudos

assepticos e apartados da luta e da contingéncia.

O desafio esta em ndo se langar a procura das continuidades para além do
ocorrido, mas registrar o momento do acontecimento na diversidade dos
elementos que se entrecruzaram, opdem-se uns aos outros ou se completam
para constitui-lo; ndo se enganar com a unicidade homogénea de um carater
ou de um conceito, pois, invariavelmente provém da configuragdo de
elementos heterogéneos. (NASCIMENTO, 2014, p. 98)

Pretende-se trazer para o bojo da discusséo dos direitos humanos a politizagao
de suas concepg¢des, a assuncao de pluralidades negadas por um discurso que se
toma por universal, e assim a possibilidade de (re)significagbes que mantém a
atualidade e a poténcia da sua utilizagao.

Muitos autores reconhecem como fundamentos dos direitos humanos qualquer
experiéncia que objetivava a protegdo do ser humano, de tal forma que a ideia de
direitos humanos deveria ser remetida as mais diversas fontes e tempos historicos,
englobando praticamente toda a teologia e a filosofia que concebiam qualquer ideia
de pertencimento universal humano, como também de existéncia de instituicbes que

objetivavam a regulamentagéo e a prescrigdo da agcédo humana (GORCZEVSKI, 2009).

A emergéncia desses direitos vem de uma longa histéria, retornando aos
gregos antigos e aos romanos, incorporando temas cristdos, devendo muito
do seu desenvolvimento ao Estado moderno e ao humanismo e racionalismo
da modernidade. (LANGLOIS, 2004, p. 521)

Logo, os direitos humanos passam por um fundamento do que € o ser humano,
e da dignidade que lhe € inerente, bem como por etapas onde historicamente tais
direitos sdo afirmados.

Analisando a obra referéncia de Comparato (2001), onde se realiza o apanhado
histérico da “evolucdo” dos direitos humanos, percebe-se a adogao de diversos
momentos histéricos enquanto etapas de afirmagao, compreendendo o periodo da
Magna Carta (1215) a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos (1948) e

convengodes posteriores.
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Seguindo essa linha, existem, na historia dos direitos humanos, concepgdes e
fatos histéricos proto-historico, modernos e contemporaneos, cujos conteudos se
relacionam diretamente com o que se concebe como direitos humanos.

A proto-histéria — pré-moderna — é caracterizada pela concepgcdo de homem
composto por substancia (mente/alma) e matéria (corpo), e da valorizagdo da razéo
enquanto expressao da esséncia do ser humano — utilizando-se da tradicdo grega.
Em se tratando dos fatos histéricos, sdo sustentados, entre eles: as instituicbes
democraticas atenienses, com a existéncia de leis, soberania popular e direitos
inerentes ao cidad&o; a limitagao de poder alcangada pelo sistema juridico romano de
separagao e controle dos poderes; a Magna Carta de 1215, estatuindo um conjunto
de liberdades especificas, atribuidas principalmente ao clero e a nobreza, limitando o
poder de punigédo e garantindo direitos a propriedade (COMPARATO, 2001).

No avancgar do século XVII, e com o surgimento do pensamento iluminista, se
da o passo em direcdo ao que se denomina de concepgdo moderna, ou estrita, de
direitos humanos — enquanto direitos imutaveis e preexistentes ao Estado, inerentes

a todos os homens, e revelados por meio da razéo dos individuos (LUNO, 2012).

Foi precisamente no dmbito do pensamento jusnaturalista dos séculos XVIl e
XVIIl, que a concepcéo da dignidade da pessoa humana, assim como a ideia
do direito natural em si, passou por um processo de racionalizagéo e
laicizagdo, mantendo-se, todavia, a nogao fundamental da igualdade de todos
os homens em dignidade e liberdade. (SARLET, 2011, p. 38)

Ao contrario da proto-histéria — que remete a eventos e pensamentos dispersos
em escolas teoldgicas, filosoficas, e em fatos historicos encontrados em tempos
totalmente dispersos — a histéria moderna dos direitos humanos possui referéncias
menos dispersas, e fatos historicos mais intimamente ligados, embora nao

representem ideias unicas.

Do contexto do pensamento europeu € elaborada a visdo de que a esséncia
humana se encontra na faculdade da razdo, e que por meio dela a crenga de que
podem ser desenvolvidos conhecimentos acerca da verdade da realidade e de
maximas éticas universais. E desta nocdo abstrata de ser humano que se afirma a
noc¢ao de universalidade e igualdade abstrata entre os seres humanos — que permeara
toda modernidade (JONSSON, 2010).

O pensamento europeu iluminista tornava-se processo de iluminagdo, de

desvelamento e de ruptura com o que |Ihe era antigo — incluindo-se no rol do conceito
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histérico de modernidade enquanto avaliagao do presente frente ao passado e ao
antigo — sendo considerado como pertencente a tal processo o que se chama de
lluminismo, ou “O” lluminismo. No conceito de lluminismo, enquanto tempo e espaco
de surgimento de estruturas sociais em consonéncia com as necessidades éticas dos
seres humanos, sao abrangidas: a Lei de Habeas Corpus da Inglaterra, a Declaragéo
de Direitos inglesa, a Revolugédo Francesa e sua Constituicdo, e a Independéncia e
Constituicdo Norte-americana (JONES, 2012).

Sao destacadas doutrinas quanto a natureza humana, direitos, formas de
governo, e conhecimento, obviamente elaboradas pelos ditames da raz&o e

instrumentalizadas, também, como uma forma de progredir e elevar o ser humano.

No trabalho de John Locke surge uma sistematizag&o e teorizagdo acerca dos
processos de reforma e dos processos politicos do tempo da Revolugdo Gloriosa
inglesa — que acabou por causar a promulgagao da Declaragao de Direitos de 1689,
introduzindo na Inglaterra a limitacdo do poder monarquico, criando diversas
segurancgas quanto a manutencéo e ao papel do parlamento, elei¢cdes livres, além de
instituir direito de petigao e protecéo frente a penas e multas cruéis ou ilegais, limites
a tributacdo, e a liberdade de culto (VARNAGY, 2010). Tido como “pai’ das
declaragdes, as suas concepgdes de natureza humana, estado de natureza, estado e
governo sao vistas como base tedrico-filosofica destas (BOBBIO, 2004).

As teorias de John Locke sustentam a ideia de homem enquanto criag&o divina,
nascido independente e igual aos demais, sendo governado pela lei da natureza que
prevé a obrigacao de toda a humanidade em proteger, e n&o violentar uns aos outros
— cabendo ao proprio individuo a resposta frente a agdes que usurpam seus direitos

naturais.

[...] ninguém deve prejudicar sua vida, saude, liberdade, ou posses: em razéo
dos homens serem todos obra de um onipotente, e criador infinitamente
sabio; todos os servos de um mestre soberano, mandados ao mundo por sua
ordem, e por sua vontade; eles sao propriedade dele, enquanto criaturas por
ele criada, feitos para durar conforme seu interesse, € nao para a satisfagao
do prazer de outros: sendo criados com faculdades semelhantes,
compartilhando tudo dentro de uma comunidade de natureza, nao é possivel
supor qualquer subordinagado entre nés, que autorize-nos a destruirmos uns
aos outros, como se tivéssemos sido feitos para o usarmos uns aos outros,
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da mesma forma que as demais criaturas nos sao disponiveis. (LOCKE,
2010, p. 17, tradugao do autor)1

Do direito comum a propriedade, em estado de igualdade, surge a propriedade
privada, uma vez que € através do trabalho do homem que se da uso dos recursos
naturais, entdo disponiveis a todos, e ndo € sé seu direito, mas também seu dever,
enquanto criatura racional, fazer o melhor uso de tais recursos, evitando seu
desperdicio. Recolher frutos e arar a terra sao acdes que transformam o fruto e o
terreno em propriedades individuais (LOCKE, 2010).

N&o so se percebe a figura de uma natureza humana com direitos e deveres,
que lhes sao inerentes, como também a razdo como motor do desvelamento de tais
verdades, e a nogao da utilizagdo da razdo como forma de apropriagdo do homem
sobre a natureza e os meios disponiveis e a eles dados por Deus.

Se o homem ¢é téo livre no estado de natureza, como fora falado; se é o
senhor absoluto de sua propria pessoa e posses, a ninguém sujeitado, por
que ele deixaria esta liberdade? Por que desistiria de seu império e se
sujeitaria ao controle e dominio de um poder qualquer? [...] sendo todos tdo
reis como ele, iguais como ele, ndo havendo meros observadores
encarregados da equidade e da justica, torna-se, entdo, inseguro em tal
estado o gozo da propriedade. Isto faz com que deseje sair de tal situacgéo,
onde, embora seja livre, também é cheia de medos e perigos [...]. (LOCKE,
2010, p. 125-126, tradugéo do autor)®

E, entdo, para se livrar das insegurancas e da execugéo violenta e arbitraria
dos direitos naturais — defendendo e assegurando o gozo da propriedade privada —
que é firmado um contrato pelos individuos livres e iguais, criando a sociedade e a lei.
Assim, o homem do estado de natureza abdica da liberdade, da igualdade e do poder

executivo de defesa de seus direitos para uma estrutura legislativa, cujo fim reside na

! Traducgéo livre do autor. No original: “[...] no one ought to harm another in his life, health, liberty, or

possessions: for men being all the workmanship of one omnipotent, and infinitely wise maker; all the
servants of one sovereign master, sent into the world by his order, and about his business; they are
his property, whose workmanship they are, made to last during his, not one another's pleasure: and
being furnished with like faculties, sharing all in one community of nature, there cannot be supposed
any such subordination among us, that may authorize us to destroy one another, as if we were made
for one another's uses, as the inferior ranks of creatures are for ours.”

Tradugéo livre do autor. No original: “If man in the state of nature be so free, as has been said; if he
be absolute lord of his own person and possessions, equal to the greatest, and subject to no body,
why will he part with his freedom? why will he give up this empire, and subject himself to the dominion
and control of any other power? [...] for all being kings as much as he, every man his equal, and the
greater part no strict observers of equity and justice, the enjoyment of the property he has in this
state is very unsafe, very unsecure. This makes him willing to quit a condition, which, however free,
is full of fears and continual dangers [...].”
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garantia da vida, liberdade e propriedade — estes sdo também os limites do poder do
proprio Estado (LOCKE, 2010).

A Declaracao de Independéncia dos Estados Unidos da América, datada de
1776 — formulada sobre a base da Declaragcdo do Bom Povo da Virginia — em seu
segundo paragrafo, considera “[...] verdades evidentes por si mesmas, que todos os
homens s&o criados iguais, que s&do dotados pelo Criador de certos direitos
inalienaveis, que entre estes estao a Vida, a Liberdade e a Felicidade” (DRIVER, 2010
p. 53), avocando a inalienabilidade dos direitos do homem, bem como incluindo em
seu rol a soberania popular. E partindo destas assun¢gdes declara que a
independéncia € um direito de se livrar de um governo que desrespeita os direitos
naturais dos cidadgos.

A Revolugéo Francesa e a Declaragéo dos Direitos do Homem e do Cidadéo,
vinda na esteira e inspiragdo da experiéncia norte-americana, resultam do processo
de ruptura com uma sociedade baseada em privilégios centralizados no clero e na
nobreza — onde eram estendidos da isengcdo de impostos, exclusividade de acesso a
cargos publicos, execucgédo da justica, até a questao de exclusividade as praticas como
a caca. A privagao de privilégios, a arbitrariedade, o fator econédmico e a fome foram
os propulsores da Revolugdo. Consagra a separagao entre os poderes, a igualdade
perante a lei, justica, e acesso a cargos publicos, o Estado secular, participagao
popular, e a centralidade da igualdade, liberdade e fraternidade (GORCZEVSKI,
2009). Com uma certa inspiragao nos escritos de Rousseau, atentou-se também para
a necessidade de se pensar uma certa igualdade de condi¢gbes para que se pudesse
usufruir das liberdades.

Fiel a tradicdo iluminista e ao lluminismo também sao os trabalhos de Kant,
conectando-se aos questionamentos acerca do ser humano, das formas de governo

e de seus direitos.

Declarando o lluminismo como “saida do homem da sua menoridade de que
ele proprio € culpado”, a condicdo de “menoridade” € entendida como atraso, culpa
da covardia e preguiga do individuo de n&o se utilizar da liberdade natural que Ihe foi
concedida — a sua dignidade residente na autonomia. Somente o ato de pensar por
“si mesmo”, por parte do “erudito”, e o uso publico da razéo, dirigido ao “mundo
letrado”, podem fazer com que se alcance o fim da natureza humana de progresso e

esclarecimento — que também é o “sagrado” direito da humanidade. De tal sorte, n&o
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é licito, tanto aos homens como aos governantes, impedir e obstar a sua consecugéo
(KANT, 2013, p. 24).

Nesse sentido, o imperativo categorico — “age com base em uma maxima que
também possa ter validade como uma lei universal” — esta vinculado diretamente a
nogao de liberdade e autonomia humana, pois, prescrevendo o fundamento de
validade da acdo moral, torna livre e autorizada qualquer outra que a ela ndo seja
contraria, bem como de limitacdo das a¢des contrarias ao avanco e “iluminag¢ao” dos
seres humanos (KANT, 2010, p. 50).

A influéncia do pensamento kantiano reverbera por séculos e acaba por atingir

a concepgao contemporaneo de direitos humanos.

A concepgdo contemporanea desses direitos, oriunda do poés-guerra, da
necessidade de deixar para tras o legado do nazismo, se caracteriza pela
internacionalizagao e pela valorizagao da concepcéo kantiana de dignidade e de agao
moral, tendo como seu marco inicial a Declaracdo Universal dos Direitos Humanos —
causando a inauguragao do Direito Internacional dos Direitos Humanos e de um novo

constitucionalismo aberto a principios e preceitos éticos (PIOVESAN, 2011).

Com a Declaracao de 1948 ¢é adotado, pela primeira vez na historia, um sistema
de valores universais de fato, forjado pelo consenso e pelo reconhecimento destes
enquanto norteadores e inspiradores dos Estados e do reconhecimento de uma
comunidade partilhada entre individuos livres e iguais. E a partir de tal momento que
se encaminha para uma fase de afirmacao de direitos histéricos — primeiramente
situados nas nogdes de direitos naturais e posteriormente positivados no cerne dos
Estados — e de um processo de criacdo de novos instrumentos e normativas em nivel
global (BOBBIO, 2004).

E com essa Declaragdo que ha uma conjugacéo entre os direitos de liberdades
civis, politicas e individuais, com exigéncias de igualdade, direitos sociais, coletivos e
difusos, constituindo uma unidade de direitos, inter-relacionadas, necessarias e n&o
excludentes. Destarte, ao se tornarem exigiveis também em sede internacional,
passam a flexibilizar a soberania do Estado, que, por meio de instrumentos
internacionais de monitoramento e responsabilizacdo, admitem intervencgdes “em prol
da protecao dos direitos humanos” e “quando os direitos humanos forem violados”
(PIOVESAN, 2012, p. 46).
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Essa é a visdo historicista que anima a concepgao contemporanea de direitos
humanos: um movimento que comega com o reconhecimento de direitos naturais; em
seguida promove a positivagdo e o reconhecimento dos direitos naturais por parte do
Estado, através das Constituicbes surgidas do século XVIII em diante; e, por fim,
enseja a positivagao internacional de direitos inerentes a todos os seres humanos,

adotando valores universalmente validos.

A historia que se escreve sobre direitos humanos, e que culmina no grande
consenso representado pela Declaracdo de 1948, passa pela simplificacdo e nao
problematizagdo da propria ideia de ser humano, de dignidade, universalidade, e da
leitura dos fatos histéricos de forma apolitica e extraidos de seu contexto social.

Realizando um estudo das obras mais citadas na matéria, foram apontados o
tracos comuns presentes nos discursos dos juristas sobre a génese dos direitos
humanos, podendo destacar: a) “as afirmagbes acerca da natureza humana néo sao
analisadas como produto de conjunturas historicas, culturais e politicas (SEFFNER et
al., 2014, p. 704); b) “A ideia de que as coisas “evoluem” (no sentido de que
‘melhoram” com o tempo, o novo substituindo o velho, e o novo entendido como
necessariamente melhor do que o velho, por ser mais ‘aprimorado’ ou simplesmente
por ser novo” (SEFFNER et al., 2014, p. 707); c) “A pretensdo de um texto neutro,
ditado a partir de um local fora da historia, de onde se assiste ao desenvolvimento da
histéria humana e se pronunciam as verdades sobre esse processo” (SEFFNER et al.,
2014, p. 710); d) a pretensao consensual de se falar por todos e em nome de todos
(SEFFNER et al., 2014, p. 713).

Logo, como é visto ao expor o que se escreve sobre a historia dos direitos
humanos — o lluminismo cria uma ideia de progresso obtido pelo exercicio da razao,
conhecendo, iluminando e aprimorando as coisas que circundam os homens — essa
prépria maneira de conceber a narrativa histérica pode ser considerada dentro de uma

visdo iluminista de razdo, homem e conhecimento.

[...] ideologia pode ser definida como uma rede de regras - dotada de certa
permanéncia e estabilidade - que funda o vinculo social produzindo nogoes,
representacdes, formas de discurso e pautas morais. Essas regras contém
uma carga afetiva que marca os atos, as significacdes e as evocagdes,
dando-lhes uma aurea de certeza. Em ultima analise, confere o atributo de
visdo correta ou predominantemente correta; sustenta, ainda, discursos
hegemoénicos. O lluminismo, em sua luta pela autonomia do pensamento e
da razéo, podia ser visto como um destruidor das ideologias. Acabou ele
préprio criando as raizes para uma outra: a ideologia do progresso, com base
na primazia da ciéncia e da técnica. (DUPAS, 2006, p. 23)
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Em um extenso estudo sobre o lluminismo, promoveu-se a separagao entre o
pensamento inglés e o francés, acentuando o carater igualitario, no sentido material,
de autores vinculados ao primeiro, e o carater essencialmente capitalista do segundo.
O desdobramento desta observacgao € visto também na natureza dos fatos histéricos
a ela ligada — Revolugéo Gloriosa, Independéncia dos Estados Unidos e Revolugéo
Francesa. Embora chamada de Revolugdo Gloriosa, os seus objetivos ndo se
assentavam na inauguragao de uma nova ordem social, mas sim numa reforma do
sistema politico inglés em termos de aprimoramento, garantia e expanséo dos direitos
e liberdades do proprietario frente a um rei com tendéncias religiosas e centralizadoras
(WOOD, 2012).

A Independéncia dos Estados Unidos, inspirada pelos feitos e escritos ingleses,
também se tratava do reclame de proprietarios pela liberagéo frente ao poder colonial
— principalmente ocasionado pelas altas taxas e tributos impostos pela Coroa — e a
instauracdo de um governo onde a legitimidade “popular” era encontrada na

participacao politica somente do homem proprietario.

Os dois eventos citados, tratados como fatos-chave da histdria dos direitos

humanos, s&o notadamente oriundos de uma perspectiva liberal-capitalista.

Ja a Revolugdo Francesa — como um processo revolucionario criado com o
intuito de romper com a ordem monarquica absolutista, intencionando criar uma nova
forma de sociedade, como forma de romper com a privacdo e a fome que
caracterizavam o ancien regime — é marcada por analises diversas: que rechagam o
“terror” revolucionario, baseado na analise do desenvolvimento dos fatos posteriores
ao primeiro ato da Revolugdo; que procuram conectar sua motivagdo original a
acepcao liberal de direitos e aos reclames da independéncia norte-americana, visdes
provenientes principalmente de uma leitura dos elogios que Kant faz ao processo
(embora ele se refira apenas a motivagao do povo francés em tomar as rédeas da

histéria e constituir um governo criado por si).

Tanto as teorias de Locke como as de Kant, animadoras dos fatos narrados,
universalizam uma concepcao de individuo e razao com base no contexto europeu. A
Europa e o homem europeu sdo tomados como centro, como representagdes do
avango, da racionalidade e das luzes, desclassificando como “néo-civilizados”,
atrasados e “barbaros” aqueles que ndo se adequassem a sua experiéncia e a sua
cultura (LANDER, 1993).
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Na teoria de Locke, as aspiragdes imperiais colonizadoras sdo encontradas
tanto no conceito de homem — que é imbuido do dever de maximizar e de melhor
aproveitar da natureza, e consequentemente de constituir propriedade —, como no
papel que reside na figura do Estado e da lei positivada, sem a qual ndo se pode
chamar um homem de civilizado — “[...] dentre aqueles que sédo contados como
civilizados, aqueles que fizeram e multiplicaram leis positivas para determinar a
propriedade” (LOCKE, 2010, p. 26). A sua teoria da propriedade também acaba por
legitimar a conquista de qualquer terra que nao tenha sido trabalhada pelos individuos
de maneira a extrair o maximo possivel daquilo que denomina de presente divino,
vendo toda a América como um campo disponivel a apropriacéo por parte dos homens
racionais do Norte.

Quanto a teoria kantiana, Dussel (1992) tece criticas no sentido de que se
considera uma figura humana abstrata e igual, com condi¢bes iguais de
racionalizagcédo, de sentimentos morais, de se desenvolver e progredir, sendo o nao
desenvolvimento humano vinculado a preguica e a covardia. A emancipacao kantiana
repousa na diferenciagao entre o barbaro — que nio utiliza a faculdade darazédo—-e o

civilizado — que ja a utiliza, diferenciado entre antigo e moderno, arcaico e novo.

[...] a) la civilizacibn moderna se auto comprende como mas desarrollada,
superior (lo que significard sostener sin conciencia una posicion
ideolégicamente eurocéntrica). b) La superioridad obliga a desarrollar a los
mas primitivos, rudos, barbaros, como exigencia moral. ¢) El camino de dicho
proceso educativo de desarrollo debe ser el seguido por Europa (es, de
hecho, un desarrollo unilineal y a la europea, lo que determina, nuevamente
sin conciencia alguna, la “falacia desarrollista”). d) Como el barbaro se opone
al proceso civilizador; la praxis moderna debe ejercer en ultimo caso la
violencia si fuera necesario, para destruir los obstaculos de la tal
modernizacioén (la guerra justa colonial). e) Esta dominacién produce victimas
(de muy variadas maneras), sacrificio que es interpretado como un acto
inevitable, y con el sentido cuasi-ritual de sacrificio; el héroe civilizador inviste
a sus mismas victimas del caracter de ser holocaustos de un sacrificio
salvador (del colonizado, esclavo africano, de la mujer, de la destruccion
ecolégica de la tierra, etcétera). f) Para el moderno, el barbaro tiene una
“culpa” (el oponerse al proceso civilizador) que permite a la “Modernidad”
presentarse no sélo como inocente sino como “emancipadora” de esa “culpa”
de sus propias victimas; g) Por dltimo, y por el caracter “civilizatorio” de la
“Modernidad”, se interpretan como inevitables los sufrimientos o sacrificios
(los costos) de la “modernizacién” de los otros pueblos “atrasados”
(inmaduros), de las otras razas esclavizables, del otro sexo por débil,
etcétera. (DUSSEL, 1992, p. 175-176)

Os resquicios ideologicos dessa filosofia, que informam a posi¢cao europeia e
sobre os direitos do homem, podem ser melhor compreendidos através da narragao
de uma discusséao, ocorrida em 1950, acerca da possibilidade de as coldnias serem
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signatarias da Declaragdo de 1948, na qual a posigédo do representante belga de que
os direitos humanos “pressupdéem um alto grau de civilizagdo, sendo incompativeis
com aqueles que n&o atingiram tal grau de desenvolvimento” recebera a aprovagéo
por parte dos representantes da Franga — René Cassin, um dos redatores da
Declaragao e prémio Nobel da Paz —, da Inglaterra e dos Estados Unidos (BURKE,
2010, p. 117). Em relagdo a manutengao do poder colonial, a Declaragao silencia
acerca do direito coletivo a autodeterminagdo, mantendo apenas a linguagem da
autodeterminacéo individual, tendo reconhecido o direito ao autogoverno apenas apos
uma grande luta politica travada no interior da Assembleia Geral em 1960
(MAZOWER, 2009).

Hoffman (2010) elenca diversos fatos que contradizem a versédo que prega o
reconhecimento da pertenga comum a uma humanidade, e a direitos inerentes ao ser
humano apd6s as Declaragdes modernas, em carater evolutivo: a) o conceito de
direitos do homem desapareceu do vocabulario politico europeu logo apds a
Revolugdo Francesa, sendo trocado pelo vocabulario das liberdades civis; nesse
momento ndo se encontravam grandes manifesta¢des acerca de universalidade, nem
eram encontrados como linguagem utilizada nas Constituicées; b) as lutas
anticoloniais do século XIX, além de serem empregadas contra os paises que
adotavam a tradigao liberal e republicana-constitucional (Franga e Inglaterra), nédo
demandavam a independéncia com base nos direitos humanos; c) a abolicdo da
escravatura fora utilizada como bandeira de uma missao “civilizadora” dos paises do
norte, promovendo uma nova onda de colonizagao; d) a luta por direitos civis e sociais
€ que foi central para as Constituicdes e para a politica do século XIX, e tais demandas
nao criavam qualquer tipo de constrangimento em negar direitos a individuos
habitantes do mesmo territério; €) a instauragao de leis internacionais, a partir de 1860,
de “humanizagéo” da guerra excluiam qualquer civilizagdo nao europeia.

Debrugando-se sobre os “fatos historicos de afirmagao” dos direitos humanos,
Moyn (2014) atenta para o que nao se diz sobre os fatos e demandas por ela
englobadas, ressaltando que: o uso moderno propunha a garantia de direitos ao
individuo e a coletividade, dentro de um Estado-nacdo, ndo reconhecendo a
humanidade de praticas ndo provenientes da Europa e da América do Norte,
legitimando a miss&o de colonizar e de negar autonomia aos povos que nao

atendessem seus canones institucionais — reivindicavam direitos ndo universais, e
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nem mesmo se utilizavam do termo “direitos do homem” ou “direitos humanos”; no
pos-guerra, os reclames também continuaram centralizados, servindo como
justificativa a luta contra as nagdes socialistas e aos projetos de independéncia
baseados na vertente marxista, prescrevendo o canone politico-econémico liberal,
como apelo ético-moral da condigdo humana construida desde o Norte, apresentados

como apoliticos e nao conflitivos.

Tais fatos, principalmente onde se encontra a interferéncia, chamados de
“‘missdes civilizadoras” por parte das grandes poténcias “civilizadas” através da
colonizagdo e da negacédo de direitos — e até mesmo da propria pertenca a
humanidade — as mulheres, negros e minorias, ndo se configuram como antitese do
pensamento que embasa a propria nogado de direito natural e de uma dignidade
inerente a todo ser humano, pelo contrario, a empreitada ocidental de dominagao do
resto do mundo se fundamentou na certeza de possuir a verdade e de superar todas
as sociedades humanas (SUPIOT, 2007, XIII).

Mediante essas bases, a visdo hegemoénica dos direitos humanos se solidifica
e ganha forma quando se internacionaliza, de uma narrativa que se utiliza da metafora
selvagens-vitimas-salvadores. Tal narrativa coloca a figura do branco-negro,
entendido aqui como o caucasiano europeu e norte-americano frente aos habitantes
do ‘Terceiro Mundo’, os primeiros como portadores de uma moralidade evoluida e
superior e os ultimos como selvagens, de costumes abominaveis e perpetradores de
praticas cruéis, antiliberais, antidemocraticas — assim como seus Estados, que nao
assumem o canone dos direitos humanos, uma vez que sdo contaminados por essa
cultura ‘barbara’. Uma segunda dimensao da narrativa é a construgao da vitima, vista
como uma figura inocente, sem poder, impossibilitada de tomar agao ou ter voz ativa
frente aos constantes ataques que violam seu valor e sua dignidade enquanto seres
humanos. Cria-se, da necessidade de conter as violagdes, o salvador como o unico
capaz de aportar ao além-mar a civilidade, a dignidade, e para isso promove uma
limpeza na base cultural e na tradigao selvagem — o ‘mal’ que instrumentaliza o Estado
para a barbarie (MUTUA, 2001).

A proeminéncia dos valores das poténcias globais sobre as nacgdes
subdesenvolvidas e em desenvolvimento também pode ser observada nas acgdes
humanitarias, questao bem elucidada pelos trabalhos de Fassin (2012) e L’Anson e
Pfeiffer (2013).
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Fassin (2012) observa que as organizagbes de ajuda humanitaria sempre
agiram principalmente nos paises que sao alvo de manobras militares em nome dos
direitos humanos, promovendo uma certa legitimagdo moral da pratica “legal” do
intervencionismo, baseando suas agbes, constantemente (salvo excegbes) numa
assimetria moral e politica, entre vidas que podem ser sacrificadas e vidas que nao
podem ser expostas a esses perigos — uma diferenciagdo de dignidade entre os
“objetos” da ajuda e os “sujeitos que ajudam”. Tal relagdo € melhor exemplificada na
pratica comum dessas organizagdes de cancelar suas agdes e promover a volta de
seus voluntarios e funcionarios aos seus paises de origem quando a situagao se torna
‘perigosa demais” — deixando claro que algumas vidas ndo s6 podem como s&o
valoradas de forma diferente que as outras.

A analise de L’Anson e Pfeiffer (2013) em relagéo as a¢gdes humanitarias chega
a constatacdo de que o centro de preocupacdo destas ndo se encontra nas
necessidades daqueles que sdo ajudados, e sim na nogao que deles é criada através
da otica do ocidente/norte global, e se enxergam como seres humanos “bons” e
imbuidos em “fazer o bem”, ignorando a perspectiva politica de suas agbes
(enxergando-as como intrinsecamente positivas), elimina-se, de tal forma, a
possibilidade de a¢des que implementem um real empoderamento das comunidades-

alvo.

N&o expor criticamente o que se fala sobre direitos humanos, tomando sua
internacionalizagdo como um consenso sobre valores universais, alicercados na
historia sociopolitica do hemisfério Norte, e propondo uma visdo meramente positiva
do sistema e das instituigdes internacionais, é negar-lhes o conflito e o carater politico-
ideologico. Assim, desvela-se, por meio da analise da Corte Criminal Internacional, a
sua relacdo com os Estados Unidos e com os paises desenvolvidos, quebrando a
visdo desta enquanto corte suprapolitica, e explicitando seu papel de demonizagao
das nagdes perpetradoras de praticas desumanas, e legitimando invasdes e guerras
— “intervengdes humanitarias” em nome dos direitos humanos, chegando a conclusao
de que é “menos uma ferramenta de justica internacional do que uma instancia judicial
de intervencédo do Ocidente” (KREVER, 2014, p. 85).

Rorty (1999) complementa essa experiéncia de negacdo da humanidade
introduzindo trés paradigmas pelos quais se realiza a diferenciagdo entre os

“verdadeiros humanos” e os “pseudo-humanos” — e a consequente negacao de uma
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humanidade e de direitos compartilhados — todos ancorados na utilizacdo do termo
‘homens” enquanto significado de “pessoas como a gente”. Assim, sdo elencados
como paradigmas de diferenciagdo: 1) homem-animal: €& utilizada como
reconhecimento de que os costumes dos “outros”, a ndo adogao de nossos costumes
pelos outros, fazem com que se paregam mais com animais que com seres humanos
— € a logica empregada nos campos de concentragao; 2) adulto-crianga: na ideia de
que a humanidade so6 é galgada mediante uma educagao e amadurecimento, sendo
a incapacidade de aprender e de agir de forma madura a prova de nao pertenga — se
dirige aos “outros” como “crianga”, “garoto”; 3) homem-“n&o homem?”: surgido do uso
do termo “homem” enquanto sinbnimo de “humano”, e da centralidade da figura
racional que este representa frente ao sentimentalismo feminino, desconsidera a
humanidade da mulher, além de criar diversos mecanismos de alienacdo da
“masculinidade” e da consequente posicao de ser humano, “hdo homem” sdo aqueles
gue nascem sem pénis, que o perdem, ou sao por ele penetrados — se trata da forma
de desumanizar os homens que ndo utilizam seu “falo”, bem como aqueles que

perdem sua “masculinidade” via estupro ou praticas homossexuais.

Essa concepcéao, que se pretende conceito, € chamada de hegemdnica, posto
que se trata de um “localismo globalizado” — separando os paises desenvolvidos e
subdesenvolvidos, em termos de adequacgado as instituicbes politico-econémicas,
praticas e saberes criado no Norte Global, no que incidem as criticas contra a
naturalizacdo da democracia representativa enquanto conceito unico de democracia,
do capitalismo enquanto unica possibilidade econémica, e dos saberes europeus e
norte-americanos como os unicos validos (SANTOS, 2010).

A critica dos direitos humanos visa imediatamente a ideia de uma
comunicag¢do que funcionaria como instrumento neutral de implementagao,
por meio dessa nova retorica do poder, do consenso em torno da soberania
do mercado. Com efeito, a critica se dirige contra a mistificagcao liberal
(neoliberal) do discurso dos direitos humanos e do humanismo eurocéntrico
(ocidental) que nele estd embutido [...]. As consequéncias politicas séo
conhecidas: relegados a uma existéncia meramente formal, os direitos
humanos se transformam em elemento retérico de legitimagdo das novas
formas de poder e exclusao [...]. (COCCO, 2009, p. 26)

A utilizacdo dos direitos humanos € encontrada enquanto fopoi do que é
chamado de liberal defense of murder, e em nome da virtude e da decéncia, das
formas sociais e institucionais adotadas pelo Ocidente justificam a intervengao
‘humanitaria”, e o poder militar, principalmente dos Estados Unidos (juntamente com
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seu brago europeu, a OTAN) e visto como um aliado do progresso (SEYMOUR, 2014,
p. 1-25).

Toda exposicao critica feita, visando romper com a narrativa que possibilita a
naturalizagédo e a aceitagdo da visdo hegemoénica de direitos humanos pode denotar
um tom pessimista, porém, longe disso, ndo se roga aos direitos humanos uma

natureza essencialmente dominadora.

A constatacéo de que os direitos humanos e a dignidade humana irrompem no
imaginario popular e na linguagem comum apenas na guerra fria — com a intengao de
combater a imoralidade e o perigo comunista —, e que, uma vez passado o perigo
socialista e o horizonte utopico dos reclames de emancipagao e libertagao ter com ele
se esvaido, a linguagem dos direitos humanos passa a figurar como a “dltima utopia”,
sendo adotada pelas mais diversas lutas e movimentos progressistas encontrados
atualmente ao redor do globo (MOYN, 2014). Assim, os direitos humanos passam,
como nunca, a ganhar conotagodes libertadoras e emancipatorias, disputando espago

e poder com a versao hegemonica.

A observagdo que McCrudden (2008) realiza sobre a dignidade humana

coaduna com esse processo incessavel de construgao de conteudo e de mudanca:

[...] os diferentes grupos que tomam parte no ato constitutivo podem
conceber a dignidade humana como representante de seu conjunto de
valores e de visdo de mundo. Em outras palavras, a dignidade humana é
usada como um simbolo linguistico que pode representar pontos de vista
diferentes, através disto justificando um acordo politico concreto dentro de
uma base aparentemente comum. Isso n&o implica que a dignidade n&o
tenha nenhum conteudo [...] a dignidade carrega uma enorme quantidade de
conteudo, mas conteudos diferentes para pessoas diferentes
(MCCRUDDEN, 2008, p. 678)°.

E é principalmente diante da atual globalizagdo hegemoénica do capital — do
neoliberalismo, das desregulamentagdes dos mercados, da flexibilizagado dos direitos
sociais — que os direitos humanos se solidificam como discurso de emancipacéo e

resisténcia, permitindo a articulagdo das mais diversas formas e valores de vida.

3 Traducéo livre do autor. No original: “[...] the different parties that take part in a constitutive act can

conceive human dignity as representing their particular set of values and worldview. In other words,
human dignity is used as a linguistic-symbol that can represent different outlooks, thereby justifying
a concrete political agreement on a seemingly shared ground. This is not to imply that dignity has no
content at all [...] dignity carried an enormous amount of content, but different content for different
people.” (MCCRUDDEN, 2008, p. 678).
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2.2 FUNDAMENTOS PARA UM PENSAMENTO CRITICO ACERCA DOS
DIREITOS HUMANOS

Uma vez adotada a critica dessa histéria que reifica e naturaliza uma viséo
hegemodnica de direitos humanos e de globalizagédo, assim permitindo uma posi¢ao
que sustenta a atualidade dos direitos humanos e de seu uso para politicas contra-
hegemodnicas e emancipatérias, apresenta-se como possivel a articulagdo de tal
concepgao dentro de uma teoria critica dos direitos humanos, uma teoria intercultural

e complexa.

Parte-se da ideia de que a dignidade do ser humano nao € inata, ou marcada
por uma igualdade essencial vinda inerente ao ser humano e de um direito pré-social,
pelo contrario, encontra-se na constatacdo de que nds somos animais culturais, de
forma que a constituigdo do sentido s6 pode ser produzida pela nogao de agao e pela
constante precariedade de um mundo heterogéneo, conflituoso, onde somente a agéo
humana cria o real e pode transforma-lo. O cultural é entendido como a forma pela
qual simbolizamos as relagdes em que vivemos e a realidade, compreendendo-a e
interpretando-a, e também abrindo o espago para sua transformacgao, residindo a
dignidade na ideia de que a nossa percepgao de mundo e de ser humano é construida

pela agdo humana, sendo possivel a sua mudanga (FLORES, 2009b).

La fundamentacién propuesta significa un retorno del sujeto, pero no del
sujeto metafisico, sino del sujeto viviente, corporal, intersubjetivo y praxico
[...] Es decir, la praxis se realiza por una comunidad de victimas — que se
constituye en un sujeto intersubjetivo — que busca, ejerciendo el derecho a
generar derechos, subvertir el sistema que le niega la satisfaccion de
necesidades para la produccion y reproduccion de vida, y dar paso a un nuevo
sistema. Por eso la praxis es un hecho mas radical que el estado o la
“naturaleza humana’, en cuanto a la busqueda de fundamentos de derechos
humanos. Rechaza el dogmatismo, el etnocéntrico y el historicismo, sino que
defiende la necesidad del sujeto, pero no del sujeto individual y abstracto de
la Modernidad hegemonica, sino el sujeto intersubjetivo que se constituye a
través de la voluntad de liberacion de las victimas reunidas y organizadas en
comunidad. (MARTINEZ, 2013, p. 1.016)

Para a construcdo dos direitos humanos de forma a nao abdicar de sua
pretensdo de universalidade, deve ser adotado um paradigma capaz de compreender
e abranger as diversidades “culturales, ideoldgicas, sociales, étnicas, de modo que el
‘ser humano’ pueda concibir significados distintos” (GORCZEVSKI; PEREIRA, 2015,
p. 109). Ou seja, uma visdo que abarque o fato de que os seres humanos séo seres

culturais constituidos através do relacionamento com nossos semelhantes e com o
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nosso entorno. O potencial emancipador dos direitos humanos se vincula diretamente
a assungao do paradigma intercultural, partindo da premissa de que diferentes
culturas concebem de forma diferente a dignidade humana, e que a existéncia da
pluralidade cultural € a demonstracdo da propria incompletude de toda cultura
localizada (SANTOS, 2006).

O paradigma intercultural € visto como o reconhecimento de que nosso mundo
€ marcado por uma pluralidade de culturas e de que nenhuma cultura € absoluta, de
tal forma que se advoga para o dialogo e negociagcdo entre as mais diversas
expressdes culturais, primando por uma relagdo reciproca de compreensado e
valorizag&o, atendo-se principalmente a possibilidade de elaboragcédo de estratégias,
problemas e valores comuns (WOLKMER, 2006).

Santos (2010) propbe que a concepgao intercultural de direitos humanos se
opere por meio de uma estratégia, a de traducgéo, que se realiza pela identificagdo, no
plano concreto, de experiéncias com grande potencial contra-hegemonico, criadas
essencialmente pelo grupo de oprimidos e marcadas pelo questionamento e inovagéo
frente a opresséo. A tradugao também consiste no reconhecimento de que um sistema
global de opressao n&o pode ser combatido apenas de forma fragmentaria e local, e
de que ha algo em comum entre as diferentes formas de lutas e resisténcia a
dominacgéo, e estas devem criar uma inteligibilidade reciproca e elaborar aliangas para
atingir seus objetivos.

Os direitos humanos sao tirados das esferas de igualdades e liberdades
abstratas, e trazidos para o plano do concreto, levando em conta as privagcoes
materiais dos seres humanos. Deixam de ser meras declaragdes legais e formais, nem
sédo enxergados como produtos de apenas uma cultura, tornando-se meios marcados
pela dinamicidade. Os direitos humanos passam a ser concebidos como os discursos
“‘daqueles que nunca contaram na construgdo das hegemonias” que garantem os

espagos de formagéo e luta pela dignidade humana (FLORES, 2000).

Tratam-se de multiplas lutas de resisténcia e afirmagdo, mais ou menos
duradouras, cujas demandas vém tendo resultados diferentes. Fazem-se presente em
qualquer manifestacdo popular frente ao poder que nega ou subjuga a dignidade
humana. E através desta légica de reconhecimento, subjetividade e horizontalidades
que se vé€ a agao politica que traz consigo a égide dos direitos humanos (RUBIO,
2012).
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Os direitos humanos podem, entdo, ser compreendidos como produto auténtico
do direito — transgressdes produzidas por meio da politizagdo e da negociagao dos
movimentos sociais — sendo percebidos como instrumentos dos sujeitos coletivos,
uma vez que sua conquista fora realizada por eles, deixando de ser vistos como um
produto do Estado, resgatando-os, assim, mediante sua utilizagdo — seja como forma
de defesa frente a criminalizagédo e as violéncias empregadas contra suas lutas, ou
como bases estratégicas de construgao de reivindicagdes (SOUSA JUNIOR, 2007, p.
157).

[...] en la verificacién praxica de la verdad-falsedad, justicia-injusticia, ajuste-
desajuste que se da del derecho proclamado; (b) en la constatacion de si el
derecho proclamado sirve para la seguridad de unos pocos y deja de ser
efectivo para los mas; (c) en el examen de las condiciones reales, sin las
cuales no tienen posibilidad de realidad los propésitos intencionales; (d) en la
desideologizacion de los planteamientos idealistas, que en vez de animar a
los cambios sustanciales, exigibles para el cumplimiento efectivo del derecho
y no solo para la afirmacién de su posibilidad o desiderabilidad, se convierten
en obstaculo de los mismos; (e) en la introduccion de la dimensién tiempo
para poder cuantificar y verificar cuando las proclamaciones ideales se
pueden convertir en realidades o alcanzar, al menos, cierto grado aceptable
de realizacion. (ELLACURIA, 1990, p. 590)

Logo, surgem como abertura de espagos politicos de liberdade e de
emergéncia de dignidades humanas, compreendendo tanto praticas institucionais
quanto praticas sociais, simbdlicas e culturais, que tencionam diretamente contra os
poderes que impedem a constituicdo dos sujeitos. Os movimentos sociais aparecem
como instancias de contestacdo dos saberes e racionalidades instituidas e balizadas
por meio da bandeira dos direitos humanos, objetivados a recriagéo e a instituicao de

novas culturas, praticas e racionalidades emancipatérias (RUBIO, 2012).

[...] los movimientos sociales plantean un desafio crucial al derecho
internacional en varios campos. Primero, porque buscan desplazar la teoria
liberal de la politica internacional con una “politica de lo cultural” que persigue
visiones alternativas de la modernidad y del desarrollo, al resaltar los
derechos a la identidad, el territorio y la autonomia. Segundo, esos
movimientos muestran que el discurso predominante de los derechos
humanos se encuentra extremadamente limitado porque no tiene la
capacidad cognitiva para “ver” gran parte de la resistencia de los movimientos
sociales. Es necesario comprometerse con la teoria y la practica de los
movimientos sociales, si se quiere transformar el discurso de los derechos
humanos en una praxis orientada hacia la base subalterna, abandonando sus
presupuestos pobres, su énfasis en el Estado y su caracter elitista. Tercero,
los movimientos sociales desafian las concepciones existentes de la
propiedad privada en la politica del desarrollo internacional y ofrecen
concepciones alternativas de propiedad que destacan la autonomia de las
comunidades. (RAJAGOPAL, 2005, p. 326)
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Falar de direitos humanos é reconhecer a estrutura de opressao e exclusdo que
formam as nossas relagbes econdmicas, culturais, politicas e sociais; € construir
relagdes de resisténcia e ao mesmo tempo novas formas e alternativas de mudar as
relagbes cotidianas e de enfrentar as desigualdades materiais e simbdlicas
(GUTIERREZ, 2000, p. 199).

[..] os direitos humanos devem funcionar como processos culturais de
emancipagao e isto s6 pode acontecer, exatamente, quando os direitos sao
pensados a partir do conceito de “abertura”. Abertura para novos mundos,
novas possibilidades e experiéncias. Nesse sentido, os direitos humanos
devem ser concebidos sempre como capacidade de transformagao social e
principio de uma democracia radical (“democracia de textura aberta”).
(MENDES, 2011, p. 83-84)

Dentro dessa perspectiva, os direitos surgem como possibilidade de libertagao,
e é na luta dos excluidos pela satisfagdo de suas necessidades — reconhecendo a
desigualdade que marca a igualdade formal de direitos — que se contesta a verséo
hegemoénica do Direito, solidificando a asser¢do de que sdo estes movimentos a
condicdo de legitimidade de qualquer luta que se intitule como libertadora e
emancipatéria (WOLKMER, 2012).

O reconhecimento da dignidade humana passa a ser feito com base em uma
teoria intercultural, complexa e relacional — rompendo com a figura de um ser humano
pré-social e igual em sua esséncia —, e consequentemente a universalidade deixa de
ser uma homogeneizagdo de uma posigcdo dominante, existindo apenas enquanto
possibilidade de efetivacdo através de um processo de reconhecimento mutuo e de
intercomunicacdo entre os sujeitos e grupos que conduzem e criam lutas

emancipatorias.

[...] seria necesaria la constitucion de una “universalidad” que, partiendo de
la diversidad cultural, genere verdaderas condiciones politicas y sociales para
una auténtica igualdad entre todas las entidades culturales del mundo, lo que
implica a una transformacion radical de los modos en que el poder y el saber
se han constituido secularmente, lo cual invita a severos cuestionamientos de
los paradigmas vigentes, a fin de darle viabilidad a esa nueva “universalidad”.
(GARCIA, 2011, p. 260)

O que anteriormente era visto como um ponto de partida, a universalidade
abstrata compartilhada através de uma igualdade pré-social, se torna um ponto de
chegada, resultado de um processo de reconhecimento, respeito e dialogo



35

interpessoal e intercultural, com o intuito de potencializar e desenvolver a dignidade
do ser humano (FLORES, 2002).

A universalidade é enxergada como se composta por uma particularidade
tensionada, proveniente das multiplas praticas sociais, culturas, visbes de mundo,
resultadas do conflito intercultural, ndo etnocéntrico nem hegeménico (RUBIO, 2005).

Os direitos humanos erguem-se, dessa forma, como espago politico,
indeterminado e ilimitado, de recusa e resisténcia as exclusdes sociais, traduzindo-se
em lutas contra a opressado e contra as violéncias simbdlicas, tendo na democracia,
enquanto espaco de praticas plurais comprometidas com novos valores de autonomia
e de questionamento das relagdes de poder, a realizagdo da dignidade humana
(WARAT, 2010).

23 A DEMOCRACIA MODERNA: LIBERDADE E PROCEDIMENTO

A democracia grega, enquanto “mito fundador” da democracia moderna, se
encontra no relato da experiéncia desenvolvida na pdlis ateniense como ruptura com
uma sociedade aristocratica e sacerdotal, no qual a participagao era reservada aos
membros de tais estratos sociais, pautada de critérios de sangue e de pertencimento,
caracterizando-se pela participagdo direta, reunides publicas, e pela figura de
magistrados eleitos e sorteados (CHEVALIER, 1982).

Dessa experiéncia sdo oriundas as nogdes de isonomia, entendida como a
igualdade partilhada pelos cidadaos, e de isegoria, relacionada ao direito de defender
as proprias ideias, em publico, perante seus concidadaos.

A propria nogdo de homem presente na politeia levava em conta a sua dupla
dimensao enquanto zéon politikdn (homem politico) e zéon I6gon ékhon (homem que
compartilha a vida em comunidade), dai seu desenvolvimento maximo so se realizar
diante da utilizagdo do discurso (persuasado) no espago publico — trata-se de um
homem cuja satisfagdo sé pode ser encontrada na coletividade e na esfera publica e
politica (ARENDT, 2007).

Volta-se a questdo do conceito de relato e narragdo, como produtores da
historia, com o intuito de evidenciar a ideia de que a no¢gao de democracia, em tempos
modernos, fixa uma concepg¢ao bem localizada e comprometida, como também tende

a agir sobre o préprio conceito de democracia resgatado na historia, fazendo assim
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com que se solidifique um imaginario de democracia estagnado nos seus contornos,
uma democracia capitalista, representativa e liberal.

A inovagao da democracia liberal, que se desenrola na democracia moderna,
foi a de ser a primeira a teorizar a democracia no contexto de uma sociedade dividida

em classes, de proprietarios e assalariados, e para tanto ela

[...] contiene dos ingredientes necesarios que quiza no aparezcan en la
superficie: a) para ser viable no debe alejarse demasiado de los deseos y las
capacidades de los seres humanos que deben hacerla funcionar; de ahi que
el modelo de democracia deba contener (o dar por descontado) un modelo
de hombre; b) como para ser viable necesita contar con el asentimiento y el
apoyo generales, el modelo debe contener, de manera explicita o implicita,
una teoria éticamente justificativa. (MACPHERSON, 2001, p. 16)

Ora, o modelo de homem e a teoria eticamente justificativa se encontram no

bojo do liberalismo.

Toda teoria politica de Locke se baseia na ideia de propriedade e na justificativa
da desigualdade com base na ideia de trabalho racional humano e do cumprimento
do dever de melhor utilizar os recursos criados por Deus. Até mesmo a ideia de ser
humano racional encontra-se a ela vinculada, de tal feita que o desenvolvimento das
capacidades humanas € demandado em fun¢gdo do melhor uso da propriedade, como
também a desigualdade material € vista como consequéncia da falta de
desenvolvimento individual, gerada entéo pelo proprio individuo (WOOD, 2012).

Se Locke foi o responsavel por justificar a propriedade privada tendo por base
um conceito de igualdade natural — uma apologia da acumulagdo baseada na figura
do trabalho do individuo racional —, John Stuart Mill foi um dos que possuiu papel
central na legitimacdo das ideias liberais que impulsionaram a concepg¢ado de
democracia moderna, valorizando ainda mais o carater desenvolvimentista
individualista.

Partindo de uma tradicdo utilitarista, Mill vé a maximizagdo da felicidade
(utilidade) como principio inerente ao ser humano. A felicidade € concebida como a
realizagdo de prazeres (necessidades, desejos e interesses), sendo os prazeres
dispostos hierarquicamente de forma que, quanto mais se acessa o prazer, mais

aumenta a necessidade de busca de formas mais elevadas do mesmo (LUTHE, 2006).

A todo aquele que busca ardorosamente a felicidade é préprio abrir mao da
concretizagdo de uma felicidade facilmente alcangavel do que abandonar o
nivel de busca de felicidade apropriado para ele: um ser humano somente
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quer ser feliz como ser humano, e um sabio somente como séabio. (LUTHE,
2006, p. 215)

O desenvolvimento do ser humano e a sua obrigagdo para com os demais
também sao oriundos da realizagdo do prazer, que é convertido em utilidade social
diante do fato de se fazer parte de uma coletividade, para que isso seja viavel, “todos
0s que recebem a proteg¢ao da sociedade tém o dever de retribuir o beneficio, e o facto
de se viver em sociedade torna indispensavel que cada um tenha de adoptar uma
certa linha de conduta” (MILL, 2006, p. 133).

E na nogdo do desenvolvimento como maximizacdo da utilidade que é trazida
a centralidade da nogéo de liberdade referida pelo autor. “[...] unica fonte inabalavel e
permanente de desenvolvimento é a liberdade, dado que através dela ha tantos
centros possiveis de desenvolvimento independente como individuos (MILL, 2006, p.
126).”

Somente através da liberdade individual é que o ser humano pode desenvolver-
se e satisfazer suas necessidades, realizando prazer e felicidade, de forma que ela
que deve ser protegida pelo Estado — limitando a agao deste e prescrevendo condutas
entre os proprios individuos —, e observada como limite ao proprio principio da
maximizag&o da utilidade.

De maneira proxima a ideia de Locke, para Mill, a defesa da liberdade individual
€ o lago que liga o individuo a sociedade e ao Estado.

A cidadania também é vista pela otica da liberdade, mesmo que ndo seja
garantida amplamente, sendo ela um impulso para a pessoa atingir o maximo possivel
de sua liberdade e prazer (aplica-se até mesmo quando o individuo apenas almeja ser
reconhecido como cidadao) (MILL, 1991).

Dessa forma, a democracia e o governo representativo despontam como os

qgue melhor possibilitam a realizacdo da individualidade.

[...] é evidente que o Unico governo que pode satisfazer inteiramente todas
exigentes do estado social é aquele em que a maioria das pessoas participa;
que qualquer participagdo, mesmo a menor fungao publica, é util; que a
participacdo deve ser tdo grande quanto o nivel de desenvolvimento da
comunidade permita; e que nada pode ser tdo desejavel quanto a inclusédo de
todos na partilha do poder soberano do Estado; Mas ja que nem todos, em
uma comunidade que seja maior que uma pequena cidade, podem participar
pessoalmente, sendo em assuntos publicos menores, acarreta que o tipo
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ideal qe governo deve ser representativo (MILL, 1997, p. 1006, traducdo do
autor)”.

O conceito de cidadao, ao contrario do que fora visto na Grécia, passa a ser
centrado na individualidade, na valorizagao da liberdade individual e na garantia de
direitos que possibilitem a participagdo numa esfera publica que vincula o governo ao
povo (GUERRA, 2012).

A democracia representativa, dita herdeira dos principios da isonomia e da
isegoria, € produzida no contexto tedrico liberal, no qual o Estado & visto como o
produto do consentimento de individuos singulares, iguais, formalmente perante a lei,
cujo fim é garantir liberdades relacionadas diretamente a defesa da propriedade
(ABAL, 2003).

Do enraizamento de tais ideais surge a ideia da democracia como um método,
um arranjo institucional visto como uma forma de se tomar decisbes e autorizar
governos com o minimo de aceitagdo popular, uma vez que este € escolhido pelo
povo, que logra a possibilidade de decidir entre grupos concorrentes, partidos
politicos, que competem pela preferéncia do eleitor (SCHUMPETER, 1961, p. 322-
337).

A democracia € um método politico, isto &, um certo tipo de arranjo
institucional para chegar a uma deciséo politica (legislativa ou administrativa)
€, por isso mesmo, incapaz de ser um fim em si mesmo, sem relagdo com as
decisdes que produzira em determinadas condi¢des histéricas. E justamente
este deve ser o ponto de partida para qualquer tentativa de definigao.
(SCHUMPETER, 1961, p. 298).

Destaca-se uma das caracteristicas-chave daqueles que advogam uma visao
procedimentalista de democracia, que é a ideia de competicdo, que, por sua vez, faz
necessarias liberdades civis, politicas e individuais, que permitam a existéncia das
forgas concorrentes (PATEMAN, 1992).

A ideia de Schumpeter acerca da democracia enquanto procedimento pode ser

definida em cinco tragos:

4 [...]1 it is evident that the only government which can fully satisfy all the exigencies of the social state

is one in which the whole people participate; that any participation, even in the smallest public
function, is useful; that the participation should everywhere be as great as a general degree of
improvement of the community will allow; and that nothing less can be ultimately desirable than the
admission of all to a share in the sovereign power of the state. But since all cannot, in a community
exceeding a single small town, participate personally in any but some very minor portions of the
public business, it follows that the ideal type of a perfect government must be representative.
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a) a democracia € um mecanismo para escolher e autorizar governos, a partir
da existéncia de grupos que competem pela governanga, associados em
partidos politicos e escolhidos por voto; b) a fungao dos votantes nédo é a de
resolver problemas politicos, mas a de escolher homens que decidirdo quais
sdo os problemas politicos e como resolvé-los — a politica € uma questao de
elites dirigentes; c¢) a fungéo do sistema eleitoral, sendo a de criar o rodizio
dos ocupantes do poder, tem como tarefa preservar a sociedade contra os
riscos da tirania; d) o modelo politico baseia-se no mercado econdémico
fundado no pressuposto da soberania do consumidor € da demanda que, na
qualidade de maximizador racional de ganhos, faz com que o sistema politico
produza distribuicdo o6tima de bens politicos; e) a natureza instavel e
consumidora dos sujeitos politicos obriga a existéncia de um aparato
governamental capaz de estabilizar as demandas da vontade politica pela
estabilizacdo da “vontade geral”, através do aparelho do Estado, que reforga
acordos, aplaina conflitos e modera as aspiragdes. (CHAUI, 2007, p. 145)

Partindo de uma analise do pensamento de Schumpeter, conclui-se que a
democracia passa a ser vista ligada a uma participagéo cidada diminuta, consagrada
na figura de elei¢gbes, caracterizando-se muito mais na existéncia de uma competi¢cao
e de um corpo burocratico especializado, visando a resolugao de conflitos e obtengao
de consenso (CUNNINGHAM, 2009).

Robert Dahl (2001), outro proeminente tedrico politico, passa a chamar as
democracias modernas - modelo hegemdnico observado também na

contemporaneidade — de poliarquias, ou democracias poliarquicas.

Consideram-se, assim, poliarquias: os regimes em que se observa o respeito
substancial a contestacao publica (garantia de liberdade de pensamento, expressao,
limitacado do poder do Estado etc.), e a inclusividade, correlacionada aos direitos
politicos que garantem a participagdo ou popularizagdo da participagao (extensao do
sufragio, de mecanismos de participagao, reconhecimento de partidos politicos, direito
de associagao, eleigbes periodicas etc.). O trago marcante de uma poliarquia é,
portanto, a existéncia de um sistema competitivo e representativo, na medida em que
os diversos grupos que participam da contenda eleitoral devem procurar apoio e
adesao de um grande contingente de participantes — uma relagdo que aumenta tanto
a legitimidade dos eleitos como a influéncia da populagao na formulagdo de demandas

e das agendas politicas.

Partindo de dados empiricos e da analise das diversas conjunturas de
surgimento e desenvolvimento das poliarquias, vé-se o desenvolvimento econémico
diretamente ligado a subsisténcia destas (expondo também o fato de que as
poliarquias impulsionam o desenvolvimento econdmico), bem como a

descentralizagado do poder de controle do Estado sobre a ordem socioecondémica, de
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forma que os paises desenvolvidos possuem o papel privilegiado de exemplos a
serem adotados pelos demais paises, uma vez que possuem férmulas testadas, e
logram, ha séculos, as condigdes de desenvolvimento de regimes poliarquicos (DAHL,
2001).

Nossa argumentagéo implica — corretamente, acredito — que, a medida que
sistemas hegemoénicos se deslocam para niveis superiores de
desenvolvimento econdmico (a Unido Soviética e paises do Leste Europeu,
por exemplo), vai se tornando cada vez mais dificil manter uma ordem social
centralmente controlada. Isso porque, se nossa argumentacdo estiver
correta, o proprio desenvolvimento econdmico gera as condi¢cdes de uma
ordem social pluralista. O monopdlio sobre as sangdes socioecondmicas
desfrutado pelos lideres hegemoénicos é solapado, portanto, pelo préprio eixo
de sua economia: quanto mais forem bem-sucedidos na transformacgéo da
economia (e com ela, inevitavelmente, da sociedade) mais eles estarédo
ameacados pelo fracasso politico. (DAHL, 2012, p. 88)

Ao colocar em evidéncia essa relacdo complementar entre a criagcdo de uma
ordem social pluralista e o desenvolvimento econémico, e da importéncia da economia
de mercado para o desenvolvimento e consolidagdo da poliarquia, esquece-se de
colocar como grande impulso para acumulagdo de capital por parte dos paises
desenvolvidos (e mais proximos da democracia, segundo o autor), o colonialismo e o
neocolonialismo, além de advogar um modelo extremamente europeizado e miope a
experiéncias “marginais”. Esta situacdo que fica mais clara quando é exposta a

composic¢ao da democracia “ideal”, aquela que “nunca sera realizada”:

[...] é possivel identificar alguns critérios a que um processo para o governo
de uma associagao teria de corresponder [...] Acredito que existam pelo
menos cinco critérios: 1. Participacdo efetiva; 2. Igualdade de voto;
3. Aquisicao de entendimento esclarecido; 4. Exercer o controle definitivo no
planejamento; 5. Inclusdo dos adultos. (DAHL, 2001, p. 49-50)

Mais uma vez, de substancial a democracia sé possui a liberdade, ou
demandas de igualdade que sao ligadas diretamente a esta, sendo os demais
principios apenas desenvolvimentos relacionados a igualdade politica formal; sao
trazidas as condigdes para que funcione o aparato representativo moderno, ou melhor,
competitivo, e s6 é ideal no sentido de que tais principios ndo podem ser
concretamente efetivados de forma completamente satisfatéria. Até mesmo no

“‘idealizar” ndo se vislumbram grandes rupturas com a estrutura social vigente.

Se o passado teorico liberal é a apologia do capitalismo, a democracia moderna

foi uma das formas da sedimentagcdo deste; consagrando uma visdo formal de
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igualdade, que ndo se preocupa com as condigdes reais de participacao, revela-se
uma evolugdo do desenvolvimentismo individualista, preocupado com a centralidade
da liberdade, principalmente a individual.

A tolerancia, correlacionada a defesa da liberdade individual, € uma de suas
caracteristicas, posto que o consenso democratico s6 pode existir se houver dissenso
— 80 ha consenso se a posic¢ao contraria for tolerada, defendida e encarada como
participante legitima do embate politico (BOBBIO, 2000).

Ha um apelo a “neutralidade” — que pode ser entendida tanto como
‘constrangimento discurso”, na qual se afirma que ndo ha superioridade entre o
detentor do poder e os demais individuos que interagem no espago publico, quanto
no sentido de que as decisbes dele resultantes, bem como as regras que
circunscrevem o espaco publico, sdo neutras. Assume uma separagao radical entre o
publico e o privado, e reforga a ideia do espago publico ligado ao direito, reduzindo a
cidadania a uma participacao formal (VIEIRA, 2001).

Por isso, mesmo pertencentes a diferentes “escolas”, Dahl (um pluralista, que
advoga pela inclusdo do maior numero possivel de cidadaos no processo politico), e
Schumpeter (um elitista, que vé na competicdo entre grupos uma das esséncias do
processo democratico) podem conviver pacificamente, desde que se mantenha a
questao da propriedade e a terminologia interpretativa liberal incolumes.

A concepgao de democracia moderna logrou grande sucesso e, apesar dos
atuais ataques, se tornou a forma de governo hegemoénica no século XX. Boa parte
da sua resisténcia é oriunda do fato de que, por ser muito mais uma forma, um meio
de governo e de tomada de decisdes, pdde conviver com 0s mais variados modelos

de Estados capitalistas.

Embora tenha possuido um passado recente, que passou quase inconteste,
Mair (2013) observa uma crise no atual sistema democratico representativo, e assim
uma crise da propria democracia como conhecemos, elencando diversas causas que
se comunicam e se complementam: a substituicdo da esfera politico-representativa
por outras instituicées de solucdo de demandas — Judiciario, especialistas —, dando a
impressao de despolitizacdo das decisbes que afetam diretamente o cidadao; a
necessidade de grandes coalizbes que descaracterizam os partidos; o afastamento
cada vez maior entre representantes e representados; a ado¢ado de uma postura

empresarial — adotando o vocabulario de eficiéncia e se autointitulando ndo ideoldgica;
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a retirada do cidaddo para um mundo individualista e privatizado. A grande
consequéncia encontrada € a solidificagao de um sistema no qual o cidadao é apenas
um espectador, deixando a politica como um espaco livre para a apropriagao das elites

e de seus interesses.

A inclusdo da satisfacdo de condi¢cdes sociais como intrinsecas ao préprio
conceito de cidadania e de participacdo politica — ndo se reduzindo a participagao
politica e conectando-se diretamente com a satisfagdo de necessidades materiais
daqueles que historicamente foram privados de acesso (PNUD, 2010) —, a presséo por
parte dos movimentos sociais e a ado¢ao de novas formas de interacdo entre publico-
privado, representante-representado, e de participacao direta (MACPHERSON, 2001)
sdo exemplos da tentativa de ampliar e conservar um regime democratico
representativo complementado com outras formas participativas, por meio da sua
ressignificagdo e da quebra da imagem de uma cidadania de cidad&os-espectadores

pretensamente iguais, os quais devem ser explicados.

2.4 RESSIGNIFICANDO E POTENCIALIZANDO A DEMOCRACIA COMO
FORMA DE EMANCIPAGCAO SOCIAL

Varias sdo as relagdes de poder que se encobrem na igualdade cidada
moderna-liberal, como também varias s&o as demandas constantemente
invisibilizadas e ndo atendidas, devido a adocdo de uma viséo estreita de democracia,
vinculada principalmente a um paradigma de democracia como uma forma de
governo, ligada a liberdade e a propriedade, de maneira que o primeiro esforgo deve
se concentrar em expor o que se pretende ressignificar no conceito moderno de

democracia.

Bobbio (2007), analisando as mudancas das formas de Estado na
contemporaneidade, observou que a utilizacdo de uma dicotomia para explicar as
estruturas sociais € recorrente e sempre axioldogica. Ou seja, ao explicar o
funcionamento das estruturas sociais, sempre se descreve de forma a utilizar duas
categorias, inaugurada por uma forma positiva e outra negativa (a segunda sendo
aquilo que a primeira ndo é, por método de exclusdo, e com consequente
universalizagdo da primeira).

A utilizagdo do publico em detrimento do privado, caracteristica do periodo

grego, deu lugar ao protagonismo do privado, que passa a ser defendido como o fim



43

da sociedade politica e do Estado. Logo, ndo s6 da por certo que a defesa das
liberdades individuais e das demais liberdades coletivas, que s6 existem em fungao
dela, basta, como também vé como né&o politica toda situagao que nao é produto direto
da esfera reduzida de participagao (esfera publica estrita).

Assim, toda desigualdade produzida pelas relagdes econémicas e sociais n&o
s6 sdo legitimas, como também sdo assumidas como produto do desenvolvimento

individual dispar entre as pessoas.

A igualdade formal reforca a tese, ao ser encarada ndo em termos de
substancia, e acaba por se dar como efetivada simplesmente através da inclusao
popular na esfera politica — entdo as desigualdades foram produzidas no cerne de
uma ordem politica de pessoas iguais em direitos e capacidades. “Cada um desses
termos cumpre entéo, polemicamente, o papel do universal que se opde ao particular.
E a oposigéo da “vida nua” a existéncia politica é ela propria politizavel.” (RANCIERE,
2015, p. 75).

Mouffe (2008) atenta para tal problema, ao explicitar o carater racista, sexista
e capitalista da base de pensamento que anima a democracia liberal moderna,
assinalando que a concepgéo de ser humano abstrato, nascido igual, portador de

capacidades iguais, ignora as relagdes de poder que constituem o tecido social.

De fato, € no nascimento moderno do sujeito aprioristicamente livre e moral,
que é estabelecida a democracia enquanto a Unica forma de regime politico
legitimo no ocidente. E essa figura de sujeito que fez, e continua a fazer, a
legitimidade da democracia literalmente incontestavel. Ao mesmo tempo, a
face branca, masculina, colonial e caucasiana desse sujeito, foi 0 que permitiu
e perpetuou as hierarquias, as exclusdes e as violéncias por meio da
existéncia da moderna democracia. (BROWN, 2011, p. 52, tradugéo do autor)

A teoria liberal falha até mesmo em seu propdsito de alcangar a autonomia
individual, uma vez que, preocupada em limitar o poder do Estado e em garantir a
seguranca das liberdades individuais e de propriedade, n&do observa a intrincada
trama das multiplas forcas que nos compdem enquanto individuos — o poder deve
passar a ser entendido como a engrenagem pela qual se produz o mundo, e ndo como
excesso (BROWN, 2011).

A democracia que temos — tal qual a tenhamos — ndo é um idolo a adorar,
como se ela representasse a perfeicdo Ultima da liberdade humana. E uma
forma proviséria e defeituosa que pode ser remodelada. A direcdo de
transformagao deveria ser oposta a indicada pelo neoliberalismo. Temos
necessidade de mais democracia. Isso ndo significa — o que deve ser claro —
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uma suposta simplificagdo do sistema eleitoral, abolindo o sistema
proporcional em favor de mecanismos majoritarios. Da mesma forma, mais
democracia nao significa conservar ou fortalecer o presidencialismo [...] S&o
as trés formas modernas necessarias da liberdade, da igualdade — néo
diremos da fraternidade, pois o termo é conotado de maneira sexista — e da
solidariedade. (ANDERSON, 2002, p. 91)

A critica de um modelo procedimental, marcado pela visao liberal de liberdade
e igualdade, ndo culminando em um afastamento da democracia, desenvolve varias
possibilidades no horizonte democratico, seja pela ado¢do de novas formas
participativas, pela abertura de novos espagos de inclusdo de demandas e de
articulacdo de contestagdao, como também de politizacdo de esferas marcadas pela
relagao hierarquica e verticalizada, consideradas como apoliticas.

A inclusao de instrumentos de participagado popular que ultrapassam o voto &
assunto que nos remete a Kelsen (2010), sendo vista como formas de reafirmar a
confianga entre o cidaddao e os representantes, ajudando a manter a ordem
democratica. Tais instrumentos de participagao direta — o plebiscito, o referendo e a
iniciativa popular legislativa — passam a integrar o sistema representativo de diversas
Constituicdes modernas — inclusive a brasileira — formando um sistema que se chama
de democracia semidireta (BENEVIDES, 2000).

Fruto dos movimentos e mobilizagdes da “nova esquerda”, nas décadas de
1960 e 1970, e do descontentamento com a teoria politica liberal e marxista, séo
teorizadas novas formas de encarar a democracia e a participagdo cidada.
Questionando a nao efetividade da igualdade e da liberdade, e averiguando uma inter-
relagdo complexa entre Estado e sociedade, entre publico e privado, conclui-se
necessaria uma reorganizacgao politica da participagdo, combinando uma reforma dos
partidos politicos — democratizando seus quadros e procedimentos internos, e o
rompimento com a visdo hierarquizada, tornando-os participativos —, com a

organizagdes de autogoverno (HELD, 2001).

Promove-se o reconhecimento de novas esferas de deliberacédo e de decisao,
principalmente por meio da descentralizagdo e da abertura de espagos de interagcéo
entre sociedade civil e Estado (COSTA; HERMANY, 2006).

[...] siempezaria con una democracia directa al nivel del barrio o de la fabrica,
con debates totalmente directos, decision por consenso o mayoria, y eleccion
de delegados que formarian un consejo al nivel mas amplio inmediato, como
por ejemplo el distrito de una ciudad o toda una ciudad pequefia.
(MACPHERSON, 2001, p. 140)
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A democracia participativa € vista como uma possibilitadora da reinsercao e da
politizacdo de uma esfera de relagdes que até entdo ndo era amparada pelos
instrumentos representativos, podendo, em diversas questdes, principalmente locais,
substituir o aparato hegemoénico de representacédo (AVRITZER; SANTOS, 2002),
abrindo também espaco para a democratizacdo das relagdes sociais que antes eram

dadas por iguais pelo paradigma liberal (PATEMAN, 1992).

Para que a democracia participativa possa servir como instrumento
questionador das relagbes desiguais, alguns pontos devem ser levantados, e a
democracia deve ser considerada para além da questao da participagao aceita pelos
espacos reconhecidos pelo Estado, e ser entendida na complexidade da tecitura

social, e seu papel na dinamica e nas relagdes nela encontradas.

Lefort (1993), ao descrever a democracia moderna, utilizou-se de um ponto de
vista peculiar, rompendo com as visdes institucionalizadas e procedimentais,
defendendo que ela se trata de uma forma de sociedade na qual o poder simbdlico
dos direitos humanos — como espécie de clausulas que convidam a enunciacédo de
novos direitos — impulsiona a agao e a criagcdo humana e social. Considera que em tal
forma social a esfera do poder — considerada pelo autor como aquela que é ocupada
pelo “governo” — garante a protegdo do pluralismo de pensamento, e que a propria
esfera do poder sempre € considerada como um espago vazio, que s6 pode ser

ocupado transitoriamente.

[...] essa dissociagéo (entre as esferas) ndo produz somente a perda de um
referente ultimo; ela supde uma nova percepgédo da vida social. O que é
tacitamente encontrado, € que em todos os dominios sdo colocados
atividades e conhecimentos sempre novos, como também sdo procuradas
respostas nas posigdes divergentes. Mas ndo nos satisfagamos, ainda, com
esta, que parece ser uma simples constatagdo. Pois, para que uma tal
sociedade consiga se manter integrada apesar da diversidade de interesses,
de opinides e de paixdes que a divide, é necessario que ela assuma, em um
certo grau, a ética da duvida. Vé-se, de um lado, é verdade, tentado,
perigosamente, a ceder a um ceticismo, mas, de outro lado, essa forma de
sociedade acolhe uma incerteza frutifera, que revela o conhecimento pela
duvida. (LEFORT, 1993, p. 11, tradug&o do autor’)

5 Traducéo livre do autor. No original: [...] cette dissociation ne procéde pas seulement de la perte

d’un référent ultime; elle suppose une nouvelle appréhension de la vie sociale. Ce qui se trouve
racitement admis, c’est que dans tout domaine d’activité et de conanaissance des questions toujours
nouvelles se posent et des réponses se cherchent dans de directions divergentes. Mais ne nous
satisfaisons pas encore de ce qui pourrait apparaitre un simples constat. Pour q’une telle société
réusisse a tenir ensemble en dépit de la multiplicité des intéréts, des opinions, des passions qui la
déchirent, il faut qu’elle fasse sienne de quelque degré une éthique du doute. On la voit d’un cété, il
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Versando também sobre democracia e sociedade, encontra-se a teoria do
discurso de Ernesto Laclau, e seu trabalho em conjunto com Chantal Mouffe, que
acabam por conceber certas bases com que pensar a articulagdo de uma visédo de
democracia contra-hegemonica e a radicalizagdo do que fora observado por Lefort.

Os autores reconhecem que as préprias identidades sé&o constituidas por meio
de um processo que é conflitivo e politico, e que a pretensa igualdade formal mascara
uma estrutura de poder e dominagdo que impede o reconhecimento de atores e
demandas radicalmente plurais, 0 que s6 se torna possivel com a assuncio de que o
poder ndo € algo externo as identidades que nele se encontram em disputa (LACLAU,;
MOUFFE, 2011).

[..] é imperativo afirmar as identidades, e ao mesmo tempo é crucial
interrogar as relagdes de exclusao que as constituem. Assim, o que defendo
nao é a superagdo da particularidade, mas sim um movimento duplo: a
insisténcia na identidade e na sujeicdo dos termos-indenitarios a uma
contestagdo, no qual os procedimentos de exclusdo pelos quais sao
produzidos os termos-identitarios sdo postos em questdo. Este parece ser,
para mim, o lugar necessario e contingente da identidade dentro de uma
cultura de democracia radical. (BUTLER, 1992, p. 108, tradugéo do autor)6.

E necessario o “outro”, o “eles”, para articulacdo e constituicdo do sentido
particular do “eu” e do “nds — de reclamar a universalidade de sua particularidade,
configurando-se como uma descricdo da operagdo democratica e expandido-a para
além da dicotomia publico/privado liberal, e abrindo a possibilidade de compreender e
lidar com as dominagdes que compdem a sociedade (LACLAU, 2011).

Enquanto o liberalismo tenta solidificar alguns conteudos, prescrevendo sua
interpretacdo como fruto de uma racionalidade universal e excluindo interpretagdes
divergentes, a percep¢ao aqui defendida é de que, partindo da assungao do politico,
enquanto conflito, como constitutivo das proprias identidades e das significagdes, toda
relagao s6 pode ocupar o espago do universal de forma precaria (BARRET, 2013). O
corpo politico e social nunca se encontra fechado, € como uma pele dilacerada que

necessita de sutura, entretanto as suturas nunca conseguem fecha-lo indefinidamente

est vrai, dangereusement tentée de céder au doute sceptique, mais d’un autre coté, elle acueille une
incertitude féconde, révéle une connaissance par le doute.” (LEFORT, 1993, p. 11)

Tradugéo livre do autor. No original: “[...] it is imperative to assert identities at the same time that it
is crucial to interrogate the exclusionary operations by which they are constituted. So what I'm calling
for is not the surpassing of particularity, but rather a double movement: the insistence on identity and
the subjection of identity-terms to a contestation in which the exclusionary procedures by which those
identity-terms are produced are called into question. This seems to me to be the necessary and
contingent place of identity within a radical democratic culture.”(BUTLER, 1992, p. 108)
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a ponto de cicatriza-lo, sendo sempre transitorias, sdo “faltas” que sé encontram o
“preenchimento” na forma de possibilidade (ibidem).

E a hegemonia que realiza o processo de fechamento transitério que constitui
esse universal, diante da impossibilidade de fixagao ultima de sentido que, embora
ndo seja fixo, deve existir — é a caracterizagdo do universal com um conteudo
particular que permite a propria ressignificagdo de sentidos (GIACAGLIA, 2006).

Sao as inumeras relagbes de poder que compdem o tecido social, o que
possibilita uma alianga entre os grupos que lutam pela ressignificagdo dos principios
liberais de liberdade e igualdade, através de uma democracia radical.

Uma interpretagdo democratica radical enfatizara as numerosas relagbes
sociais em que existem situagdes de dominio que terdo de ser questionadas,
caso se pretenda aplicar os principios da liberdade e igualdade. Indica que
os diferentes grupos que lutam por uma extensdo e radicalizagdo da
democracia reconhecem ter um interesse comum. Isto deveria conduzir a
articulagdo das exigéncias democraticas encontradas numa diversidade de
envolvimentos: mulheres, trabalhadores, negros, homossexuais, ecologistas,
bem como outros “movimentos sociais novos”. O objectivo é construir uma
identidade politica colectiva articulada através do principio da equivaléncia
democraticas. (MOUFFE, 2008, p. 114)

A operacdo de ressignificacdo também se estende aos outros valores que
constituem os principios da democracia, posto que sao multiplas as interpretacées e
conteudos que a eles podem ser dados. Logo, a constituicdo de cadeias de
equivaléncias entre os “dominados” € expandida para os campos de definicdo do “bem
comum”, da liberdade, da igualdade, dos direitos, com o intuito de tornarem seu
conteudo universalizado (MOUFFE, 2010).

As demandas democraticas devem ser compreendidas enquanto demandas
daqueles que sio privados e excluidos em confronto com o status quo de um sistema,
permitem o relacionamento entre os mais diversos grupos cujas demandas historicas
nao foram atendidas (LACLAU, 2013), e assim ha possibilidade de articulagéo, através
de uma democracia de corte radical, que permita que tais identidades negadas se
alcem ao poder.

A relacédo encontrada em uma democracia radical entre as identidades grupais
em luta politica pela significacdo de diferentes projetos é a de agonismo — na qual se
tem uma relagdo de reconhecimento mutuo de legitimidade que vai além de uma
relagdo destrutiva, constituindo-se em uma relagédo entre sujeitos enunciadores de

projetos diferentes e igualmente validos (VENERIO, 2012).
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A democracia e a participagdo sdo concebidas como negagao de qualquer
solucao automatica ou permanente, da tomada de consciéncia de que a cidadania é
uma atividade continua de demandas que nunca terminam, cujos resultados so
perduram mediante a atividade politica constante, e através da participagdo, da
responsabilidade compartilhada e do autogoverno (ndo entendido como o autogoverno
da perspectiva liberal, restrito apenas ao individuo, e sim ganhando potencial coletivo)
(DIETZ, 1992).

A democracia extrapola as amarras representativas enquanto espaco politico
privilegiado de agdo da cidadania, propbe a aceitacdo de diferengas radicais,
articuladas para além da interpretacéo liberal, e permite, sem negar esta tradigéo, a
ressignificagao dos idearios de liberdade e igualdade, e de uma cidadania voltada ao
reconhecimento e a mudancga das estruturas de poder.

Concebendo todo discurso hegemdnico como algo transitério e construido via
conflito, fazendo com que, por meio deste reconhecimento, possam tornar-se alvos
de contestacdo e modificacdo por parte dos movimentos sociais. Assim, liberdade,
igualdade, democracia, cidadania e direitos humanos sdo esferas de luta e de
articulagdo das mais diferentes significagcdes, estando abertas para abarcar os
anseios dos sujeitos, individuais e coletivos, aos quais historicamente as demandas e

os direitos foram, e s&o, negados.

Uma possivel interseccdo entre direitos humanos e democracia pode ser
sustentada desde a leitura hegemdnica dos primeiros se relacionando com a viséo
moderna de democracia, na qual, como ensina Bobbio (2007), os direitos que
garantem liberdades individuais, de associacao e de participagdo (surgidos do
processo deflagrado pela Revolugéo Gloriosa, Revolugédo Francesa, e Independéncia
Norte-americana) sao tidos como a condigdo de funcionamento dos processos
democraticos, porém, nao se limitam apenas a tal posicdo. Como foi visto na
exposi¢cao de uma teoria critica dos direitos humanos, os movimentos sociais e sua
participacdo na construcdo de espacos de luta pela concepcédo e efetivacdo da
dignidade humana sao os sujeitos privilegiados de construgdo dos direitos humanos,
que, por sua vez, sdo ressignificados por estes sujeitos coletivos. Logo, a relagéo entre
democracia e direitos humanos também se interliga dentro de uma concepg¢éao critica,
visto que é na utilizagdo desses direitos que se contempla a luta pela construgao e
pela efetivacao de dignidades, que, por sua vez, s&o os mecanismos destes.
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3 GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS E PARTICIPACAO

3.1 SUBSIDIOS PARA COMPREENSAO DAS POLITICAS PUBLICAS

A delimitagao tedrica realizada no capitulo prévio abre a questao das formas e
dos instrumentos que permitem a satisfacdo das necessidades humanas, introduzindo
ainda a questdo de como e onde seriam 0s espagos que permitiriam o processo de
enunciagao e significagdo aberto pelos direitos humanos e por uma concepgao de
democracia que extrapola o paradigma representativo.

E exigida, entdo, uma figura de Estado e de Direito que ndo se limite a uma
fungdo meramente regulatéria e negativa, que caracterizava o Estado de Direito Liberal.

[...] no Estado de Direito, o individuo e sua propriedade n&o séo objeto de
administragéo pelo governo, ndo sdo um meio a ser usado para os fins deste.
E somente quando a administracdo interfere com a esfera privada do cidad&o
que o problema do poder discricionario se torna relevante para nés; e o
principio da supremacia da lei significa, com efeito, que as autoridades
administrativas ndo devem ter poderes discricionarios nesta area. (HAYEK,
1983, p. 383)

A exigéncia de uma mudanga de paradigma quanto ao Estado e ao Direito foi
observada, e de certa forma foi realizada pela teoria constitucional contemporéanea,
mediante a qual é observada a adogao de diversos principios que se instituem como
canones interpretativos e objetivos a serem efetivados pelo Estado.

[...] o marco normativo-constitucional que inaugura os tempos hodiernos,
evidencia um parametro de concepgao e agao estatal e social em diregao a
caminhos civilizatérios e de emancipagao previamente demarcados, ao
menos em suas linhas gerais. Tal pardmetro rompe com o paradigma
reducionista da fungao reguladora meramente individual do direito (enquanto
sistema e ordenamento juridicos) [...]. (LEAL, 2011, p. 13)

A Constituicdo brasileira vigente € um exemplo de tal reformulagdo funcional,
destacando-se o principio da dignidade humana em seu atigo 1°, e a erradicagao da
pobreza, a promogéo da justica e a redu¢do das desigualdades como objetivos do
Estado (BRASIL, 1988).

De tal sorte, o ocorrido € a expressdo de uma mudancga na propria fungcao do
Direito, que passa a ser visto como promotor de certos objetivos, deixando a
centralidade da sang&o negativa e tornando necessarias novas formas de integragao,
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por meio da construgado de normas e instrumentos que possam promover agdes ativas
no tecido social e econémico (BOBBIO, 2007).

Utilizando-se da distingdo entre regras primarias e secundarias — onde as
primeiras sdo consideradas como as que impdéem padrdes a serem seguidos pelos
individuos, gerando, a eles, obrigagbes, e a ultimas, que permitem a articulagdo do
direito em um sistema normativo, que concedem autoridade, regulam e autorizam a
criagao, alteragao e aplicagao de novas regras (HART, 2011), chega-se a conclusao
de que, quanto mais se engendram objetivos normativos, mais é exigida a presenca

de regras que visem organizar o aparato do Estado para a sua consecugéo.

O que ha de novo, com a centralidade do direito relegitimada pela
Constituicdo democratica, € a compreensao de que os instrumentos para a
transformacgao das estruturas se ampliaram muito. Com isso, os paises em
desenvolvimento tém a disposicdo modos particulares de articulagdo da
economia e da sociedade com o direito, seja pela atividade planejadora, seja
pelos mecanismos de participacdo do Estado, fomento e incentivo, que se
refinaram e se tornaram mais complexos e diversificados. O problema nao é
apenas saber qual o papel do Estado num pais ja n&o tao periférico como no
passado, mas apontar os modos de sua atuacdo para a realizagcdo bem-
sucedida dos objetivos democraticamente escolhidos. (BUCCI, 2013, p. 27)

Um Estado que claramente passa a encontrar limites e conteudos prescritos
pelas leis e Constituigbes assume uma figura de agado ampliada, e ndo somente
limitativa, exigindo também uma ampla estrutura organizativa e agdo governamental
para tanto. Se, por um lado, as leis trazem direitos fundamentais, exigindo a
estruturacdo de uma ordem normativa que crie um sistema formal para o atendimento
destes, por outro, a existéncia normativa nao cria, por si sO, a agdo que busca intervir
diretamente no plano efetivo da “realidade”. Surge, assim, a necessidade de se
estudar a forma de agéo, a forma de intervir e de compreender a agdo governamental
— as politicas publicas.

A importancia de tais estudos pode ser visualizada tanto do campo académico
quanto pratico: para o ultimo, o seu conhecimento serve para a qualificacido da agao
politica, das formas e recursos mais adequados para a realizacdo de politicas
publicas, e da mesma forma afeta a prépria maneira de avaliar, reconhecer e tratar os
problemas, interesses, desigualdades e politicas existentes; no campo académico sao
as mais diversas disciplinas as que empregam, trocam e dialogam acerca da tematica,
principalmente na elaboragéo de ferramentas e instrumentos de analise do resultado

das ac¢des governamentais (SCHMIDT, 2008).
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O desenvolvimento do campo cientifico orientado para o estudo das politicas
publicas é datado da década de 1950, e é geograficamente localizado nos Estados
Unidos da América — na Europa, as discussdes ainda se centravam na figura do
Estado, ndo abordando, de forma especifica, a agdo governamental —, servindo-se

principalmente dos instrumentos de analise empirica da ciéncia politica.

Os primeiros estudos, do final da década de 1950, privilegiavam uma visao de
racionalizacdo de procedimentos como forma de elaboragdo de estruturas que
afastassem as imperfeicdes decisorias, incompletudes e a redugao da infiltracdo de
interesses proprios na elaboracdo das agbes. Posteriormente, introduziram-se as
variaveis de influéncia de grupos de poderes, partidos, burocracias e das demais
relagdes de poder. A partir dos anos 1980, o campo de estudo deu um passo
importante, de forma a solidificar as categorias de formulagédo e resultados, e da
influéncia das relagdes do poder como constituintes destas, como partes integrantes
da conceituagdo de politicas publicas. Nas décadas seguintes, destacaram-se
trabalhos que utilizaram, dentre as diversas contribuicdes, o conceito de politicas
publicas, cujo centro se encontra na agao governamental, seja na forma de analise,
ou de impulso a agdo governamental, erigindo principalmente o carater de tradugéo
das plataformas politicas em programas e agbes que incidem diretamente na
realidade socioeconémica (SOUZA, 2007).

E necessario ter em mente que as preocupacdes praticas e os esforcos
académicos de compreensao desta tematica se encontram penetradas pelo contexto
historico, econdmico e politico de cada realidade em que eram produzidas e inseridas.
Assim, no caso latino-americano, foi na década de 1980 — quando os paises em
desenvolvimento comegcam a adotar um modelo de desenvolvimento econémico
baseado no controle fiscal, corte de gastos, e de “saneamento” das finangas publicas
— que houve um grande incremento e valorizagdo do campo de politicas publicas no

debate e na produgao académica, nacional.

Dito isso, vé-se colocada a tarefa de uma melhor conceituagao e de exposicao
de certas matrizes que abordam o tema.

Parte-se da observacio de que, de uma forma ou de outra, todos reconhecem
0 que séo politicas publicas quando com elas se deparam, e que este fato demonstra
que, de certa forma, um conceito minimo ja & averiguado e utilizado nas relagdes

sociais (JENKINS, 2006, p. 2). Porém, a afirmagdo de que todos reconhecem as



52

politicas publicas, embora possa contribuir para a discussédo e para a afirmacao de
que as politicas publicas s&o parte integrantes do cotidiano das pessoas, ndo possui
grande capacidade explicativa, de modo a criar possiveis entraves aos avangos dos

estudos que as utilizam como objeto.

Cada abordagem técnica avaliativa e enfoque tedrico que versa sobre a
tematica das politicas publicas o informa uma concepgao e delineia o que se entende
por e 0 que deveriam ser as politicas publicas. Assim, as formas de apreensao do
objeto de estudo sdo moldadas e também condicionadas aos problemas e solugdes
gue cada enfoque pretende dar.

Primeiramente, € essencial a distingdo realizada pela ciéncia politica norte-
americana, que compreende a politica sob o signo de trés dimensbes: polity, se refere
a dimensao politico-institucional desenhada pelas leis e regras politico-
administrativas; politics, diz respeito aos processos de poder por meio dos quais se
criam as decisdes; policy, engloba a parte material, cobrindo as questdes de conteudo,
de organizagao do plano de agao, problemas técnicos e agdes (FREY, 2009).

As dimensdes podem ser observadas de maneira separadas e independentes,
ou como um sistema formado por relagcbes complexas, valorizando a inter-relagao
dimensional, optando por uma perspectiva que considere as politicas publicas como
resultado de um sistema de poderes.

Ainda que seja imaginavel que o arcabougo institucional, que por sua vez
condiciona os processos politicos, possa se manter estavel durante um
periodo bastante longo (dai poderiamos concluir uma independéncia relativa
da variavel polity para essa concreta situagdo empirica), é dificil imaginar uma
tal independéncia para as dimensbes politics e policy. As disputas politicas e
as relagdes das forgcas de poder sempre deixardo suas marcas nos
programas e projetos desenvolvidos e implementados (FREY, 2009, p. 219).

Na separacgao dessas dimensdes, € possivel uma primeira delimitagao do que
sdo politicas publicas, visto que se relacionam diretamente com a dimenséao policy,
traduzidas para o portugués como politicas publicas. E a partir dai que s&o
empreendidas as diversas conceituagdes presentes na literatura académica.

Para Lowi (2011), as politicas publicas séo o resultado do processo politico,
s&o as respostas, o que os governos fazem, e sao centrais a ponto de serem elas as
definidoras das relagdes politicas — a politica publica determina as rela¢des politicas.

De forma similar se encontram as nogdes classicas de Easton e Laswell: para

o primeiro, politica publica é a alocagao legitima de valores que incide sobre toda a
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sociedade; para o segundo, trata-se de programas contendo objetivos e valores, e
praticas, empregados para saber o que os governos fazem, porque fazem e como
fazem (DYE, 2013).

E trabalhando criticamente sobre as conceituacdes existentes, principalmente
as de Easton e Laswell, que € elaborada a ideia de perceber as politicas publicas
como “o que os governos decidem fazer ou nao fazer” (DYE, 2013, p. 12). As
diferencas, embora pare¢cam sutis, sdo resultadas do fato de que tal conceituacdo nao
coloca, necessariamente, o Estado como o centro de autoridade em relacdo as
politicas publicas, como diz Easton, que propdem a alocagcdo de recursos de “baixo
para cima”; nem da por certo que toda acdo do governo necessariamente contera
objetivos, valores e propédsitos, como propbe Laswell. O conceito de Dye acaba
lidando de forma mais satisfatoria com a dinamica de poderes, sociais e institucionais,
que delineiam as ag¢des, nao dando por certo a existéncia de uma rigidez organizativa
em toda agdo governamental, incluindo a omissdo como politica, e assim
desarticulando a tentativa de vincular a existéncia de objetivos, programas e valores,

presentes nos discursos governamentais, com a existéncia de uma politica publica.

Ha& uma certa concordancia entre os conceitos, a de que as politicas publicas
sdo agdes governamentais que necessitam de um impulso politico, sendo necessaria
pelo menos a existéncia de uma estrutura de poder que possa agir e intervir na

sociedade.

Porém, corre-se o risco de ignorar uma crescente face de compreensao das
politicas publicas, que as vé como um processo vinculado diretamente aos problemas
publicos e comuns da sociedade, cujas agdes n&o necessariamente se reduziriam a

acdes do governo.

Embora exista um acordo acerca do minimo que € uma politica publica, cada
abordagem, modelo ou enfoque tende a privilegiar certos aspectos, objetivos ou
caracteristicas, de forma que acabam por mudar a forma como se percebe o objeto
estudado. Desse modo, segue-se o estudo de alguns modelos correntes na literatura.

3.2 O PROCESSO DAS POLITICAS PUBLICAS POR MEIO DE MODELOS E
ABORDAGENS

As diferentes abordagens das politicas publicas se enquadram no uso cientifico
do termo, cujo objetivo € compreender, por meio da observagao dos atos, a dindmica,
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as operacdes e os efeitos destas sobre as relagdes de poder que compdem o sistema
politico, bem como no de se tornarem instrumentos a serem aplicados na
administragao e na gestao publica.

Tradicionalmente, os estudos valorizavam e colocavam no centro da analise o
Estado, seus funcionarios e autoridades, desenvolvendo, embora com formas e
preocupacdes diversas, estudos para analisar como e porqué sao tomadas as

decisdes, prescrevendo também métodos que visam melhorar as decisdes publicas.

O campo cientifico tradicional se debrugca nas autoridades publicas como
centro, aduzindo que as politicas publicas sdo compostas por simbolos, valores e
normas que pretende promover, atividade administrativa e impactos constataveis
(THOENIG, 2008, p. 64).

Debrucam-se sobre a etapa de implementacédo das politicas, valorizando as
burocracias e os efeitos que causam no ciclo das politicas publicas e nos aspectos
decisorios, de forma a captar e compreender, por meio de constatagdes empiricas, as
influéncias de poder e de comportamento, as quais fazem com que se tomem as

decisbes acerca das politicas publicas (DAGNINO, 2012).

Os modelos decisionistas — escolha racional, racionalidade limitada,

incrementalismo — e as abordagens burocraticas sdo exemplos do campo tradicional.

O modelo da escolha racional € proposto com o intuito de gerar maior eficacia
nas acodes, onde, por meio de um processo racional de comparacao e eleicdo entre
as alternativas presente, a autoridade toma a decisdo que possa maximizar os seus

efeitos e definir os meios para consegui-los.

[...] a dificuldade em se tomar decisdes racionais frente as limitagées, como
falta de conhecimento sobre o objeto da decis&o; influéncia das organizagdes
(cultura organizativa e politica); valores e interesse de quem decide a politica;
elevado custo, tendo em vista a necessidade de um alto grau de
conhecimento, informacdo e meios materiais e pessoais [...]. (DIAS;
SERAFIM, 2012, p. 308)

As criticas que atacam principalmente a impossibilidade de decisdes
meramente racionais apartadas das influéncias pessoais e de poder levaram a uma
reformulac&o de tal modelo, criando um outro modelo advindo deste, o da escolha
racional limitada. O modelo de racionalidade limitada parte do pressuposto de que é
impossivel obter todas as informacdes e conhecimentos necessarios para uma

escolha puramente racional que almeje a eficacia maxima da politica; assim, inclui
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variaveis que limitam o objetivo de conseguir, racionalmente, o melhor “produto”

disponivel dentro do conhecimento e informagdes acessiveis.

Discordando da base animadora dos modelos anteriormente expostos — de que
0 processo decisorio € racional(izavel) —, é introduzido o modelo incremental. Este
leva em conta que as decisbes, numa democracia pluralista, devem privilegiar o
compromisso mutuo, mediante ajustes entre os interesses dos atores do processo
decisorio, nao buscando uma decisao de carater 6timo, mas sim a introdugao destes

ajustes por meio de avangos nas politicas.

La actividad de los grupos de interés en la burocracia proporciona una forma
importante de solucion interactiva de problemas cuando la solucion analitica
de problemas se hace imposible [...]. Un procedimiento de formulacién de
politicas publicas interactivo debe reemplazarlo a menudo a la vista de
intereses en conflicto, mediante una interaccion altamente pluralista.
(LINDBLOM, 1991, p. 40).

Os modelos burocraticos atentam para o conflito entre os técnico-burocratas
enquanto propulsionadores das politicas publicas; o ator de poder de maior
importancia passa a ser 0os grupos que integram a burocracia, seus transitos e
relagdes de poder. Ao mesmo tempo em que se desloca o sujeito criador da decisao,
acaba-se também valorizando a fase da implementagao e execugao como as fontes

de maior relevancia para formagéo das politicas publicas.

Las burocracias son las maquinarias en cuyas manos queda, en la mayoria
de los casos, la ejecucién de las decisiones publicas [...]. Se supone a la
burocracia técnicamente competente, siendo ello garantia de su eficacia
frente a otras formas amateurs de organizacién administrativa [...], pero sobre
todo neutral. Sin embargo, la realidad, se aleja del modelo y nos muestra una
burocracia implicada en los procesos, tanto si se trata de los altos niveles
funcionariales, frecuentemente corporativizados y de reclutamiento elitista,
cuyo peso en la formulacién e implementacién de las politicas es innegable,
como si descendemos has los ultimos escalones de la street level
bureaucracy. (FERNANDEZ, 2006, p. 513-514)

Embora tradicionais, tais modelos contribuem por colocar em evidéncia a
importancia das decisdes, compreendendo a implementacdo e a execugao dentro
destas, para a formagé&o da politica publica, abrindo espago para enxergar cada etapa
das politicas publicas como permeadas por decisdes.

A abordagem das arenas de politicas publicas de Lowi (2011) também
influencia a compreensao e os estudos, pois, ao afirmar que sao as politicas publicas

que modelam os meios politicos, introduz tipologias que dividem, classificam e
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explanam as politicas publicas e suas fungdes aglutinadoras de forgas politicas. De
tal modo, segundo tal proposta, deve-se concentrar na observagao das relagdes
oriundas do agrupamento de atores, para o consenso ou dissenso, frente a uma certa
politica publica, que neste modelo séo categorizadas em: a) politicas distributivas; b)
politicas redistributivas; c) politicas regulatérias; d) politicas constitutivas.

La tipologia que propone Lowi se organiza en torno a dos grandes variables,
que son el mayor o menor contenido coercitivo de la politica y el grado de
concentracion de la amenaza coercitiva. [...] las politicas distributivas, que se
limitan a otorgar recursos colectivos a la sociedad, son las menos conflictivas
y de mayor contenido técnico. Cuando se otorga un permiso o licencia a un
individuo o particular al que se reconoce este derecho, nos encontramos ante
na politica de este tipo. En sentido contrario, las politicas reglamentarias se
deciden en una “arena” donde esta presente el enfrentamiento, donde las
preferencias de cada uno de los actores implicados se expresan con fuerza,
ya que sus intereses se ven afectados por el sentido de las normas que se
aprueban. El codigo de circulacion o el Codigo Penal son ejemplos clasicos.
Todavia mas conflictivas son las politicas redistributivas a través de las cuales
se dictan criterios de acceso de determinados grupos de individuos al disfrute
de ciertas ventajas: los actores en liza no son los individuos, sino los grupos
de interés. La seguridad social es un buen ejemplo de este tipo de politica.
Por ultimo, nos encontramos con las politicas constitutivas, mediante las
cuales se definen las reglas del juego politico: en estas los actores
predominantes son los partidos. (FERNANDEZ, 2006, p. 503-504)

S&o acrescentadas as tipologias tradicionais a possibilidade de empiricamente
construir tipologias de maneira indutiva, e politicas reais e simbdlicas — as primeiras
sendo aquelas que conjugam a disponibilidade de conhecimento com o intuito de
realmente serem implementadas; e as segundas como aquelas que, embora se tenha
o conhecimento disponivel para serem elaboradas, ndo possuem a real intengao de

efetivacéo e implementacéo (SECCHI, 2013).

A policy network, ou rede de politicas, procura valorizar a relagdo dos atores
integrantes, considerada como um complexo de relagbes horizontais, nao
institucionalizadas, regulares e continuas, e com acentuada importancia frente as
prescricdes formais dos processos e procedimentos de elaboragao politica, agindo
como coalisdes de autores dentro de certos campos de politicas publicas, os quais
procuram ocupar papéis relevantes nas decisdes e estruturagdes dos projetos. Porém,
embora marcadas pela autonomia, as redes continuam a depender, em parte, do
governo e da estrutura do Estado, principalmente no que concerne a legislagao,
recursos e instituicbes que modelam e elaboram as politicas publicas (JANN;
WEGRICH, 2007).
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A abordagem proposta pela policy cycle, ou ciclo de politicas publicas, € a de
considerar os processos € as etapas politico-administrativas de uma politica publica,
enquanto os processos dinamicos sdo compostos por uma constelacdo de poderes,
atores e praticas.

Proponho distinguir entre as seguintes fases: percepcédo e definicdo de
problemas, agenda-setting, elaboracdo de programas e decisao,
implementacdo de politicas e, finalmente, a avaliacido de politicas e a
eventual correcdo da agéo. (FREY, 2009, p. 226)

Sao diversos os autores que abordam as variagdes do ciclo de politicas
publicas, incluindo ou excluindo certas fases, podendo, de maneira resumida, separa-
los em seis momentos: 1) preparagdao da decisao politica: momento em que o
governo, ou a sociedade, transforma uma dificuldade social em problema politico,
elegendo a questao/problema que deve ser enfrentado/resolvido — tal decisao sempre
sera conflitiva, uma vez que os recursos sempre serdo limitados frente a imensidao
de dificuldades sociais existentes (RODRIGUES, 2010); 2) inser¢cdo na agenda
politica: a agenda politica é considerada como um rol de problemas a serem
enfrentados pela administracdo publica, momento em que se tornam um problema
publico (incluido na agenda governamental); salienta-se que tanto o processo de
inclusdo quanto o processo de manutencdo sédo objetos de presséo politica e
embates, sublinhando principalmente aquela realizada pelos atores visiveis (partidos,
meios de comunicagao, politicos, movimentos sociais) e invisiveis (especialistas,
funcionarios) (SCHMIDT, 2008); 3) formulagao: fase em que se da o diagnéstico dos
problemas, que servira de subsidio para o seu enfrentamentos, bem como a
elaboragdo das diretrizes, objetivos — momento de partiihamento de
responsabilidades, de negociagdes e de presenga de conflitos entre os grupos sociais
(entre si) e governo. (COSTA, 2013); 4) implementagao: fase em que o conteudo da
formulacdo se materializa em agdes, executando as diretrizes e os programas,
acontecendo também a adaptagdo e a adequacido dos planos e das diretrizes a
realidade concreta (SCHMIDT, 2008) ; 5) monitoramento: como a fase de
implementagdo acarreta uma certa mudanga do conteudo, dada a necessidade de
adequacao a pratica, a fase de monitoramento promove a avaliagao pontual das acdes
implementadas, gerando a possibilidade de mudar os rumos da implementacgao, tanto
por motivos de maximizacdo de desempenho, como também por questdes de

adequacao das agdes as metas propostas; 6) avaliagao: estagio de avaliagdo dos
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resultados das politicas e dos programas implementados, buscando perceber a
eficiéncia destes em alcangar seus objetivos e metas, bem como gerando
conhecimento para auxiliar mudangas e reformulagédo em programas/politicas que se
demonstraram falhos (RODRIGUES, 2010).

O ciclo de politicas publicas pode incorporar as observagdes acerca do
processo de problema-solugéo proposto pela Analise Critica do Discurso, mirando os
atores envolvidos de maneira critica, e percebendo nestes uma importancia impar na
elaboracdo das politicas publicas. Assim, da primeira a ultima etapa, transcorrem
diversos elementos: a) premissa de Valor — os valores com que os atores constituem
0 “mundo”; b) premissa Circunstancial — uma vez informada por diversos valores, o
estado das coisas passa a ser representado e problematizado de diversas maneiras
particulares; c) premissa dos Meios-Objetivos — conforme cada uma das
representacdes, sdo elaboradas alternativas possiveis e desejaveis, informadas pelos
valores e relacionadas a cada visao do estado das coisas; d) Afirmagao — a deciséo
de qual agéao tomar (FAIRCLOUGH, 2013, p. 189).

Logo, na definigdo dos objetivos e dos meios, pode-se observar um processo
de exclusdo de certas visdes, daquelas que s&o incompativeis com a maneira de
enxergar o problema, a problematizagcdo da premissa Circunstancial, evidenciando o
papel crucial dos valores neste processo. Ndo sé os valores sao formadores da visdo
das circunsténcias, como também conformam os meios, os objetivos e as solugdes a

serem defendidos.

A analise das politicas publicas, apesar das contribui¢gdes para o conhecimento
dos processos de formagao, acaba ignorando os sistemas de ideias que constituem
seu proprio objeto de estudos, e principalmente o papel das instituigdes e a influéncia
que estas exercem sobre os atores e sobre as proprias politicas (FISCHER, 2009).

Assim, considerando as analises de politicas publicas previamente
apresentadas como incompletas, pelo fato de subjugarem as instituicbes e suas
caracteristicas no processo das politicas publicas, € proposta uma incursdo no estudo
das instituicbes. Este pretende concentrar-se nas politicas publicas que estruturam
(politicas estruturantes) o processo das proprias politicas publicas, valorizando as
instituicdes e os efeitos provocados por elas sobre a sociedade, e vice-versa, bem
como nas instituicbes competentes que compdem o Estado.
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[...] busca contribuir para o aumento da capacidade dos atores politicos de
compreender o funcionamento das instituicdes politicas e, desta maneira,
saber conduzi-las de forma mais eficiente. A criagdo e suporte de uma cultura
de direito, de identidades, preferéncias e recursos, assim como de um
sistema de significados e de compreenséo da histéria ganham destaque,
justamente por serem considerados fundamentais para o bom funcionamento
das instituicdes formais. (FREY, 2009, p. 251)

Vé-se como instituicdo a combinagdo de instituicbes normativas com os
principios daqueles que vivem em um dado contexto institucional; considera-se uma
instituicdo tanto o arcabouco juridico que a molda como os valores dos individuos que
compdem a sociedade que a cria. Logo, de uma forma ciclica, os valores individuais
sao informados e alterados pelas instituicbes formais, que também alteram e criam as
préprias normas institucionais — um ciclo que gera confianga e lealdade a institui¢ao.
Junto ao ciclo, & colocado como critério de reconhecimento de uma instituicdo o seu
funcionamento, no sentido de sua capacidade em cumprir seus objetivos e estar de
acordo com seus critérios formais (OFFE, 2012).

Nao é que as instituicbes causam a acao politica; preferencialmente, suas
praticas comunicativas moldam o comportamento dos atores, causando a
acado politica. Dando a eles regras de regularizagdo comportamental,
patamares de avaliacdo e responsabilidades, as instituigdes influenciam os
atores estruturando e moldando suas interpretagdes politicas e sociais dos
problemas com que lidam, e limitam as escolhas possiveis dentro das
solugbes disponiveis a politica publica que pode ser implementada. Os
interesses dos atores ainda existem, mas sao influenciados pelas estruturas
institucionais, normas e regras, por meio das quais esses interesses sao
perseguidos. Tais relagdes estruturais ddo forma as expectativas politicas e
sociais, e a possibilidade de realizacdo destas. (FISCHER; GOTTWEIS,
2012, p. 17)’

As instituicbes sdo marcadas muito mais por estabilidade, socializagao
institucional — reconhece-se a legitimidade da instituicdo, cré-se nela nos seus
processos e valores — e viabilidade, do que por mudancgas; na verdade, as mudancgas
sdo fatos mais isolados do que caracteristicos. Corroborando o que fora previamente
apresentado, tem-se o fato de que as instituicbes preveem meios e formas de

! Traducéo livre do autor. No original: “It is not that institutions cause political action; rather, their

communicative practices shape the behaviors of actors, causing political action. Supplying them with
regularized behavioral rules, standards of assessment, and emotive commitments, institutions
influence political actors by structuring or shaping the political and social interpretations of the
problems they have to deal with and by limiting the choice of policy solutions that might be
implemented. The interests of actors are still there, but they are influenced by the institutional
structures, norms, and rules through which they are pursued. Such structural relationships give
shape to both social and political expectations and the possibility of realizing them.” (FISCHER;
GOTTWEIS, 2012, p. 17)
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renovagao, que ndo importam a criagdo de novas instituicbes, podendo mudar os

atores, os ritos e os procedimentos, mediante a agao de pessoas institucionalmente

legitimadas para tanto.

Para a criacdo de novas instituicbes, precisam ser observadas algumas

condi¢cdes, as quais se vinculam diretamente com as bases que permitem a sua

existéncia. A instituicdo a ser substituida deve possuir grande descrédito, e também

ser marcada pela incapacidade de lidar com os problemas a ela colocados, ou, de

maneira mais simples, ser caracterizada pela falta de lealdade e crenga, e por um

sistema incapaz de dar respostas aos problemas a serem enfrentados — uma crise de

socializag&o das instituigdes.

Primeiramente, elas podem falhar em introjetar as normas e preferéncias que
condicionam a lealdade. Neste caso, as instituicdes param de “fazer sentido”
para os membros, também param de ser “levadas a sério” por eles, ou em
relagdo ao dominio social sobre o qual uma instituicdo reclama validade, e
consequentemente a instituicao perde apoio e reconhecimento [...]. Segundo,
instituicbes podem cair em decadéncia frente a alternativas que propiciem a
satisfagdo das necessidades, e concretizagdo das fungdes, nas quais as
instituicbes costumavam manter o monopdlio [...]. Terceiro, as instituicées
podem colapsar em consequéncia de suas falhas em realizar as fungdes
pelas quais é competente. Por exemplo, o Estado é uma instituicdo cuja
existéncia depende da sua capacidade de proteger suas fronteiras; o
casamento € uma instituicdo que prescreve a exclusdo de uma terceira
pessoa nas atividades sexuais e em outras interagdes. O fracasso em realizar
tais fungdes levaria assim a uma derrocada em certas particularidades das
instituicbes (no caso, Estados nacionais e casamento), opondo-se a propria
existéncia da instituicdo. (OFFE, 2012, p 214-215)°

Porém, o que normalmente se constata é que os discursos dos criadores das

“novas” instituicdes sdo na verdade o de importacédo de certos modelos institucionais,

ou a adocéao de praticas oriundas da tradigao do proprio territério em que sao criadas.

Tais discursos possuem um ponto nevralgico, que é o de apostar que havera melhor

8

Traducéo livre do autor. No original: “First they may fail to inculcate the norms and preferences that
condition the loyalty of members. In this case, institutions stop to “make sense” to members and to
be ‘“taken seriously” by them or by the wider social domain for which an institution claims validity,
and consequently the institution loses support and recognition [...]. Second, institutions may decay
because alternatives emerge which allow for the satisfaction of those needs and the fulfillment of
those functions over which the institution used to hold a monopoly [...]. Thirdly, institutions may break
down because of their manifest failure in performing the functions with which they are charged. For
instance, the state is an institution whose existence is contingent upon its capacity to protect and
control territorial borders, and marriage is an institution that prescribes the exclusion of third persons
from sexual and other interactions. Failure to perform these functions will thus lead to the breakdown
of particular instances of institutions (i.e., particular states and marriages), as opposed to the
institution itself”. (OFFE, 2012, p. 214-215)
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recepcgao de instituicdes ja testadas, ou previamente conhecidas, do que a admissao
de que realmente ha um criador de um modelo institucional.

O “design institucional” tradicional € marcado pela hiper-racionalizagdo na
geracéo de estruturas e formas de criar a crenga e a lealdade, e € muito menos criativo
do que se pensa; surge muito mais como um sucessor, que toma instituicdes

preexistentes e seus valores como um ponto de partida.

[...] a situagao ideal para a fundagao das instituigdes parece ser uma na qual
é chamada para atuar uma “engenharia” explicita, porém, onde ha uma
heranca de rica vegetacdo de modelos que ja gozam de apoio por pare de
atores relevantes — uma alianga que pode ser aprofundada por uma pratica
chamada “jardinagem institucional. (OFFE, 2012, p. 214)9

As criticas e os estudos criticos institucionais podem se utilizar de trés
aspectos, demonstrando suas respectivas insuficiéncias, que correlacionam-se as
condicdes que criam a derrubada de certas instituicdes; sao elas: a) a critica
normativa, que ataca as premissas invocadas pela instituicao; b) a possibilidade de
outras alternativas implementarem os valores advogados e aceitos pela instituicdo
criticada; c) a critica quanto ao link entre a instituicdo e as consequéncias que esta
clama ser criadora, podendo-se questionar tanto o status da consequéncia, quanto a
prépria funcio institucional.

Os parametros de agado que normalizam os poderes encontrados na esfera
social sdo estabelecidos por atores sociais de forma conflitiva e controversa, e sao
nesses processos que se invocam certas normas, econdmicas, sociais e politicas,
relacionadas a certas concepgdes de justica. As instituigdes encarnam certas ideias
de justiga correlacionadas ao poder encontrado na esfera social, entdo, sempre
havera espaco para critica da capacidade e da natureza da instituicdo em apreender
e solucionar os problemas sociais.

Dito isso, sao relevantes, no aspecto do poder, trés tipos de interagdes
observadas na esfera institucional: a) o poder de policia e regulagéo, executado por
meio de agentes sociais ou institucionais, dao confianga as instituigcdes; b) as relagbes

de poder sao preservadas pelas instituigdes, favorecendo alguns estratos sociais e

9 Tradugéo livre do autor. No original: “[...] the ideal situation for the “founding” of institutions seems

to be one in which no explicit “engineering” is called for, but where there is a rich vegetation of
inherited institutional patterns which already enjoy the allegiance of relevant actors — an allegiance
that can be further cultivated by the activity that has been described as “institutional gardening.”
(OFFE, 2012, p. 214)
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criando desvantagem a outros, uma vez que s&o criadas sobre ideias e concepgdes
conflitivas; c) ainda que regulando e normalizando, as instituicbes conservam o poder
social, mesmo que simbolico, de contestacdo ou de dissensdo, permitindo que haja a
possibilidade de critica, de obstrucéo, de renovacgao e de substituicao institucional.

Elas colocam os atores em uma posicdo que permite que sejam obtidas
vantagens injustas sobre os outros, ou exclui-los da tomada de decisbées que
os afetam de diversas maneiras significantes (ou qualquer que seja outro
problema relacionado a justica que possa ser levantado contra eles). A
generalizagdo que sugiro € a de um modelo em que as instituicdbes operam
em um campo tripolar de poderes e conflitos, desvelados entre os guardides
(P1), beneficiarios (P2) que possuem 1podem sobre os outros, e possiveis
contestadores (P3). (OFFE, 2003, p. 8)

As formas como se dao as relagdes expostas nesse esquema tripolar,
presentes nas relagdes institucionais, modificam a possibilidade de utilizacdo das
politicas publicas com um carater emancipatoério, de manutencéo do estado de poder
dominante, ou de perpetuacao de politicas, de instituicbes e de um Estado elitista. O
que se evidencia é que a utilizagdo do poder de guardido, por meio das estruturas que
regulam o comportamento humano, vinculado a uma elite institucionalizada,
desencadeia-se em repressao e interferéncia na capacidade de influéncia, de critica
e de mudancga, daqueles cujos valores se encontram excluidos da esfera institucional.

Mais uma vez, as instituicbes podem limitar a dominacdo, ou perpetra-la,
podem servir como instrumento de inclusdo e empoderamento, ou de manutengao de
uma ordem excludente, podem ser espagos de embate, didlogo e negociagéo, ou
simples esquemas de legitimagao das relagdes de poder.

As normas juridicas que criam e regulam os espacos de gestdo de politicas
publicas, estabelecendo as instituicbes competentes, os atores que por elas séo
legitimados a participar, a composicdo e o carater das decisbes tomadas nestas
esferas sédo objetos de estudo compreendidos por um modelo que leve em conta o
papel das instituicdes na formagao das politicas publicas (BUCCI, 2013).

No contexto nacional, os estudos de politicas publicas precisam ser dotados de

diversos mecanismos que lidem com o fato de que nosso sistema politico democratico

10 Tradugéo livre do autor. No original: “They place players in a position that allows them to take unfair

advantage of others, or exclude them from the making of decisions that affect them in significant
ways (or whatever other justice-related complaint may be raised against them). The generalization
that | want to suggest is a model according to which institutions operate in a tripolar field of power
conflicts that unfold between the guardians (P1), beneficiaries (P2) who are endowed with power
over others, and potential challengers (P3)" (OFFE, 2003, p. 8)
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€ jovem, que 0 nosso pais € marcado por um historico de desigualdade social, e por
problemas oriundos destes. Se € percebido que na policy analysis se da uma
importancia demasiada no conteudo das politicas, de forma a pressupor uma
constancia institucional, torna-se de grande valia a adogdo do aparato da analise
institucional para a compreensao da formacao das politicas publicas. O conhecimento
dos recortes institucionais, bem como dos processos de elaboragdao das politicas
publicas € necessario, principalmente no contexto de formacdo e consolidagao
democratica em que vivemos, podem surgir como ferramenta valida, em conjunto com
as diversas contribuicbes da policy analysis, para a compreensdo do complexo
fendbmeno das politicas publicas.

Assim, adota-se uma visdo de que, nas mais diversas fases — ou etapas — das
politicas publicas ocorrem decisdes, que sempre sao resultado de processos de
poder, compostos pela interacdo de uma constelacdo de atores — movimentos,
sociedade civil, elites, Estado — organizados em grupos e redes, que n&o lutam apenas
pela definicdo do conteudo das politicas publicas — dentro das tipologias previamente
trazidas — fora do contexto institucional, mas também pela inclusdo dentro de espagos
reconhecidos juridicamente, que influenciam e participam da feitura das politicas

publicas.

3.3 INSTANCIAS PARTICIPATIVAS DE GESTAO DE POLITICAS PUBLICAS

Anteriormente, ao se tratar da tematica da democracia, foi exposta uma
introducdo a discussao acerca da inclusdo de formas de participagao popular e de
exercicio da cidadania, que extrapolam o esquema representativo hegemonico. Esta
visdo de uma democracia aprofundada e participativa gerou, no plano normativo e
social, diversas experiéncias politicas de gestdo, organizagéo e participagao, dentre
elas a de gestao de politicas publicas.

A questado da inclusdo do cidaddo em esferas de decisdo nado limitadas aos
representantes politicos é antiga, e pode ser remetida aos mais diversos planos
politico-ideologicos, sendo associada ndo s6 ao movimento politico-sindical, aos
movimentos populares, ao neoliberalismo e a reforma do Estado, como até mesmo a

social-democracia — bem representada pelos escritos politicos de Kelsen.

No caso do Brasil, deve-se compreender que o sistema politico € caracterizado
por um historico centrado nas forgas do Estado em detrimento da organizacéo e da
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participagdo civil, marcado também por um processo de modernizagdo econémica e
social que se pautou na preservagao do status quo herdado da fase pré-capitalista
nacional. Assim, o contexto nacional pode ser resumido na elaboragao de politicas
“pelo alto”, onde o desenvolvimento econdmico nao criou a liberalizagao dos governos
e da sociedade. Logo, ao contrario de grande parte dos paises capitalistas, a entrada
do Brasil no mercado internacional e em tal sistema econémico n&o trouxe consigo
uma democracia que fosse capaz de garantir, de forma sdélida, nem mesmo grande
participagdo na politica representativa. Neste contexto de déficit participativo e de
auséncia de canais que possibilitassem que as demandas populares fossem levadas
ao aparelho politico-institucional do Estado de forma satisfatéria, os movimentos e as
organizagdes populares continuavam suas articulagdes e lutas por um Estado mais
inclusivo e aberto as dindmicas sociais e politicas até entao ignoradas, tendo sofrido
duro golpe durante a primeira metade do regime militar, e se estruturando de forma
concisa quando se instaurou, nos meados da década de 1970, a crise naquele regime.
Entdo, em fase de modernizagdo, com uma crise que induziu o governo militar a
liberalizar — ainda que de forma lenta e gradativa — o sistema politico, reiniciou-se uma
nova fase de transigao politica no Brasil, quando, pela primeira vez, a sociedade civil
foi incluida nas discussdes e nos debates que culminaram com a promulgacéo da
Constituicao de 1988 (DURIGUETTO, 2007).

Assim, a quest&do da descentralizagao decisoria e da inclusdo do cidaddo em
novas esferas de decisdo — que n&o se limitam a participagdo nas elei¢des — ganha
grande importancia no periodo de gestacdo da Constituicdo Federal de 1988, e na
ordem politica inaugurada com a promulgacéo desta — ndo sem antes observar que o
processo constituinte, embora minimamente inclusivo, fora desfecho de um processo
de distensao democratica, caracterizada pela negociagao entre os setores politicos e

econdmicos que ja ocupavam algum locus de representagéo.

Algo tao distante e complexo, como a rede do poder, carrega consigo a carga
dubia de que nao poderia ser de outro modo. Por que, de uma hora para
outra, s6 porque queremos, a Constituicdo iria responder as agruras dos
pobres? De uma forma mais confusa aqui, mais clara acola, a Constituigao
ficou em seu lugar: aqueles que a fazem, a entendem, a manejam. [...] Uma
ANC que se curvou a prepoténcia do sistema de poder existente e, por sua
maioria conservadora, representa ndo o poder originario e soberano do povo,
mas os particularismos das classes privilegiadas e as ambi¢des das nacdes
capitalistas hegemédnicas, tem muito o que aprender e o que temer diante dos
ressentimentos e frustragbes da massa subalterna dos cidadaos.
(FERNANDES, 1988, p. 86-87)
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Para além das criticas, e das denuncias acerca da perda de uma efetiva
democratizagao pautada na inclusdo e no poder popular, é constatada uma guinada
na consolidagcdo de instrumentos de participacdo cidada, além da retomada de

instituicbes democratico-representativas.

Em relacdo a participacdo formal, foi dado o passo normativo rumo a
democratizagao do Pais, constituindo a Republica Federativa do Brasil em um Estado
Democratico de Direito, baseado em principios fundamentais como a cidadania, o
pluralismo politico, a dignidade da pessoa humana, a participagdo popular por via
direta ou indireta — o exercicio da soberania popular através da salvaguarda da
participagdo em organizagdes e partidos politicos, do direito ao voto, universal secreto
e direto, e por meio da prescrigdo normativa do plebiscito, referendo e iniciativa
popular legislativa. Observando-se ainda a introdugdo de um rol extensivo de direitos
e garantias fundamentais (constantes em seu Titulo Il), no qual se faz presente a
garantia de participagdo em orgaos publicos onde seus interesses estejam em
discussao e deliberacéo (BRASIL, 1988).

O desdobramento do compromisso constitucional com a descentralizagdo, com
a democracia e com uma cultura de participacao e cidadania € observado quando o
texto constitucional passa a tratar da ordem social — Titulo VIII (BRASIL, 1988).

Ao tratar do sistema de seguridade social, o inciso VIl do artigo 194 estabelece
que um dos objetivos e a organizagdo de tal sistema tém por base o “carater
democratico e descentralizado da gestdo administrativa, com a participagdo da
comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e aposentados”. No artigo
198, que versa sobre a formagéo de um sistema descentralizado e unico de saude, é
prescrita como diretriz, em seu inciso lll, a participacdo da comunidade nos processos
que os constituem. Na area de assisténcia social, ao tratar das agdes governamentais,
nos incisos | e Il do artigo 204, é estabelecida a descentralizacdo e a participagao
popular, por meio de organizagdes representativas, na formulagéo e controle destas.
Também é prevista a gestdo democratica do ensino publico, enquanto principio,
abrindo a lei complementar regulamentar a forma que se dara, conforme disposto pelo
artigo 206, inciso VI (BRASIL,1988).

Esses dispositivos representam as possibilidades abertas pela atual
Constituicdo, que pelo menos formalmente pretende integrar a sociedade civil,
mediante a descentralizagdo e a participacdo, na elaboragdo de politicas publicas.
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S&o0 abertos novos espagos, que vinculam a existéncia da participagdo a propria
legitimidade de uma decisdo, assumindo assim uma concepg¢éo de cidadania ativa
que prima pela interagao entre Estado e sociedade civil (HERMANY, 2007).

Além da abertura e consolidagao destes canais de participagdo em politicas
sociais como os conselhos gestores de politicas, a Constituicido de 1988
forneceu capacidades financeiras e legais aos municipios, que permitiram
que atores locais e governos (especialmente partidos de esquerda, como o
recente Partido dos Trabalhadores) criassem experiéncias participativas
locais. O Orgamento Participativo, que ficou amplamente conhecido em todo
o mundo a partir da experiéncia de Porto Alegre, foi uma dessas experiéncias,
entre outras que procuraram democratizar o acesso da populagdo ao
orcamento publico, abrindo as contas publicas e ampliando a participagao
cidada. (MARANHAO; TEIXEIRA, 2011, p. 112)

Juntamente com esses canais foram ampliadas as articulagbes entre os
movimentos e associagdes civis, que estabeleceram, a partir dos anos de 1990,
diversas redes e foruns, permitindo o fortalecimento e aumentando a capacidade de
influéncia nos espacos ja formalizados.

Mesmo reconhecendo que diversas experiéncias participativas ja eram postas
em pratica por movimentos sociais e associagdes civis, € a partir da promulgacao da
atual Constituicdo que se adota um paradigma participativo de democracia,
caracterizado pela criagdo de processos, por parte do Estado, que dao ao cidadao
espacos de exercicio de voz e voto na producgao de politicas, com fungao de propiciar
mudanc¢as na vida dos cidadados e participantes — ndo sendo uma forma de
participagao direta, nem representativa da maneira convencional (WAMPLER, 2012).

Tendo em vista que a politica representativa hegeménica € caracterizada pela
autoridade — a legitimidade formal conferida pelo voto ao representante, politico oficial,
membro do Executivo ou do Legislativo —, monopdlio — decisdes centradas na esfera
dos Poderes Legislativo e Executivo por meio da participagdo dos representantes
politicos autorizados —, e territorialidade — os poderes nao se sobrepde, cada territério
€ controlado pelo monopdlio de poder a ele correspondente —, os espacos alternativos
contestam e criam um novo tipo de participagao e representacdo — nao se vinculando
apenas a autoridade legal e a representagdo estabelecida por meio do voto entre
cidadao e representante, aportando uma relagao representativa diversa, em que os
participantes passam a ser encarados como representantes por possuirem relagdes
com certas areas tematicas ou grupos sociais —, contestando, pela ampliacédo das
esferas de participacdo a questdo do monopdlio, no sentido em que passa a haver
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uma sobreposi¢ao de estruturas participativas e decisorias, que podem ou nao se
comunicar (AVRITZER, 2007).

[...] € o vinculo com outros atores e a identidade coletiva que intercedem no
processo de escolha dos representantes, e que seguem geralmente critérios
baseados no histérico das lutas sociais pré-cidadania, na competéncia
técnica para deliberar assuntos de politicas publicas, e/ou na vinculagdo com
um determinado segmento social [...] intercede sobre as condigbes de
desvantagem e de vulnerabilidade coletivas e sociais que tendem a se
reproduzir nos resultados do modelo padréo da representagao eleitoral, na
medida em que confere um sentido de representagao baseado na identidade,
na confianga, e no pertencimento coletivo, rompendo, portanto, com o modelo
da representagdo individual assentado na ideia de igualdade formal e
universal. (LUCHMAN, 2011, p. 133-134)

7

De certa forma, ainda que possa nao ser satisfatéria, € assinalada a
possibilidade de inclusdo de interesses dos estratos sociais historicamente excluidos
e marginalizados, que costumam ser sub-representados na democracia
representativa (STOLZ et al., 2011).

O que entra em questdo, é a adogcdo de uma visdo de necessidade de
democratizagcdo, bem como na manutencdo do aparato democratico representativo,
seja na meta-regulagao (onde, embora se observe um papel privilegiado por parte do
Estado, é possivel enxergar a existéncia de um processo politico fragmentario, ja que
€ apenas em contexto de luta politica que podem ser definidos os termos e formas
que caracterizagdo o proprio aspecto dos processos e da representagdo), como
também nas relagdes conformadoras da prépria sociedade civil e de seus vinculos, e
instituicdes, politicos sociais. Tal visdo permite que tais espagos possam ser
concebidos enquanto espacos de luta contra o fascismo social, contra uma
descentralizagdo autoritaria de poder, ou como propulsores de relagbes de nao
mercantilizacao das diversas esferas da vida humana, ou, ainda como de percepcao,
e questionamento, das mais diversas formas de exclusédo de sujeitos e saberes (bem
como sua superagao), podendo articular ideias, e praticas de emancipatérias, e de
politicas permeadas pelos principios da igualdade e reconhecimento — tais
pressupostos permitem a concepg¢ao de um Estado como novissimo movimento social
(SANTOS, 2010).

Essa concepgdo se encontra alicergada na articulagdo entre democracia
participativa e democracia representativa, em uma relagdo interpenetravel e
complementar, € a superagao de uma hostilidade muitas vezes comum entre partidos

e movimentos sociais — o carater anti-partidario dos movimentos, de um lado, e o anti-
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movimentalista dos partidos de outro —, de forma que possa ser criada uma
aproximacado dos partidos com os movimentos sociais, de forma a permitir o
aprendizado dos saberes e demandas dos movimentos, podendo o0s primeiros
passarem a dar sustentac&do as agendas movimentalistas, como também a criagéo de
canais de articulagdo entre os proprios movimentos, e entre movimentos e partidos,
como forma de construgdo de uma sensibilidade em comum dos agentes que se
encontram em situagdo de opresséo. E a capacidade de mudar os termos do conflito
politico que faz, desta alternativa democratica, um modelo contra-hegeménico parte
de um projeto que abre possibilidades emancipatérias (SANTOS, 2007).

Os canais participativos de gestédo social devem, entdo, assumir um papel de
criacdo de uma nova regulagdo social, baseada em uma cultura solidaria e
participativa, de cooperagdo e democratizagcdo das relagdes internas, que possa
promover o enfrentamento da elite politica e das forcas de mercado; fortalecer os
espacos publicos de participacao, recorrendo a defesa das instituigdes democraticas
representativas ao mesmo tempo que se luta pela ampliagao e pela solidificacdo dos
espacos participativos diretos e indiretos — superando a ideia que opde a
representacédo a participagdo —, buscando promover o dialogo entre os espacgos de
participacdo exclusivamente civil,b com os espagos interativos, e 0s espacos
representativos alternativos e hegemonicos (BAVA, 2001).

Se a inclusao do plebiscito, do referendo e da iniciativa popular legislativa na
Constituicdo n&o surtiu grande efeito de popularizagdo, sendo pouco utilizados —
havendo sido realizado um plebiscito em 1993, e um referendo no ano de 2005, e
apenas quatro projetos de iniciativa popular, desde da promulgag¢ao da Constituicdo
de 1988 — os conselhos, as conferéncias e os féruns, embora ja existentes, se
expandiram de forma vertiginosa, consolidando-se enquanto espagos politicos de

producao de debates, discussdes e decisdes.

Uma vez observada esta expansdo no ramo das politicas publicas, as
organizagdes da sociedade civil, que anteriormente surgiram como meras executoras
de servigos, passam a ter um papel na gestdo e na elaboragéo de tais politicas, e o
papel do Estado passa a ser o de garantir a meta-regulagado — processos de selegao,
coordenacgao, regulacédo dos agentes, criagdo de diretrizes gerais para os agentes n&o
estatais, ou da sociedade civil, o0 que no Estado brasileiro € materializado na figura
dos conselhos gestores criados e modificados apos a Constituigdo Federal de 1988.
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Emerge uma triade institucional, que passa a integrar o complexo formativo das
politicas publicas, compondo-se de foruns, conferéncias e conselhos (ALMEIDA,;
TATAGIBA, 2012).

Se os conselhos forem entendidos como meros espagos de decisdes
colegiadas, ou de consulta colegiada, pode-se rastrea-los desde os tempos
monarquicos, com o Conselho de Estado. Porém, € com a mudancga realizada na
década de 1930, o advento de um Estado com maior estrutura burocratica, € que
foram criados inumeros organismos colegiados com o intuito de prestar auxilio técnico
ao Estado — exemplo dessa estruturacédo € a criagdo do Ministério da Educacéao e
Saude e do Conselho Nacional de Educagcdo no ano de 1930 —, a expansao se
alastrou durante o Estado Novo porém sem alterar o carater técnico-corporativo em
sua natureza e composigdo. Com o fim do Estado Novo, tais 6rgados passaram a incluir
a participacao de sujeitos de interesses mais diversos, porém, tal inclusao & operada
através de cooptacédo e da clivagem do conflito de interesses — do fim do Estado Novo
a ascenséao do governo militar foram criados apenas dois novos conselhos. Durante a
Ditadura Militar, embora tenham sido criados um numero consideravel de conselhos
— trinta conselhos — os espacgos criados seguiam os contornos autoritarios que
marcavam a época, sendo controlados e supervisionados pelos representantes do
governo (GONZALEZ, 2012).

A inovacéo institucional trazida pela Constituicdo de 1988 € sedimentada pela
legislagdo que inicialmente deu conta da regulamentacdo dos dispositivos
constitucionais — Lei 8.069, de 13 de julho de 1990, Estatuto da Criangca e do
Adolescente; Lei Organica da Saude, Lei 8.080/90; Lei Orgénica da Assisténcia
Social, Lei 8.243/93 —, criando a figura dos conselhos gestores, que diferem dos
demais conselhos anteriormente criados por incluir a participagdo da sociedade civil
de forma autbnoma e nao vinculada ao governo executivo, afigurando-se como novos

canais participativos.

Fruto da mobilizagao e da atuagcdo dos movimentos sociais e da sociedade civil,
tais espacos criados pelo Estado sdo vistos como uma modalidade de participagéo
politica que permitiu uma interacdo diferenciada entre Estado e sociedade civil,
pautada na articulagdo e negociagdo, modificando e complexificando a agao politica
e as agendas movimentalistas e associativistas (LUCHMANN; BORBA, 2012).
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Ha uma reconfiguracao da relagéo entre Estado e sociedade civil, de modo que
se comegca a falar de um espago publico de gest&o de politicas publicas compartilhada.
O modelo proposto nao é o de desmantelamento da capacidade do Estado, pois é por
meio dele que se da a institucionalizacdo dos processos e decisdes tomadas no cerne
dos conselhos, da mesma forma que para atingir o objetivo de inclusdo e diminuigéo
das desigualdades sociais ha que se ter o transito dos movimentos sociais no interior
desses espacgos — exigindo deles uma abertura quanto a participagdo em um espaco
publico institucionalizado (COHN, 2011).

Surge, entdo, uma figura complexa, e diversificada, que, embora ndo seja
completamente nova, modifica profundamente o locus e o poder da sociedade civil
nas decisdes sobre as politicas no territério do Estado. Estes conselhos sao diversos
e ndo se reduzem a um modelo determinado replicado nas diversas esferas setoriais
e tematicas das politicas publicas, possuindo diferentes naturezas representativas,
participativas, de composi¢ao e de decisao.

Os conselhos gestores integram-se na gestdo publica por forga de lei,
constituindo-se como 6rgaos publicos, com capacidade de influenciar no processo de
criacao de politicas publicas especificas — ligadas a area de sua atribuigdo, auxiliando
e provendo suporte a esta —, mediante um processo composto por representantes
governamentais e da sociedade civil (GOHN, 2011, p. 89). Ainda ha que se assinalar
que os conselhos gestores n&o s&do os unicos conselhos publicos; conta-se ainda com
conselhos administrativos, conselhos de programas governamentais e conselhos
relacionados ao assessoramento especializado de diversas tematicas publicas, que
nao sao caracterizados como espaco de formulagdo, producéo e gestao de politicas
publicas.

Sao classificados em relagdo aos propdsitos das politicas que a eles se
vinculam: a) prote¢cdo e promogao social — abrangem politicas, servigos, projetos e
acodes, de inclusdo de promogé&o e garantia de direitos as minorias, incluindo-se nesse
rol as politicas de educacao, saude e assisténcia; b) desenvolvimento econémico —
objetivando a promog¢do do desenvolvimento econdmico, incluem politicas de
regulacao, fomento e apoio, direcionadas ao setor produtivo; c) infraestrutura —
politicas destinadas ao desenvolvimento das estruturas ligadas as mais diversas
areas de agao governamental, abrangendo infraestruturas produtivas, logisticas, dos

servigos e programas sociais, urbanizagao, energia etc.; d) meio ambiente e recursos
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naturais — voltadas a preservacdo e prevencao, mediante acbes e servicos de
pesquisa, regulamentacao e de servigos relacionados a tematica (PIRES; VAZ, 2012).

Dentro dessa classificagdo ainda ocorrem subdivisbes, as quais levam em
conta a natureza do objeto a ser tratado pelos conselhos, de tal forma que na grande
area de protecéo e promogao social € averiguada a separagao entre os conselhos de
politicas sociais e conselhos de garantia de direitos. Os primeiros sdo aqueles
conselhos cuja atribuicdo se ancora na elaboragdo e acompanhamento de politicas
destinadas a populagao em geral, agdes e servigos de carater publico e essencial. Os
segundos sdo aqueles que privilegiam, enquanto publico, pessoas e grupos,
socialmente vulneraveis, e historicamente vitimas de processos de exclusao social,
destinando-se a elaboracao de politicas promotoras de reconhecimento e de equidade
(AVRITZER; SOUZA, 2013).

Também é comumente empregada a classificagao dos conselhos em relagéo a
suas atribuicdes e objetivos, que os subdividem em trés: conselhos de politicas —
contribuem diretamente para a formulagao de politicas publicas para uma determinada
area; conselhos de direitos — ndo se focam em uma tematica determinada e limitada,
mas sim no publico-alvo, elaborando politicas especificas a um certo estrato
populacional; conselhos de fundos — lidam com a administracdo dos recursos publicos
destinados a consecugao de determinada politica (TEIXEIRA et al., 2012).

Os conselhos gestores possuem em comum a caracteristica participativa-
interativa na gest&o de politicas publicas, e se diferenciam quanto a natureza de sua
atuagao, nos seus objetivos, e areas em que incidem suas decisdes — tematicas, de
direitos, ou de fundos, porém, a forma como sao criados, organizados e moldados s&o
as mais distintas. De tal forma, empreender-se-a um escrutinio acerca das
caracteristicas encontradas nos conselhos em ambito nacional e do aparato de sua
classificagao.

Quanto a representacido da sociedade civil nos conselhos, esta é marcada por
naturezas distintas, modificando a forma como o representante da sociedade civil
ingressa e passa a ocupar espago no conselho.

Quando o ingresso se da por indicagdo ou escolha, realizada pela propria
sociedade civil, por meio de organizagbes, por representagdo vinculada a uma
organizacgao que recebe o direito de participar no conselho e realiza a escolha, ou por

eleicdo, ndo necessitando do crivo ou autorizagdo governamental para a introdugéo
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de um conselheiro na instituicdo — esta representagado € chamada de representagao
vinculada. Nos casos em que cabe ao governo a decisdo de inclusdo de um
representante da sociedade civil em um conselho — cujo ingresso é realizado via
‘convite” do governo, justificado principalmente pela experiéncia do membro/
organizacéo da sociedade civil na area tematica do conselho, ou da escolha por meio
de pares da sociedade civil de forma nao vinculativa — classifica-se a relagao
representativa como uma relagcédo nao vinculante. Também ha a mistura destas duas
naturezas de representacao, que se afigura quando s&o adotados critérios mistos de
escolha dos conselheiros (DRAIBE, 1998).

Em suma, as formas de ingresso s&o por meio de indicagdo, por parte do
governo ou por parte de organizagdes habilitadas via edital, ou eleicbes entre
organizagdes que se encontram legitimadas — também via edital — para participagao.

A natureza da participacdo dos conselhos pode ser consultiva ou deliberativa,
afetando a consequéncia das decisbes por eles produzidas. Quando dotados de
carater deliberativo, as decisbes emanadas pelo conselho vinculam a administragao
publica, que deve respeita-las e executa-las conforme as deliberagbes emanadas
pelos Conselhos, que também possuem atribuicdo de fiscalizagdo. Uma vez
consultivos, os conselhos passam a ter fungdo de assessoramento, aconselhando a
administragao publica, que pode ignorar suas decisdes ou incorpora-las. Os primeiros
acabam sendo reconhecidos formalmente como fontes decisérias, enquanto os
segundos sao apenas orgaos consultivos.

A composicao dos conselhos pode ser paritaria e ndo paritaria, dispondo-se em
divisdes de forma quadripartite, tripartite, bipartite. A paridade significa a divisdo dos
assentos de forma igual entre as esferas participantes; assim, em uma diviséo bipartite
e paritaria, a sociedade civil e o Estado ocupariam o mesmo numero de
representantes; ja num modelo tripartite paritario, a paridade seria averiguada se
houvesse o mesmo numero de cadeiras dos grupos incluidos como legitimos — ocorre
uma subdivisdo da sociedade civil em mais de um grupo, trabalhadores, usuarios,
organizagbes, movimentos etc. — assim, o conselho seria composto pelo mesmo
numero de representantes entre Estado, grupo “a” da sociedade civil e grupo “b”. Um
conselho ndo paritario € aquele em que ha discrepancia numérica entre os
participantes legitimados a compé-lo, podendo essa discrepancia ser favoravel
numericamente a ocupacao pela sociedade civil, como também por parte do Estado.
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Em relagdo ao funcionamento dos conselhos, sua organizagdo interna deveria
contar com decisbes em plenario, uma secretaria executiva, uma mesa diretora e
comissdes tematicas — fala-se aqui de um modelo completo, ou ideal, que baliza a
estrutura organizativa de um conselho com grande capacidade funcional (CARDOSO
JR., 2010).

Concernente a génese normativa dos conselhos, s&o observadas duas fontes
juridicas de criagéo destes: o Poder Executivo — por via de decreto, ou portaria oriunda
de um de seus ministérios, ou secretarias — e o Poder Legislativo — através de lei
federal, estadual, ou municipal — seja como materializagdo normativa de artigo
constitucional que prevé a criagao de instituigcdes participativas de gestao publica, por
imposicao de lei ordinaria, que prevé a criagéo, por condicionamentos de repasse de
recursos, ou por iniciativa prépria dos poderes envolvidos. A organizag&o e as regras
de funcionamento destes, embora possam ser prescritas pelo préprio ato normativo
de criagdo, encontram-se prescritas no regimento interno elaborado por cada

conselho — configurando uma gama variada de contornos institucionais.

Os conselhos sao instancias colegiadas permanentes, de dialogo entre a
sociedade civil e o governo para promover a participacdo no processo
decis6rio e na gestdo de politicas publicas, com natureza deliberativa,
consultiva ou fiscalizadora. S&o criados por legislacdo especifica, sendo
alguns obrigatérios segundo legislagdo nacional, enquanto outros surgem
como iniciativa dos governos subnacionais. S&o compostos por
representantes do Estado e da sociedade civil. Por sua capilaridade territorial
e o contingente de pessoas que mobiliza, podem ser considerados os
principais espagos institucionais de participagdo no Brasil. (SECRETARIA-
GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2014, p. 62)

Outro mecanismo participativo importante, tanto na gestao de politica publicas
quanto para os proprios conselhos, podendo servir como fase de articulagdo dos
representantes da sociedade civil, de contato com a base e de fonte de debates e
discussoes, sao as conferéncias. Estas se caracterizam por serem abertas para toda
populagdo participar, € mesmo que n&o sejam organizadas pelo Poder Executivo
necessitam de uma convocacgao oficial por parte deste, ndo excluindo os conselhos
de sua organizagdo ou da iniciativa de sua instituicdo. S&o espacgos transitérios,
possuindo sua vigéncia no tempo, delimitada e ndo continua, com realizagado
periddica, quando séo discutidas e formuladas propostas atinentes a uma certa area
tematica de politica publica. Elas sdo realizadas nas trés esferas — municipal, estadual

e nacional —, acontecendo nelas o encaminhamento de propostas para a proxima
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etapa — estadual ou federal — e também a escolha dos representantes que delas
participam. Por n&do terem as mesmas limitagdes de ingresso que os conselhos, as
conferéncias permitem a inclusdo de uma maior pluralidade de atores, que podem
contribuir para os debates acerca das politicas publicas, e na produgao de resolucoes
que podem ser utilizadas na elaboragao das politicas publicas por parte dos conselhos
(ALMEIDA, 2010).

[...] o processo conferencial acontece em etapas subsequentes (territoriais,
municipais, regionais, estaduais e nacional) e interconectadas. As etapas
preparatérias anteriores a etapa nacional sdo momentos importantes e ricos
no processo de uma conferéncia. E nelas que o debate se intensifica e se
qualifica nos mais diversos temas, proporcionando ao cidadao oportunidade
de propor solugdes para as questdes da sua cidade, estado e do pais. Em
cada uma das etapas preparatorias para a etapa nacional, sao formuladas
propostas, consolidadas em relatérios que sdo encaminhados as proximas
fases. Além disso, séo eleitos representantes da sociedade e de governo que
conduzirdo o debate nas etapas posteriores. A conferéncia nacional é o
momento final do processo, na qual os representantes escolhidos debatem e
elegem as propostas prioritarias. Esse € o momento de deliberagdo e
formagao de consensos, que sado sistematizados em um documento final
contendo as resolugdes, diretrizes e mogdes da conferéncia, que passam a
orientar a agenda do poder publico nos anos seguintes. (SECRETARIA-
GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2014, p. 72)

Dentro do processo de articulagdo da sociedade civil sdo destacados também
os foruns tematicos, espacgo privilegiado de participagédo exclusiva da sociedade civil,
onde, reunidos em torno de areas tematicas especificas, os atores possuem um
espaco de debate e de conhecimento das diversas agdes, objetivos e ideais dos
sujeitos que atuam na area tematica objeto do forum — ONGs, movimentos sociais,
associagdes estudantis e classistas, coletivos, redes sdo os principais participantes
desta instancia —, sendo um importante espaco para formacao de coalizes e de
consensos acerca das posicdes e das disputas de poder que se dardo nas
conferéncias e nos conselhos (MARANHAQ; TEIXEIRA, 2011).

Expostos os contornos dos conselhos e a pretensdo de serem instituicdes
participativas de um regime democratica que prima por uma cidadania ativa, e que
procura combater as injusticas e as exclusbes que marcam sua historia, pouco foi
problematizado acerca desta nova institucionalidade, podendo gerar a ilusdo de que
sdo instrumentos neutros que servem sempre aos ideais de inclusdo e de produgao
de uma sociedade mais igual. Porém, as criticas existem, ndo sdo poucas, e
reverberam tanto na natureza destes e na sua estruturagdo organizativa, das quais

seriam instrumentos e fruto.



75

3.4 APONTAMENTOS CRITICOS SOBRE A PARTICIPACAO DA SOCIEDADE
CIVIL NO MODELO PARTICIPATIVO DE GESTAO DE POLITICAS
PUBLICAS

As criticas dirigidas aos canais participativos de gestdo de politicas publicas
podem ser divididas em: critica quanto ao seu funcionamento e estrutura — com um
carater reformista que pretende otimizar o funcionamento de tais instancias; critica
quanto a natureza — critica da ado¢cdo do modelo participativo implantado no Brasil
como uma politica oriunda do neoliberalismo e que propaga o enfraquecimento do
Estado; critica quanto a representacéo instituida no seio dos conselhos — problematiza
a concepgao de sociedade civil e o significado que ela adquiriu com o passar do
tempo.

A grande maioria dos trabalhos sobre os instrumentos de participagao privilegia
os or¢amentos participativos e os conselhos, principalmente concentrando-se na
esfera local, tendo iniciado recentemente, principalmente por impulso dos orgaos
governamentais, pesquisas sobre os conselhos e as conferéncias nacionais. A
contribuigao de todos os estudos empiricos realizados nas mais diversas esferas é de
grande valia, uma vez que apontam, com aparatos tedricos diferenciados e
diversificados, problemas e solugdes comuns — ha uma preocupacao de qualificagao
destes espacos, tanto institucional quanto pessoal, e dos atores que neles estao

integrados.

N&o por acaso, autores como Gohn (2007), Arzabe (2001), Gonzalez (2012) e
Moroni (2006) classificam ou apontam como necessidade os conselhos de gestao de
politicas publicas serem 6rgdos paritarios e deliberativos. E o resgate do poder do
conselho enquanto instancia emanadora de decisdes vinculantes e aberta ao poder
que compdem a sociedade civil, como aposta de uma institucionalidade mais flexivel

e aberta a complexidade das demandas sociais.

E importante destacar que a lei federal preconiza seu carater deliberativo,
parte do processo de gestado descentralizada e participativa, e os constitui
como novos atores deliberativos e paritarios. Apesar disso, varios pareceres
oficiais tém assinalado e reafirmado o carater apenas consultivo dos
conselhos, restringindo suas a¢cbes ao campo da opinido, da consulta e do
aconselhamento, sem poder de decis&o ou deliberacdo. E preciso, portanto,
que se reafirme em todas instancias seu carater essencialmente deliberativo,
porque a opinido apenas nao basta. (GOHN, 2007, p. 93)
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Percebe-se também a opg¢ao de advogar pela constituicdo dos conselhos nas
trés esferas administrativas que compdem o Estado, de forma que se possam articular
as agdes e criar um sistema de resolugdo das demandas que tenha capilaridade e
legitimidade.

Adiciona-se a necessidade de representagdo paritaria a ancoragem dos
representantes da sociedade civil, no sentido de que a representacgao civil no conselho
nao deve ser tida como absoluta, necessitando de espacos de dialogo, de cobranga e
de debates que funcionariam como qualificadores da representagcéo e como fonte de
legitimidade e confianga na agédo dos conselheiros (ALMEIDA; TATAGIBA, 2012).
Pode ser somada ao problema representativo a forma com que sao escolhidos os
conselheiros, podendo interferir diretamente na autonomia da sociedade civil em
escolher seus representantes, ou gerar o monopdlio politico por parte de certas
organizacgdes, e a eleicdo é apontada como uma possivel forma de mitigar estes
problemas.

[...] ter um conselho em funcionamento adequado, na busca de uma
democracia participativa, nos termos propostos pela Constituicdo Federal de
1988 e respectivas regulamentagbes federais, exige a conjugagédo de
algumas condigdes: (a) condigbes institucionais. O conselho deve ser criado
por uma lei que inclua as disposi¢des que lhe garantam poderes e autonomia.
Além disso, é necessario que disponha de infraestrutura, com espaco fisico
e suporte administrativo; (b) condigbes sociais. A composi¢cao deve contar
com representantes da sociedade democraticamente eleitos e capazes,
escolhidos por uma sociedade organizada e mobilizada; (c) condi¢des
politicas. O poder publico deve reconhecer o papel do conselho, nomeando
representantes que possam tomar decisées aceitando a partilha de poder e
as decisdes do conselho. (GONZALEZ, 2012, p. 33)

O fortalecimento institucional, com a existéncia de funcionarios qualificados, de
recursos que permitam a formacao e capacitacdo dos conselheiros e da contratagéo
de institutos e profissionais para realizar as pesquisas e avaliacbes da agao dos
conselhos, e das politicas publicas, na sociedade, sdo de suma importancia para a
qualificacdo dos conselhos e para a efetividade de seu trabalho.

O funcionamento regular de um Conselho exige atividades de carater
permanente, a saber: definicdo de planos de trabalho e cronogramas de
reunido; producdo de diagndsticos e identificagdo de problemas;
conhecimento de estruturas burocraticas e de mecanismos legais do setor;
cadastramento de entidades governamentais e nao-governamentais;
discussdo e analise de leis orgamentarias e elaboragao de proposigoes;
acompanhamento das agdes governamentais através n&o apenas de
relatérios como também de visitas de campo e entrevistas com os dirigentes
e usuarios dos servicos. E preciso que os Conselhos tenham uma
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infraestrutura administrativa e suporte administrativo. (TEIXEIRA, 2000, p.
112)

Ainda em relacdo ao funcionamento dos conselhos, € observado também o
problema de respeito institucional as decisdes por eles emanadas — o0 governo pode
cooptar os conselheiros da sociedade civil, utilizar o conselho apenas como forma de
legitimagao de decisdes tomadas pelo governo, ou ndo acatar as decisées produzidas
pelo conselho, questionando a sua proépria legitimidade —, neste caso, ndo apenas é
necessaria uma cultura participativa que rompa com o preconceito por parte dos
politicos pertencentes a esfera representativa, como também o fortalecimento dos
membros da sociedade civil e das formas de protesto para fazerem valer o carater
deliberativo dos conselhos — importante também é a intervenc&o do Ministério Publico,
de modo a garantir o cumprimento das delibera¢gdes dos conselhos, quando o carater
deliberativo € prescrito em lei ou decreto.

Por essas questdes, é de suma importancia para a sociedade civil o
fortalecimento de seus vinculos de base, como também os vinculos
interorganizacionais, agdes estas que podem se dar por meio do fortalecimento e da

utilizagdo dos foruns, e posteriormente das conferéncias.

A segunda critica € empregada por autores que dao por certo que a expanséo
e a naturalizagcdo dos conselhos na politica brasileira s&o desdobramentos de uma
politica neoliberal de desmantelamento da estrutura do Estado, mas o resgate
histoérico da criagdo dos conselhos e a pauta dos movimentos sociais na fase pré-
democratica brasileira desmentem esta afirmagdo. Apesar de ser equivocada a
conducéo historica dos conselhos ao neoliberalismo, é inegavel o perigo originado
pela articulagcao entre o neoliberalismo e os espacos participativos da sociedade civil,
numa tentativa de retirada do Estado em detrimento do fortalecimento da sociedade
civil enquanto prestadora, executora e gestora de servigos e politicas publicas,
principalmente nos anos 1990 e inicio dos anos 2000.

Essa critica leva em conta as a¢gdes do Banco Mundial e do Banco de
Desenvolvimento Interamericano que, desde a adocédo de politicas de controle de
gastos por parte dos paises periféricos, passaram a prescrever marcos institucionais
participativos como forma de obter eficiéncia, reducdo de custos, redugdo da
corrupgao — ligados aos conceitos de “boa governanga” — e incentivar a agao de ONGs
por meio de repasses financeiros. O discurso que sustenta tais agdes nao é o da
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inclusao participativa de estratos sociais excluidos e marginalizados, pelo contrario, o

z

objetivo € a desmobilizagdo dessas camadas sociais mediante intervengdes
assistenciais por organizagdes de fora do Estado, ou programas desenhados sem a
efetiva participagéo ou representagao destes (PETRAS; VELTMEYER, 2009).

[...] surge uma nova oportunidade para a reforma do Estado em geral, e, em
particular, do aparelho do Estado e do seu pessoal. Esta reforma tera como
objetivo, a curto prazo, facilitar o ajuste fiscal, particularmente nos Estados e
municipios [...] tornar mais eficiente e moderna a administragdo publica,
voltando-a para o atendimento dos cidadaos [...] o aumento da eficiéncia da
administragéo publica sera resultado a médio prazo de um complexo projeto
de reforma, através do qual se buscara fortalecer a administragao publica
direta ou o “nucleo estratégico do Estado”, e descentralizar a administragéo
publica através da implantagéo de “agéncias autbnomas” e de “organizagbes
sociais” controladas por contrato de gestdao. (BRESSER-PEREIRA, 1996, p.
24)

O trecho acima citado € exemplo das politicas de exoneragdo do Estado, e de
diminuicdo de seu aparato, posto que inaugura, em solo nacional, a diferenciagcéo
entre burocracia e geréncia — a primeira remetendo a toda incapacidade e problemas
administrativos do Estado em lidar com suas responsabilidade tradicionais, e a
segunda a um conceito ligado a eficiéncia —, valorizando as organizagdes sociais
como prestadoras de servigcos, até entdo publicos e estatais, em um sistema de

cogestdo com o Estado, através do controle social.

[...] a adocé&o do modelo gerencial [...] introduz a avaliacdo de resultados; o
controle da sociedade civil efetuado pelas organizagdes civis, pelo processo
eleitoral, pelos plebiscitos e etc. [...]. Na proposta do governo, a chamada

sociedade civil esta representada pelas organizagbes sociais, a relagdo com
o Estado é materializada com o contrato de gestéo e o controle dos resultados
assume a forma de fiscalizagao. Nota-se que a participagao por intermédio
das organizagcbes sociais distancia-se da concepcdo gestada pelos
movimentos sociais da década de 1980. (SILVA, 2003, p. 109)

Na contramédo da ideia de reconhecimento, garantia e defesa de direitos
propagada pela Constituicdo, o governo passa a procurar reduzir gastos e investir em
organizagbes, que muitas vezes se utilizam do trabalho voluntario de uma elite
socioeconOmica, comprometidas em conceder “ajuda”, e objetivando a minimizagéo
dos problemas sociais, despolitizando e alienando as populagdes em situacdo de
privacdo e exclusao e desarticulando forgcas comprometidas com mudangas sociais
(ARAUJO, 2008).

Os conselhos s&o colocados, neste contexto, como instancias que legitimariam

tais politicas através de uma suposta interface socioparticipativa, na qual as
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organizagdes que prestam servigos a populagéo, estabelecendo ou ndo contratos com
O governo, ocupariam tais espacgos, num processo ciclico de legitimagdo — sua
participagéo se legitimaria, pois prestam servigos a sociedade nos moldes propostos
pelas politicas do governo, ao mesmo tempo que participam enquanto representantes
dessa mesma sociedade.

O que deve ser colocado em xeque ndao sado os conselhos enquanto
instituicbes, mas a apropriagao dos conselhos mediante o deslocamento da cidadania,
em seu corte politico, para uma concepg¢ao de cidadania “solidaria” e tutelada por
organizagbes e empresas autoadjetivadas de socialmente responsaveis, perdendo,
os conselhos, diante da sua cooptacao por parte de uma elite, suas caracteristicas
que permitiiam um ambiente participativo plural e comprometido com politicas de
concretizacao de direito e de igualdade (DAGNINO, 2004).

A ultima critica dirigida aos conselhos reside em uma certa concepg¢ao de
sociedade civil, que é parte integrante da base de apropriagdo destes mecanismos
por parte da politica neoliberal, focada na figura das ONGs prestadoras de servigos,
e pelo “terceiro setor”, legada pela reforma do Estado e centrada na importancia das
“organizagdes sociais”.

A histéria do conselhismo ndo é a histéria de organizagbes prestadoras de
servico, mas a historia de lutas populares pela autogestdo e pela abertura de
interfaces participativas de decisdo (GOHN, 2011), porém, no decorrer do tempo,
como observado principalmente nas passagens acima, estabeleceu-se uma cultura
politica que tende a ligar, a associar e a reduzir a sociedade civil as ONGs prestadoras
de servigo e organizagdes do terceiro setor, olvidando-se dos movimentos sindicais,
das organizagdes populares e dos movimentos sociais — 0s grandes impulsionadores

da bandeira participativa.

[...] se producen dos consecuencias: 1) el movimiento social, intermediado
por na ONG en su relacién con el Estado, con menos adhesién y sin recursos,
tiende a reducirse en cantidad y en impacto social, dejando su lugar a ésta
ultima; 2) la ONG, que es colaboradora del Estado, asume la
“representatividad” de las organizaciones sociales, arcando ahora con las
demandas populares, aunque ya no en una relacion de Iucha, de
reivindicacién, sino de “pedido”, de “negociacién” entre colaboradores, y casi
siempre relegando para un segundo plano la actividad del movimiento social
y sometiéndolo a la nueva “légica de negociacion”. Si aquellos movimientos
tenian relativa autonomia del poder politico, ahora estas organizaciones
establecen “colaboraciones/convenios” (dependencia) con los gobiernos y el
capital. El resultado: drastica (y fatal) transformacion en la forma y contenido
de las luchas sociales en este ambito; relacion mas docil (no conflictiva, sino
negociada) con el capital y con el Estado; despolitizacién y vaciamiento de
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las organizaciones populares, e infermediacion de sus demandas sociales por
parte de la ONG. (MONTANO, 2005, p. 354)

Essa concepgéao corrente de sociedade civil € o que Rajagopal (2005, p. 288)
chama de “ongeizacion”, ou melhor, no tornar-se ONG, afastando-se de projetos de
democratizagdo radical, e prescrevendo um padrdao de acdo publica limitada e
marcada pela faceta liberal, afastando vozes e movimentos que desta destoam,
homogeneiza-se uma versao pacifica e nao conflitiva de sociedade civil, marcada pelo
escamoteamento das relagdes de poder — sociais e econdmicas — que a constitui.

Transforma-se a sociedade civil em um sujeito, ora oposto ao Estado, ora ao
mercado, ignorando a totalidade de relagbes de poder que transitam e constituem
essas trés esferas. Ao transforma-la em sujeito, a ela € dada uma caracteristica de
unicidade, que sé pode ser vista como a universalizagdo de um padrao particular —
neste caso, a universalizagao da figura de sociedade civil representada pelas ONGs

em detrimento do carater conflitivo dos movimentos sociais.

O que é necessario é a concepgao da sociedade civil como um conjunto
composto por forgcas politicas conflitivas e, antes de procurar silenciar os conflitos em
seu interior, deve-se anima-los, democratiza-los através do conflito e da aceitacédo das
diferengas de lugares e de poder ocupados pelos seus atores. O jogo politico ndo se
da também no campo da significagc&o, pois, se hoje sociedade civil € invariavelmente
ligada as ONGs, o processo néao foi natural, mas sim politico, e € somente por meio
da (re)politizagao deste campo que se pode ressignificar o conceito de sociedade civil.

Como bem observado por Laclau (2013), a categoria “povo” ndo € um dado,
mas uma construgdo politica, uma criagdo por meio de forgas heterogéneas, de um
elemento comum que vai se universalizar precariamente mediante uma operagao
hegemonica, que pretende significar todo o tecido social. Da mesma forma ocorre com
a sociedade civil e a hegemonia das ONGs, que se universalizam, aglutinando os

demais atores que compdem o tecido social.

Um caminho para democratizacdo destas relagbes e da significagdo de
sociedade civil no ambito participativo deve levar em conta a adogdao de uma
concepgao agonistica de democracia — que reconhece o conflito como condig&o
inerente ao proprio processo democratico —, e a radicalizagdo da democracia — por
meio da inclusdo e da articulagdo, das identidades e dos grupos subalternizados
(MOUFFE, 1992).
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Com todas as dificuldades, problemas e criticas apontadas, os conselhos
podem parecer instituicées incorrigiveis, ou de pouca valia para praticas radicalmente
democraticas, culminando em um progndstico pessimista. Apesar disso, se possuirem
estruturas penetraveis pelos movimentos e organizagdes populares, e se forem
institucionalmente dotados de recursos que permitam um carater decisorio e
participativo na conformacao de politicas publicas, estas instituicbes representariam
espacos abertos para a apropriacdo e o reconhecimento destes atores excluidos.

Como bem alertou Mouffe (2015), as instituicdes sao compostas por atores, e
se sao abertas a eles, por meio de sua participacao, € possivel minimamente utiliza-

las como alternativas politicas.

Para tanto, voltando ao que ja foi anteriormente exposto, € preciso romper com
a cultura anti-institucional de certos movimentos sociais, € com a cultura
antimovimentalista da politica institucionalizada, e encarar os espagos criados nao
como uma reforma do Estado, mas como institucionalidades de democratizacao e
participagéo nas decisdes das agdes do Estado, baseado em um modelo de cidadania

ativa e comprometida.

Nao é o cidaddo que esta a servico do Estado. E o estado que deve servir ao
cidaddo. Esta exigéncia, no entanto, somente se realiza com alguma
adequacao, se houver cidadania emancipada atuante, traduzida sob o nome
de controle democratico. A qualidade do Estado estda na qualidade
democratica da sociedade. Nao é possivel imaginar um Estado “melhor” que
a cidadania popular que o sustenta. Ao mesmo tempo, esta postura nao
relega o Estado, nem com mero representante da classe capitalista, nem
como “bagulho burocratico” irrecuperavel. E ndo so inevitavel, mas sobretudo
necessario, como servigo publico e como lugar estratégico de equalizagao de
oportunidades. Assim, o termo médio buscado se caracteriza por delinear
lugar préprio do Estado, mas sempre a servigo da cidadania, porque € esta
que o define e funda. O Estado sera tao util, eficiente e eficaz, quanto for
qualitativa a cidadania organizada que o sustenta. (DEMO, 1989, p. 78)

Uma vez capazes de articular as minorias e dar vazao ao atendimento de suas
demandas, de forma a nao transformar o espaco em mero instrumento de cooptacéo,
ou de participagdo de uma elite social que pretende substituir a acdo do governo
mediante a prestacdo servicos, estas experiéncias podem efetivamente se
caracterizar como uma institucionalidade néo apenas nova, como também radical e
emancipadora, o aprofundamento e o fortalecimento de uma democracia comprometida

com a mudancga social e com o reconhecimento.
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4 OS CONSELHOS NACIONAIS DE DIREITOS

41 OS CONSELHOS NACIONAIS DE POLITICAS PUBLICAS

Os Conselhos Nacionais de Politicas Publicas s&o responsaveis por
estabelecer as diretrizes gerais para as politicas publicas atinentes ao seu setor,
embora n&o criando subordinacdo hierarquica sobre as demais esferas em que se
fazem presentes, mas estabelecendo-se como importantes espagcos na promogao,
defesa e garantia de direitos, por meio da conformagao das politicas publicas e da

possivel influéncia deciséria em seu ciclo.

As mais diversas pesquisas, relatérios e publicagbes governamentais
costumam divergir quanto a quantidade de Conselhos Nacionais de Politicas Publicas
estdo presentes na atualidade.

A Secretaria-geral da Presidéncia da Republica publicou uma lista contendo 34
conselhos: Conselho Nacional de Saude (1937), Conselho de Defesa dos Direitos da
Pessoa Humana (1964), Conselho Curador do FGTS (1966), Conselho Nacional de
Turismo (1966), Conselho Nacional de Imigragao (1980), Conselho Nacional do Meio
Ambiente (1981), Conselho Nacional de Politica Criminal e Penitenciaria (1984),
Conselho Nacional de Seguranga Publica (1990), Conselho Nacional de Previdéncia
Social (1991), Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente (1991),
Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutricional (1993), Conselho Nacional
de Assisténcia Social (1993), Conselho Nacional de Educagao (1995), Conselho
Nacional de Politica Energética (1997), Conselho Nacional do Esporte (1998),
Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia (1999), Conselho
Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel (1999), Conselho Nacional de
Combate a Discriminagédo (2001), Conselho Nacional dos Direitos dos Direitos do
ldoso (2002), Conselho Nacional de Economia Solidaria (2003), Conselho da
Transparéncia Publica e Combate a Corrupgao (2003), Conselho Nacional de
Aquicultura e Pesca (2003), Conselho Nacional de Promogao da Igualdade Racial
(2003), Conselho Nacional de Recursos Hidricos (2003), Conselho de
Desenvolvimento Econbmico e Social (2003), Comissdo Nacional de
Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais (2004),
Conselho Nacional de Juventude (2005), Conselho Nacional de Politica Cultural
(2005), Conselho Nacional de Politica sobre Drogas (2006), Conselho das Cidades
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(2006), Comissao Nacional de Politica Indigenista (2006), Conselho Nacional de
Ciéncia e Tecnologia (2007), Conselho Nacional dos Direitos da Mulher (2008),
Conselho Brasileiro do Mercosul Social e Participativo (2008), Conselho Curador
Empresa Brasil de Comunicagéo (2008), Conselho Nacional de Protecédo e Defesa
Civil (2010) (SECRETARIA-GERAL DA REPUBLICA, 2010).

Este numero diverge de dados apresentados no mesmo ano, por parte do
Secretario Nacional de Articulacdo Social da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, que considera a existéncia de 31 conselhos, incluindo até mesmo trés
conselhos administrativos de fundagdes, que nao sao conselhos de politicas publicas,
agregando também o Conselho do Fundo de Amparo ao Trabalhador (1990), faltante
na lista citada no paragrafo anterior, e excluindo os Conselhos de Seguranga Publica,
de Politica Criminal e Penitenciaria, de Imigracdo e de Defesa Civil, bem como as
Comissdes de Desenvolvimento Sustentavel dos Povos e Comunidades Tradicionais
e de de Politica Indigenista — contabilizando o total de 28 conselhos de politicas
publicas (ALMEIDA, 2010).

Em 2013, no Guia de Conselhos Nacionais, publicado pela Secretaria Nacional
de Articulagdo Social, em conjunto com a Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica, varia, novamente, o numero total de Conselhos Nacionais de Politica
Publicas apresentado, contabilizando o numero de 40 conselhos, excluindo desta lista
geral os conselhos com fungdo de jurisdicdo administrativa, conselhos técnicos,
conselhos de programas e conselhos sem a participagcdo de organizagdes da
sociedade civil. Foram, neste documento, adicionados os seguintes conselhos:
Comissao Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil (2002), Comissédo Nacional
para Erradicagdo do Trabalho Escravo (2003), Conselho das Relagdes de Trabalho
(2010) e Comissao Nacional de Agroecologia e Produgao Organica (2012)
(SECRETARIA NACIONAL DE ARTICULACAO SOCIAL, 2013).

O Conselho Mercosul Social Participativo — presente nas duas primeiras fontes
citadas, € excluido da ultima lista, reforcando assim a posicdo de que nao deve ser
considerado um conselho gestor de politica publica, posto que se trata de conselho
vinculado ao Programa Mercosul Social e Participativo, e cujas atribuigdes se reduzem
a divulgacédo, fomento de discussdes e encaminhamento de propostas a conselho do
Mercosul, n&o influindo na elaboragédo de decisdes que afetam diretamente qualquer
fase da politica publica em si.
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A ultima publicagdo governamental que versa sobre os Conselhos Gestores de
Politicas Publicas (SECRETARIA-GERAL DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
2014), se trata de um documento que traz os mesmos conselhos que se encontram

presentes na anterior.

Além dos conselhos que compartiham em comum, foram englobadas as
comissdes que possuem centralidade no processo de gestao de politicas publicas, na

categoria, por funcionarem com caracteristicas de conselho.

Porém, as recentes producdes cientificas do Instituto de Pesquisa Econémica
Aplicada adotam critérios que diminuem e desconsideram uma boa parte dos
conselhos levantados, justificando-se com base em critérios que seriam adotados pela
prépria Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, apresentando um numero de
31 conselhos (IPEA, 2010), que se desdobrou no estudo do perfil dos conselheiros
nacionais (IPEA, 2013), e novamente criando divergéncia quanto ao numero das
instituicdes que assim podem ser classificadas. O problema em relagdo ao corte
amostral realizado reside no fato de que foram ignorados conselhos e comissdes
criados por meio de portaria — embora o proprio érgéo estatal citado no estudo os
tenha incluido em seus levantamentos. O documento usado como referéncia para o
levantamento é uma agenda trimestral de alguns conselhos nacionais, que além de
nao serem necessariamente conselhos de politicas publicas, também nao contam
com a presenca de conselhos que vém sendo citados nas publica¢des realizadas nos
anos de 2013 e 2014.

Para efeitos de limitagdo do presente campo analitico, foi utilizada a listagem
criada em 2013 e reafirmada no ano de 2014, excetuando-se seis conselhos. Ou seja,
o Conselho Nacional de Politica Energética, o Conselho Curador da Empresa
Brasileira de Comunicagao, Conselho Nacional de Desenvolvimento Econémico e
Social, e o Conselho das Relagdes de Trabalho, o Conselho Deliberativo do Fundo de
Amparo ao Trabalhador e o Conselho Gestor do FGTS, que se fazem presentes em
todas as publicagdes e documentos governamentais, foram, na presente pesquisa,
excluidos da lista final.

No caso do primeiro, a participacdo se da apenas através da consultoria
técnica, ndo sendo efetivamente participacédo, visto que ndo ha qualquer tipo de

representacio envolvida, e sim relagao técnico-profissional.
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O segundo e o terceiro caso néo se enquadram no modelo aqui estudado, posto
gue nao deliberam acerca de politicas; o primeiro caracteriza-se como conselho de
assessoramento da Presidéncia da Republica, e o segundo & 6rgéo gestor de
empresa publica.

No quarto caso, trata-se de conselho orientado a harmonizagao das relagdes
de trabalho; ndo possui competéncia, nem objetiva incidir sobre o ciclo de politicas
publicas do trabalho.

O quinto e o sexto conselhos foram excluidos por se tratarem de conselhos
gestor de fundos ligados a um programa especifico, o Programa Seguro Desemprego,
e o FGTS, ndo sendo considerado dentro do rol de conselhos gestores de politicas
publicas — nenhum conselho de programa foi observado no rol de conselhos gestores
na analise das listagens.

Figura 1. Conselhos Nacionais de Politicas Publicas dispostos por periodo

Conselhos Nacionais de Politicas Publicas dispostos por

periodo
30
20 14
1 1
0 | | - —
B Até 1964 1964-1985 1985-1990 1990-1992 W 1992-1994
M 1995-2003 W 2003-2011 M 2011-2015 W Total 11

Uma vez obtido o numero de 33 Conselhos Nacionais de Politicas Publicas,
passa-se a sua classificagdo, de forma a enquadra-los segundo sua competéncia e
atribuicoes, dividindo-os em categorias de Conselhos de Direitos, Conselhos de
Politicas — como fora anteriormente abordado (TEIXEIRA, et al., 2012) —, com o

"o grafico foi elaborado pelo autor, com base no levantamento realizado, e as legendas se referem

aos mandatos ocupados pelo Executivo, compreendendo assim, em ordem cronoldgica: periodo
pré-ditadura (até 1964), periodo sob governo ditatorial militar (1964-1985), governo José Sarney
(1985-1990), governo Fernando Collor (1990-1992), governo Itamar Franco (1992-1994), governo
Fernando Henrique Cardoso (1995-2003), governo Luis In&cio Lula da Silva (2003-2011), e governo
Dilma Rousseff (2011-2015 - 1° mandato, e inicio do segundo).
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objetivo de delimitar o campo de analise institucional empreendido na presente
pesquisa'.

Sao Conselhos de Politicas: Conselho Nacional de Saude - sua
competéncia € a de deliberar, fiscalizar, acompanhar e monitorar as politicas publicas
de saude dentro do Sistema Unico de Saude (CONSELHO NACIONAL DE SAUDE,
2015); Conselho Nacional do Esporte — compete a ele deliberar, normatizar e
assessorar o Ministério de Desporto, e desenvolver programas dentro do setor de
esportes (MINISTERIO DO ESPORTE, 2015); Conselho de Economia Solidaria —
destacam-se, entre as competéncias, a coordenacdo de atividades relacionadas a
economia solidaria, a avaliagdo dos programas e exame das propostas de politicas
publicas submetidas & Secretaria Nacional de Economia Solidaria (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, Decreto 5.811, de 21 de junho de 2006); Conselho Nacional de
Imigragao — cujas atribuicdes sao formular, orientar e coordenar as politicas de
imigracéo e elaborar estudos acerca desta tematica (PRESIDENCIA DA REPUBLICA,
Decreto 840, de 22 de junho de 1993); Conselho Nacional de Politica Criminal e
Penitenciaria — competindo a ele a proposicado de diretrizes das politicas de
administragdo da Justica Criminal, bem como da politica criminal de prevenc¢ao do
delito, e ainda a avaliacdo das agdes concernentes a tais politicas (MINISTERIO DA
JUSTICA, 2015); Conselho Nacional de Politica sobre Drogas — € de sua
competéncia a elaboragéo de orientagées normativas acerca das politicas e atividades
de prevencao do uso, atencio, reinser¢ao do usuario e repressao a producgao e trafico
de drogas (MINISTERIO DA JUSTICA, 2015); Conselho Nacional de Seguranga
Publica — a ele compete a elaboracgao de diretrizes e controle de execucao da Politica
Nacional de Seguranga Publica, como também das ag¢des que integram esta politica
(MINISTERIO DA JUSTICA, 2015); Comissdao Nacional de Agroecologia e
Producdo Organica — compete a esta comissdao a elaboragdo de diretrizes,
instrumentos e objetivos, bem como o0 acompanhamento e monitoramento das agdes
da Politica Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (PRESIDENCIA DA
REPUBLICA, 2015); Conselho Nacional de Seguranga Alimentar e Nutrigdo —
entre suas atribuicbes se encontram a formulacéo de propostas, acompanhamento e

monitoramento das politicas publicas e programas sociais na area nutricional e

2 A categoria “Conselhos de Fundos” foi eliminada, tendo em vista que os conselhos gestores de

fundos presentes nos levantamentos haviam sido previamente excluidos por ndo se enquadrarem
no critério de Conselhos Gestores de Politicas Publicas.
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seguranga alimentar (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2014); Conselho Nacional de
Recursos Hidricos — compete a ele estabelecer diretrizes, de forma complementar,
para a implementagdo da Politica Nacional, e deliberar acerca de projetos de
aproveitamento de recursos hidricos (CONSELHO NACIONAL DE RECURSOS
HIDRICOS, 2015); Conselho Nacional do Meio Ambiente — compete a este
conselho estabelecer normas, critérios e padrbes de controle de poluicdo, de
manutengdo da qualidade do meio ambiente, elaborar, estabelecer o sistema de
monitoramento e avaliagdo das normas ambientais, e avaliar a implementacéo e a
execugao da politica ambiental (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2015); Conselho
Nacional de Assisténcia Social — dentre suas atribuicbes sdo observadas a
normatizacdo das acdes e regulamentagcdo da prestagcdo de servigos, publicos e
privados, na area de assisténcia social (CONSELHO NACIONAL DE ASSISTENCIA
SOCIAL, 2015); Conselho das Cidades — compete a este conselho a proposi¢ao de
diretrizes de formulacao e implementacao, e acompanhamento e avaliagao da Politica
Nacional de Desenvolvimento Urbano, com especial énfase nas politicas de
saneamento, habitagdo, mobilidade urbana e gestdo do solo urbano, e eleger os
membros do Conselho Gestor do Fundo Nacional de Habitacdo de Interesse Social
(BRASIL, Decreto 5.790, de maio de 2006); Conselho de Transparéncia Publica e
Combate a Corrupgao — € de sua competéncia contribuir no processo de formulacao
de diretrizes e sugerir projetos, agcbes e procedimentos para da Politica de
Transparéncia da Gestdao de Recursos Publicos e de Combate a Corrupgédo e a
Impunidade (BRASIL, Decreto 4.923, de 18 de dezembro de 2003); Conselho
Nacional de Aquicultura e Pesca — entre suas atribuicbes se encontram a
proposi¢cao de diretrizes, e formulagdo de politicas publicas a area da pesca e
aquicultura, e contribuir com a formulagdo de politicas publicas estruturantes
(MINISTERIO DA PESCA E AQUICULTURA, 2014); Conselho Nacional de Ciéncia
e Tecnologia — € de sua competéncia a proposicao da Politica de Ciéncia e
Tecnologia, a proposi¢céo de planos, metas e prioridades do governo, e a avaliagdo da
execugao da politica nacional deste setor (BRASIL, Lei 9.257, de janeiro de 1996);
Conselho Nacional de Desenvolvimento Rural Sustentavel — a ele é atribuida a
proposi¢ao de diretrizes para formulagdo, e para o processo de implementagao de
politicas publicas de desenvolvimento rural que privilegiem a agricultura familiar e a
reforma agraria  (MINISTERIO DO DESENVOLVIMENTO AGRARIO, 2015);
Conselho Nacional de Educagao — cabe a ele a formulacéo e a avaliagao da politica
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nacional de educacgao, e decisdao e emissdo de pareceres sobre a sua area de
pertinéncia; Conselho Nacional de Politica Cultural — a este conselho ¢ atribuida a
capacidade de propor a formulagcdo de politicas publicas de desenvolvimento das
atividades culturais (MINISTERIO DA CULTURA, 2015); Conselho Nacional de
Previdéncia Social — compete-lhe estabelecer diretrizes e avaliar as politicas
aplicaveis a Previdéncia, participar de sua gestdo, e avaliar e aprovar propostas e
programas referentes a este setor (BRASIL, Lei 8.213, de julho de 1991); Conselho
Nacional de Protecao e de Defesa Civil — sua atribuicdo é propor diretrizes para a
politica nacional setorial, que permitam o planejamento de agdes de prevencéo, a
realizagdo de estudos com o intuito de prevencado de desastres (BRASIL, Decreto
7.257, de 4 de agosto de 2010); Conselho Nacional do Turismo — possui a atribuicao
de prover ao ministro da pasta o assessoramento na formulagdo e aplicagcdo da
politica nacional setorial (MINISTERIO DO TURISMO, 2015); Comissdo Nacional
para Erradicag¢ao do Trabalho Escravo — coordena, avalia e implementa acdes que
integram o Plano Nacional de Erradicagcao do Trabalho Escravo (SECRETARIA DE
DIREITOS HUMANOS, 2015);

Sao considerados Conselhos de Direitos: Conselho Nacional de Politica
Indigenista — compete a este conselho a organizagédo da 12 Conferéncia Nacional de
Politica Indigenista, a proposi¢cdo das diretrizes, instrumentos, normas da Politica
Nacional Indigenista, bem como o acompanhamento, monitoramento e avaliagdo das
acdes dos orgaos federais, e apoio e articulagdo entre as organiza¢des executores de
politicas dirigidas as populagdes indigenas (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, Decreto
s/n, de 22 de margo de 2006); Comissao Nacional de Desenvolvimento
Sustentavel de Povos e Comunidades Tradicionais — suas principais atribui¢cdes
sdo a proposicdo de politicas publicas focadas no desenvolvimento deste grupo
especifico no d@mbito do governo federal, e a coordenagdo e acompanhamento da
implementagdo da Politica Nacional atinente a tematica e ao grupo especifico em
questdo (MINISTERIO DO MEIO AMBIENTE, 2015); Conselho Nacional de
Juventude — propor e formular diretrizes para politicas publicas de juventude, e
desenvolver pesquisas sobre a realidade socioecondmica do jovem sao destacadas
como suas atribuicbes (SECRETARIA NACIONAL DE JUVENTUDE, 2015);
Conselho Nacional de Promog¢ao da Igualdade Racial — as agbes deste conselho
sdo direcionadas a proposigao de politicas que promovam igualdade racial, atentando

para as desigualdades econdémicas, sociais, politicas e culturais que afetam grupos
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étnicos e segmentos raciais (PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2015); Conselho
Nacional dos Direitos da Mulher — suas atribuigdes englobam a formulagéo de
diretrizes para agdes governamentais focalizadas na promog¢do dos direitos das
mulheres e participar do controle das politicas publicas que visam promover a
igualdade de género (BRASIL, Decreto 8.202, de 6 de margo de 2014); Comissao
Nacional de Erradicagao do Trabalho Infantil — a ela é atribuida a elaboragao de
propostas do Plano de Combate ao Trabalho Infantil, e também no ambito de politicas
de combate ao trabalho infantil (BRASIL, Portaria 365, de 12 de setembro de 2002);
Conselho Nacional do Idoso — cabe a este conselho a elaboracio de diretrizes para
a formulacdo, implementagéo, avaliagdo e monitoramento da politica nacional do
idoso, bem como a implementacao de diretrizes para acdes de promocao de direitos
e fortalecimento das redes de defesa e protecdo de direitos (SECRETARIA DE
DIREITOS HUMANOS, 2015); Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com
Deficiéncia — cabe a este conselho o acompanhamento e a avaliagdo da politica
nacional da pessoa com deficiéncia e da inclus&o desta tematica nas politicas setoriais
dirigidas a este grupo (SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOS, 2015); Conselho
Nacional de Combate a Discriminagcao de LGBT - tal conselho formula e propde
diretrizes para politicas publicas voltadas a promocgao e defesa de direitos, e combate
a discriminagdo de gays, lésbicas, travestis e transexuais; também fomenta e
acompanha as politicas publicas ja existentes voltadas a este grupo (SECRETARIA
DE DIREITOS HUMANGQOS, 2015); Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do
Adolescente — estabelece diretrizes, acompanha, monitora e avalia politicas publicas
de promocgéao e defesa de direitos da crianga e do adolescente, e normatiza, pela
criacdo de parametros, as agdes que compdem o sistema de garantia de direitos
(SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOQOS, 2015); Conselho Nacional dos Direitos
Humanos — compete a ele a promogcdo de medidas protetivas, reparadoras e
preventivas, a fiscalizagdo da politica nacional, o acompanhamento das obrigagbes
estipuladas por acordos internacionais, avaliando e produzindo pesquisas e relatorios
visando a promogéao e a defesa dos direitos humanos (BRASIL, Decreto 12.986, de
junho de 2014).

Totalizam-se 11 Conselhos de Direitos — considerando como conselhos de
direitos mesmo aqueles que podem se enquadrar como conselhos de politicas desde
que cumprido o requisito basico de ser dirigido a um grupo social que necessita de

politicas especificas para a promogao, garantia e defesa de seus direitos.
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42 ELEMENTOS PARA ANALISE DOS CONSELHOS NACIONAIS DE
DIREITOS

Quanto mais institucionalizados mais formalmente solidificados enquanto
arenas participativas eles sido, sendo a afericdo desta o resultado da analise de trés
dimensoes: i) reconhecimento formal por parte do Estado de que o conselho é uma
instancia integrante do processo de tomada de decisbes; ii) disponibilidade de
recursos para a tomada de decisao; e iii) aprendizado acumulado para o processo
decisorio (TEIXEIRA et al., 2012, p. 8-9).

A primeira dimens&o se relaciona ao poder de decis&o do conselho; a segunda,
aos recursos que auxiliam no seu trabalho; a terceira, aos recursos formais que
qualificam suas decisdes, as quais estdo dispostas por ordem decrescente de

importancia avaliativa.

O conjunto de regras institucionais dos espacgos de discussédo de politicas
publicas seria um dos fatores que afetaria a participagdo nessas arenas.
Segundo esse argumento, o desenho institucional tem efeitos sobre quem
participa e sobre a capacidade de inclusdo de novos atores nas arenas de
discussao. (PEREZ, 2010, p. 73)

Em relagdo ao reconhecimento formal pelo Estado, a analise se da em trés
aspectos: “ato normativo de criagdo; carater decisério — o que mais se destaca quanto
ao poder formal do conselho; e vinculagdo a estatutos, politicas ou sistemas”
(TEIXEIRA et al., 2012, p. 12).

Os atos de criagao dos conselhos podem ser leis ordinarias — a criagao por
meio de lei concede maior seguranga institucional por se tratar de processo legislativo
e integrar o ordenamento juridico como norma juridica infraconstitucional, sendo mais
dificultoso o seu processo de revogacao; o decreto presidencial — ato que compete ao
chefe do Poder Executivo, necessitando ser referendado pelo Ministro da area a ele
relativa, dispondo acerca da administragdo publica, integrando o ordenamento na
esfera de atos administrativos que vinculam toda a administragdo publica, com
abrangéncia geral; e portaria — ato ordinario que compete ao chefe da pasta em
questdo, ministro ou secretario, com o objetivo de regulamentar a estrutura
administrativa que se encontra sob sua competéncia, sendo este o ato mais fraco
dentre os previamente expostos, e mais facil de sofrer alteragdes. Este critério versa,
principalmente, sobre a estabilidade institucional formal dos conselhos, a dificuldade
de revogacao e a disposigao hierarquica dos atos que os criam.
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Quanto ao carater decisério, o conselho com poderes deliberativos se
sobressai institucionalmente sobre os consultivos — uma vez que vinculam a agéo do
Poder Executivo a decis&do produzida, criando uma normatividade que liga a produgao
deciséria a necessidade de seu cumprimento — este critério possui especial
importancia, pois, mesmo que seja averiguada a existéncia de contornos que indicam
uma alta institucionalizagdo, sem o carater vinculativo das decisbes emanadas pelo
conselhos, n&o ha obrigatoriedade de seu cumprimento, sendo assim um elemento

de destaque quanto ao poder institucional de um conselho.

Outro critério é a vinculacédo do conselho a estatuto, politica/plano nacional ou
sistema. Os conselho vinculados a este ultimo — que configuram uma estrutura mais
sélida de politicas, inter-relacionando politicas, principios e instituicbes organizadas
em torno de um objetivo — sdo considerados mais institucionalizados; considerados
intermediariamente institucionalizados sao aqueles conselhos vinculados a politicas,
ou planos nacionais — que s&o agdes estruturadas por um rol de praticas regidas por
diretrizes e principios ; de baixa institucionalidade s&o os vinculados a estatutos — que
definem principios gerais e possuem carater genérico quanto as politicas —, por
derradeiro, na escala institucional, restam aqueles que ndo se encontram vinculados
a nenhuma das trés categorias, considerados 0s menos institucionalizados
(BUVINICH, 2014).

Quanto aos recursos formais disponiveis que auxiliam na tomada de decisoes,
considera-se a previsao de existéncia de uma secretaria executiva e de comissdes de
tematicas — as secretarias executivas auxiliam nas atividades de funcionamento
administrativo dos conselhos, e as comissdes ajudam no aprofundamento dos
debates, subsidiando-os com informagdes e possibilitando um melhor acesso as
nuances dos problemas tratados pelos participantes —, sendo ela a condicdo para
considerar disponivel os recursos necessarios (CUNHA, 2009).

A existéncia de aprendizado acumulado para o processo decisério nao €
tomada pelo plano individual, do aprendizado do participante, mas sim a partir de
critérios institucionais que permitem a compreensao do sistema politico-institucional
no qual estdo inseridos, no papel do conselho, e no conhecimento acerca das politicas
que sao de sua competéncia. Para tanto sdo elencados como subcritérios: tempo de
existéncia — mais institucionalizados sdo aqueles com tempo igual ou superior a 22

anos, intermediariamente institucionalizados, aqueles que possuem entre 11 e 21
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anos, e de baixa institucionalizacdo, aqueles com até 10 anos; periodicidade das
reunides — a institucionalizacdo € disposta em ordem crescente entre semestral,
considerada como baixissima, trimestral, como baixa, bimestral como intermediaria, e
mensal, como alta; e as conferéncias, cuja existéncia nao indica uma
institucionalizagdo baixissima, e cuja existéncia cria a graduagao levando em conta o
numero de edigcdes, classificando a institucionalizagdo em baixa — uma edi¢céo —,
intermediaria — duas edi¢des —, e alta — trés edi¢gdes ou mais (TEIXEIRA et al, 2012.,
2012).

Em suma, a institucionalizacdo do conselho pode ser entendida como a
capacidade de o conselho responder as exigéncias burocraticas do processo
de gestdo de politicas publicas, sendo capaz de inserir-se nele nas suas
diferentes etapas. Para isso, é necessaria a formalizagdo de procedimentos
que passam a ser rotineiros ao longo do tempo, o reconhecimento estatal do
papel do conselho na formulagao de politicas publicas, a posse de recursos
fisicos e organizacionais, além do aprendizado resultante dos trabalhos
desenvolvidos. (TEIXEIRA et al., 2012, p. 16)

Os critérios e os subcritérios de institucionalizagao sao utilizados para avaliar a
capacidade estrutural dos conselhos em tomar decisbes que possam influenciar na
gestao de politicas publicas.

Em conjunto com o arcabougo da institucionalizagdo, é foco do trabalho
também averiguar o processo e a forma de composic¢ao e de escolha dos participantes
no conselho, de modo a descrever aspectos concernentes a sua estrutura formal
participativa e a possibilidade de representagdo dos movimentos sociais dentro destes
— uma vez que, tratando-se de conselhos de direitos, que procuram lidar com estratos
sociais normalmente excluidos dos processos decisorios, ha que se questionar o
formato de participacédo disponivel para a inclusdo, integragdo e decisdo por parte
desses estratos.

De tal forma empreende-se a analise acerca das prescricdes normativas que
regulam os aspectos formais de escolha dos conselheiros — indicagédo por parte do
Poder Executivo, selegao por edital, indicagédo por parte de organizagdes habilitadas,
eleicdo por parte de organizagdes habilitadas e outros métodos. Parte-se da premissa
de que quanto mais controlado pelo Poder Executivo, menor € a autonomia da
sociedade civil na escolha de seus representantes, tendo os métodos de escolha,
acima expostos, sido dispostos em graduagéo crescente, sendo: a indicagao por parte

do Poder Executivo a forma mais concentrada de escolha, e consequentemente
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menos participativa, ndo gerando representacgéo vinculativa entre o representante da
sociedade civil e a sociedade; a indicagdo por parte de organizagdes habilitadas,
pouco participativa; a eleicdo com participagao exclusiva de organizagdes habilitadas

via edital, intermediariamente participativa.

Relacionada a composicéo, a analise se da através da observacao das formas
compositivas de divisdo das cadeiras ocupadas pelos representantes — bipartite,
tripartite ou quadripartite —, focando principalmente na relacdo de paridade
representativa entre os representantes da sociedade civil e os do governo, ou na
possibilidade de relagbes nao paritarias, ora com sobrerrepresentacdo da sociedade
civil, ora com sobrerrepresentagcdo do governo — o ultimo caso se apresentaria como
uma limitacdo formal dos espacos passiveis de ocupacao por parte da sociedade civil,
a paridade indica a possibilidade intermediaria de ocupacéo, e a relagdo nao paritaria
com mais representantes da sociedade civil indica uma maior abertura a

representacido da sociedade civil.

Como exposto na problematizagdo acerca da concepgdo hegemoénica de
sociedade civil, e tendo-se concluido, em sede de direitos humanos, sobre a
proeminéncia dos movimentos sociais enquanto sujeitos enunciadores destes direitos,
€ levantada a questdo da participagdo e da vinculagdo dos movimentos aos

conselheiros.

Assim, € devida a analise acerca da possibilidade de ocupagao desses espagos
por parte dos movimentos em cada um desses conselhos, de modo a estabelecer
quanto das cadeiras disponibilizadas para a sociedade civil sdo mencionadas
enquanto cadeiras exclusivas para movimentos, redes, féruns ou grupos excluidos, e
quantas sao destinadas a organizagdes que prestam servigos, ou sao representativas
de outros segmentos.

Para tanto, parte-se da mutagcdo no modo de acdo que tais movimentos
sofreram na contemporaneidade, quando passaram de uma relagdo confrontacional
para com o Estado e as instituigbes — no contexto brasileiro principalmente notavel
nas contestagdes e articulagdes sociais contra a ditadura militar — para uma relagao
de ocupacéao de participagdo em espacos institucionalizados, e dentro do Estado —
por meio dos conselhos, cargos politicos, e na administragao publica.

[...] propbem-se interpretar os movimentos sociais como redes em fluxo,
constituidas por atores heterogéneos que utilizam distintos repertérios (a
depender de suas capacidades, estratégias e condigbes contextuais de agéo)
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para obtengdo de seus objetivos frente a oponentes contra os quais se
mobilizam. Nesse processo, atores do Estado podem se colocar como alvos,
como arbitros do conflito, como aliados e, no limite, como membros dos
movimentos sociais, utilizando, nestes dois Ultimos casos, os recursos e
possibilidades de acdo associados as suas posigdes institucionais para
sustentagdo ou defesa das demandas, interesses ou propostas dos
movimentos. [...] A definicdo dos repertorios de acgao utilizados pelos atores
das redes movimentalistas nas suas relagées com os distintos subsistemas
ou subcampos do Estado depende, de um lado, dos objetivos e estratégias,
recursos e capacidades que conformariam as intencionalidades e as
possibilidades de atuagédo daqueles atores. (SILVA, 2015, p. 152)

A mudanca do repertorio de acdo modifica a forma de relagao entre os proprios
movimentos, deles com as organizagdes da sociedade civil e com o Estado, que, por
sua vez, também influi na prépria percepgéo do movimento e de seus objetivos. Neste
contexto é que o conceito de rede de movimentos adquire importancia, visto que € por
meio das articulagbes em rede que os movimentos passam a debater, partilhar e
moldar suas estratégias e agdes, de forma a capacitar a participagdo institucional no
processo institucional das politicas publicas.

As articulagdes e as relacbes em rede podem compreender tanto os
movimentos quanto as demais organizagdes da sociedade civil, formando uma rede
movimentalista, em que se busca a convergéncia e a construgdo de agendas em
comum, entre atores de um mesmo setor, local, ou ideal, em torno de valores e
politicas. O espago privilegiado de articulagdo entre as redes, as redes de
movimentos, 0os movimentos e a sociedade civil sdo os foruns, e servem,
principalmente, para empoderar seus atores mediante a mobilizagdo e a proposi¢ao
de agdes conjuntas (SCHERER-WARREN, 2006).

Os foruns setoriais sdo, assim, espacgos de mobilizagao e articulagao de atores

para agdes em comum, no campo das politicas publicas.

[...] hda um novo associativismo, localizado prioritariamente no urbano, e ele
€ novo na forma de se organizar, nas demandas e nas praticas
desenvolvidas. E ativo e propositivo, ndo se limita &s camadas populares,
atua em rede e se articula com uma nova esfera publica — que cria espago de
interlocugdo, debates, proposi¢des. [...] abrem-se com isto possibilidades
para uma participagdo com controle social mais efetivo, menos cooptada e
menos caudataria as redes de clientelismo. [...] os movimentos nao
desaparecem, criam e atuam em redes, formam féruns, tornam-se
protagonistas das novas politicas sociais no Brasil, junto com as ONGs e
outras entidades. (GOHN, 2007, p. 170-171)

Observando os foruns e redes existentes no Brasil, que contam com a

participagdo de movimentos sociais em seu interior, amplia-se o escopo da analise da
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participagdo movimentalista e representagdo dos seus valores e demandas dentro dos
conselhos. Torna-se possivel estabelecer a ligacdo entre as organizagdes, que n&o
sd0 movimentos sociais, com os movimentos através destes mecanismos, de forma a
criar, pelo menos, relagdes politicas entre estes e os representantes da sociedade civil
nos conselhos gestores de politicas publicas. A constatagao desta ligagao indica que,
institucionalmente, ha um canal formal de interlocucdo e representacdo dos
movimentos que penetra a representacao civil dentro dos conselhos.

E do estudo das normas de cada conselho que se torna possivel observar como
a forma de participagcdo — quem € habilitado a participar e quem tem direito a voto —,
o0 modo como ela se da — quem s&o as entidades que s&o incluidas normativamente
como habilitadas a pleitearem o espacgo reservado a sociedade civil —, a divisédo, a
composi¢ao e o carater destas instituicdes. A institucionalizagdo exige regras, e as
regras se aplicam sobre a conduta dos participantes do processo; a dinamica e a
inovacédo sao diminuidas, porém, uma vez mantida a autonomia organizativa dos
participantes da sociedade civil frente ao aparato do Estado, € mantido ainda um

dinamismo que permite inovagao e experimentalismo.

O que é pretendido com a adocao destes elementos nao € avaliar a eficacia
das instituicdes, ou se sdo ou nio efetivamente participativas, mas sim analisar se os
contornos institucionais presentes permitem a participagdo de movimentos ligados a
grupos sociais excluidos e usurpados em seus direitos humanos e em sua dignidade,
em espacgos que formalmente possuam caracteristicas democratico-participativas e
que possibilitem tomadas de decisbes, acerca de politicas publicas, que sejam
dotadas de uma certa for¢a e reconhecimento institucional.

4.3 ANALISE DOS CONSELHOS NACIONAIS DE DIREITOS

Uma vez trazidos os elementos e os critérios considerados para analise das
normativas que determinam a arquitetura institucional, participativa e de
representacdo nos conselhos por parte de representantes de organizagbes da
sociedade civil e de movimentos sociais, estes passam a ser empregados com 0
objetivo de averiguar os contornos dos onze Conselhos Nacionais de Direitos
levantados nesta pesquisa.
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3.3.1 Critérios de Institucionalizagcao

A Comissao Nacional de Politica Indigenista, criada via decreto, possui carater
consultivo, possui vinculagdo com a Politica Nacional de Gestdo Territorial e
Ambiental de Terras Indigenas — conforme o artigo 5°, inciso Ill, do Decreto 7.747, de
junho de 2006 (BRASIL, 2006); € composto por uma estrutura que conta com
secretaria-executiva e com aproximadamente oito subcomissdes. Em relacdo ao
aprendizado acumulado, a comissao possui nove anos; contando com uma
conferéncia — realizada no ano de 2015 (MNISTERIO DO ESTADO E JUSTICA,
2015); realiza suas reunides bimestralmente, segundo o artigo 8° de seu regimento
interno (MINISTERIO DE ESTADO E JUSTICA, Portaria 1.396, de 15 de 2007).

O Conselho Nacional de Direitos das Mulheres foi criado por lei, sendo um
orgao colegiado consultivo e deliberativo, conforme disposto pelos artigos 1° e 7°
(BRASIL, Decreto 6.412, de 25 de margo de 2008); vincula-se ao Plano Nacional de
Politicas para Mulheres, no qual ocupa espaco na articulagédo e monitoramento, como
disposto pelo artigo 4° do Decreto 7.959, de margo de 2013 (BRASIL, 2013). Sua
estrutura abrange multiplas comissbes, possuindo também secretaria executiva.
Possui 30 anos de existéncia, tendo realizado trés conferéncias, e realiza suas
reunides trimestralmente (SECRETARIA DE POLITICAS PARA MULHERES, 2015).

A Comissdo Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Povos e
Comunidades Tradicionais foi criada por meio de Decreto. Possui carater consultivo e
deliberativo, conforme o texto do artigo 1° da Portaria 86, de 12 de marco de 2008
(BRASIL, 2008); é vinculada a Politica Nacional de Desenvolvimento Sustentavel
enquanto instrumento de implementacédo (BRASIL, Decreto 6.040, de 7 de fevereiro
de 2007, art. 4°, inc. IlI). Possui secretaria executiva e grupos de trabalhos com
prerrogativas de comissao — como observado no sumario da 212 reunido ordinaria.
Possui nove anos, ndo realizou nenhuma conferéncia, e realiza reunides com
periodicidade trimestral, conforme o artigo 4° de seu Regimento Interno (BRASIL,
Portaria 86, de 12 de margo de 2008).

O Conselho Nacional de Juventude foi criado pela Lei 11.129, de 30 de junho
de 2005, e possui carater consultivo (BRASIL, 2005, art. 10). E vinculado ao Estatuto
da Juventude que, no artigo 45, o prevé enquanto 6rgao permanente no tratamento
de politicas publicas e da garantia de direitos dos jovens (BRASIL, Lei 12.852, de
agosto de 2013). Conforme disposto pelo artigo 9°, § 5° que versa sobre sua
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organizagcdo, € observada a existéncia de secretaria e de multiplas comissdes
(BRASIL, Decreto 5.490, de 14 de julho de 2015). O conselho possui 10 anos, realizou
duas conferéncias, e faz reunides de forma trimestral (art. 10 do decreto supracitado).

Criado pela Lei 10.678, de 20 de novembro de 2003, o Conselho Nacional de
Promocgéao da Igualdade Racial possui carater consultivo (BRASIL, Decreto 4.885, de
20 de novembro de 2003, art. 1°); integra o Sistema Nacional de Promog¢ao da
Igualdade Racial para contribuir no acompanhamento e implementac&o das politicas
que dele fazem parte (BRASIL, Decreto 8.136, de 5 de novembro de 2013, art. 8°, inc.
II). Sua estrutura, de acordo com o artigo 2° do seu Regimento Interno, possui
secretaria executiva e comissdes, tendo sido criado ha 12 anos, e realizado trés
conferéncias; suas reunides s&o bimestrais (CONSELHO NACIONAL DE
PROMOCAO DA IGUALDADE RACIAL, 2005).

A Comissao Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil foi criada pela
Portaria do Ministério do Trabalho e Emprego, de n° 365, de 12 de setembro de 2002.
N&o possui qualquer tipo de mengéo sobre ser 6rgao deliberativo ou consultivo, e é
vinculado ao Plano Nacional de Prevencao e Erradicagdo do Trabalho Infantil e
Protecdo ao Trabalho Adolescente na qualidade de coordenador e avaliador de sua
execugcao — conforme dispbée o artigo 1° inciso V, de seu Regimento Interno
(COMISSAO NACIONAL DE ERRADICACAO DO TRABALHO INFANTIL, 2003). Nao
possui secretaria executiva, porém é averiguada a presenga de variado numero de
comissdes em sua estrutura. Possui 13 anos, ndo tendo realizado nenhuma

conferéncia, reunindo-se bimestralmente, segundo o artigo 12 do seu regimento.

Sobre o Conselho Nacional dos Direitos da Crianca e do Adolescente,
constatou-se que sua criagdo se deu por meio da Lei 8.069, de 13 de julho de 1990,
que também estabeleceu, no inciso Il do artigo 88, seu carater deliberativo (BRASIL,
1990). E prevista sua vinculagdo ao Sistema Nacional de Garantia de Direitos da
Crianca e do Adolescente, onde exerce papel de controle das acdes de promogao e
defesa de direitos, elencadas no eixo “controle de efetivacdo” (CONSELHO
NACIONAL DOS DIREITOS DA CRIANGCA E DO ADOLESCENTE, 2006). Em sua
estrutura, regida pelo artigo 13 de seu Regimento Interno, é averiguada a existéncia
de secretaria executiva, e também de comissdes. Este conselho possui 15 anos,

realizou dez conferéncias, e se reune mensalmente — em previsdo dada pelo artigo
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17 do seu Regimento (CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE, 2006Db).

Pela Lei 8.842, de 4 de janeiro de 1994, foi instituido o Conselho Nacional dos
Direitos do Idoso, caracterizado, em seu artigo 6°, como 6rgéo consultivo. Conforme
artigo 7° do Decreto 4.227, de 13 de maio de 2001, € vinculando a Politica Nacional
do Idoso, onde atua na supervisdo, avaliacdo e acompanhamento. E estruturado por
secretaria executiva e possui comissdes. Conforme o artigo 12 do Decreto 5.109, de
junho de 2004, suas reunibes sao realizadas bimestralmente, ja promoveu quatro
conferéncias, e possui 11 anos da data da sua criagdo (CONSELHO NACIONAL DOS
DIREITOS DO IDOSO, 2010).

Instituido pelo Decreto 3.076, de 1° de junho de 1999, o Conselho Nacional dos
Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia € 6rgao deliberativo — art. 10 e 11 do
Decreto 3.298, de dezembro de 1999 —, vinculando-se a Politica Nacional para
Integragdo da Pessoa Portadora de Deficiéncia, sendo instdncia de aprovagao de
seus objetivos e programas, bem como de avaliagdo e acompanhamento desta
politica (BRASIL, 1999; BRASIL, 1999b). Possui secretaria executiva e comissdes —
elencadas no artigo 38 de seu Regimento Interno. Ja foram realizadas quatro
conferéncias em seus 16 anos de existéncia, sendo que suas reunides sao realizadas
bimestralmente — art. 13 do mesmo documento (CONSELHO NACIONAL DOS
DIREITOS DA PESSOA PORTADORA DE DEFICIENCIA, 2012).

O Conselho Nacional de Combate a Discriminagdo de LGBT foi criado pelo
Decreto 7.388, de 9 de dezembro de 2010, que estabeleceu seu carater consultivo e
deliberativo — presente no artigo 1°. Encontra-se vinculado ao Sistema Nacional LGBT,
desenvolvendo papel deliberativo quanto as suas diretrizes politicas, e de avaliagao e
monitoramento, atribuicbes que sédo elencadas nos artigos 11 e 12 da Portaria 766,
de 3 de julho de 2013 (SECRETARIA NACIONAL DOS DIREITOS HUMANOQOS, 2013).
Possui secretaria executiva e comissdes — disposto pelo § 2° do inciso IV do artigo 3°.
Foram realizadas duas conferéncias nos cinco anos de existéncia do Conselho.
Realiza suas reunides bimestralmente, conforme o artigo 33 do seu Regimento Interno
(CONSELHO NACIONAL DE COMBATE A DISCRIMINACAO LGBT, 2015).

Por derradeiro, tem-se o Conselho Nacional de Direitos Humanos, criado pela
Lei 4.319, de 16 de margo de 1964. Embora ndo haja mengao direta ao seu carater,

no artigo 4° sdo expostas suas fungdes, por meio das quais é observada como sua
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caracteristica maior a elaboragédo de recomendacgdes e do assessoramento (BRASIL,
2014). E vinculado ao Programa Nacional de Direitos Humanos, em seu eixo de
“‘Garantia da participacdo e do controle social das politicas publicas em Direitos
Humanos”, onde é previsto seu fortalecimento por meio de garantia de recursos
humanos, institucionais e financeiros (SECRETARIA DE DIREITOS HUMANOS DA
PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010, p. 23). Segundo o artigo 7° da Lei 12.986, de
2 de julho de 2014, possui comissbes e secretaria executiva em sua estrutura
organizacional (BRASIL, 2014). E o conselho nacional mais antigo do Pais, com 51
anos de existéncia, tendo realizado neste tempo onze conferéncias; suas reunides
sao feitas pelo menos seis vezes por ano — sendo minimamente bimestrais, conforme
determinado pelo seu Regimento Interno (art. 4°) (SECRETARIA DE DIREITOS
HUMANOS DA PRESIDENCIA DA REPUBLICA, 2010).

4.3.2 Formas de Participagao e Representagao da Sociedade Civil

Conforme o Decreto que cria a Comiss&o Nacional de Politica Indigenista, na
sua composigao contém 14 membros ligados ao governo, 20 membros ligados a
grupos indigenas e 2 membros de ONGs — conforme disciplinado pelo artigo 2°,
incisos |, Il e lll do decreto de criagdo. Segundo o seu artigo 5° a escolha dos
representantes da sociedade civil é realizada através de indicacdo por parte do
movimento indigena, em reunides descentralizadas. Cabe ressaltar que — conforme
os incisos 1°, 2° e 3° do art. 8° — apenas dez representantes da sociedade civil tém
direito a voto, sendo os votantes escolhidos pelos 20 representantes oriundos dos
povos indigenas, porém € prescrita a paridade entre o numero de votantes da
sociedade civil e do governo (BRASIL, Decreto 7.747, de junho de 2006). Dessa
forma, tal comissao é tripartite € ndo paritaria entre os grupos — o governo possui mais
assentos que os representantes indigenas, que também possuem mais assentos que
os representantes das ONGs —, porém, ha paridade quando realizada votacao,
prescrevendo de forma taxativa a inclusdo dos grupos e movimentos indigenas em
sua composigao.

A composicdo do Conselho Nacional de Direitos das Mulheres é regulada
através dos incisos |, Il e lll, do artigo 3°, prescrevendo um total de 41 integrantes,
sendo 16 representantes do poder publico federal, 21 representantes de entidades da
sociedade civil — que podem ser indicados ou escolhidos através de processo seletivo,
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cujos termos devem ser estabelecidos via edital formulado pelo préprio conselho —,
trés mulheres com notdério saber acerca das questdes de género, e uma representante
emérita (BRASIL, Decreto 8.202, de 6 de margo de 2014). O artigo 5° do Regimento
Interno deste conselho, em seu § 2°, estabelece que, em relagdo aos representantes
da sociedade civil, 14 cadeiras sao reservadas para redes e articulagdes feministas e
de defesa dos direitos das mulheres, e as 7 cadeiras restantes sdo reservadas a
setores de mulheres integrados nas organizagdes sindicais, associativas, profissionais
e classistas (CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DAS MULHERES, 2015).
Como previsto pelo Decreto, cabe ao proprio conselho, através de edital, estabelecer
as regras de selecdo. Nos dois ultimos editais optou-se pela convocagao de entidades,
organizagoes, redes, foruns, marchas, com pelo menos dois anos de atuagdo em mais
de quatro estados' e duas macrorregidoes. Uma vez habilitadas, as organizagées e os
movimentos da sociedade civil indicam uma delegada para compor o colegiado
eleitoral, tendo direito a votar em cada uma das categorias de representantes
(CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DAS MULHERES, 2014). O conselho é
bipartite, ndo paritario, possuindo maior representagao por parte da sociedade civil.
O Decreto s/n, de julho de 2006, versa sobre as caracteristicas da Comissao
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Povos e Comunidades Tradicionais, e
estabelece, em seu artigo 4°, sua composi¢gao como paritaria e bipartite, composta por
15 integrantes do governo federal e 15 integrantes de organizagées n&o
governamentais, prescrevendo também as organizagdes que dela participam. Do
universo de 15 representantes de organizagdes, destacam-se quatro entidades
classistas, trés redes de movimentos de comunidades tradicionais e ribeirinhas, e

duas entidades ligadas a comunidades quilombolas e indigenas (BRASIL, 2006).

Em relagdo ao Conselho de Juventude, sua composigéo é regulamentada pelo
artigo 5°, incisos |, Il e lll do Decreto 7.747, de junho de 2006, configurando-se em um
conselho bipartite, ndo paritario, concedendo 21 cadeiras para o poder governamental
e 40 cadeiras para representantes da sociedade civil, cabendo ao proprio conselho
regulamentar e convocar as elei¢des por meio de edital. A regulamentagao prevé a
participagcdo de movimentos, associagdes e organizagdes de juventude — com 24
cadeiras, divididas entre os grupos tematicos e focais artisticos culturais (01), do
campo (02), estudantil (03), hip hop (01), feministas (02), negros e negras (02), LGBT

3 No edital de convocagao do ano de 2010 o numero de estados era 7.
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(01), religioso (02), religiao de matriz africana (01), trabalhadores urbanos (03),
politico-partidario (02), comunitario e de moradia (01), meio ambiente (01),
comunidades tradicionais (01) —, redes e féruns de juventude — 6 cadeiras —, e também
de entidades de apoio a politicas publicas focalizadas na juventude — 10 cadeiras
divididas entre entidades dedicadas a cultura, educacgdo, esporte, jovens com
deficiéncia, midia e tecnologia, participagdo juvenil, raga/etnia, saude e género,
seguranga publica/direitos humanos, e trabalho e renda. A votagdo se da em
assembleias, onde cada representante habilitado vota na categoria referente a sua
inscrigdo (CONSELHO NACIONAL DE JUVENTUDE, 2014).

As cadeiras das duas primeiras categorias sao reservadas para a ocupagao
direta por jovens, cabendo ainda a observagédo de que pelo menos 14 cadeiras s&o
reservadas para a ocupagao por parte de representantes de grupos populares e
sociais excluidos ou discriminados.

No Conselho Nacional de Promogédo da Igualdade Racial se observa a
composi¢ado — prescrita pelo artigo 3° do Decreto 6.509, de julho de 2008 — de 44
conselheiros, sendo 22 representantes do poder publico federal, 19 representantes de
organizacgdes e redes da sociedade civil, e trés personalidades civis reconhecidas no
ambito das relagdes raciais — sendo um conselho bipartite e paritario. O processo de
selecédo dos 19 representantes da sociedade civil inclui, conforme § 1° do artigo 3°,
todas entidades que possuem relagdo com politicas de igualdade racial e que
cumpram os critérios elaborados pela Secretaria Especial de Politicas Publicas de
Promocgéao da Igualdade Racial, ficando a regulamentagdo do processo a cargo da
Secretaria. No ultimo processo seletivo, regulamentado pelo Edital n° 4, de 29 de
agosto de 2014, foram estabelecidos critérios atinentes as organizagdes e redes que
poderiam se habilitar — as nacionais deveriam estar presentes em 13 estados de trés
regides; as regionais deveriam estar presentes em pelo menos 70% dos estados de
sua regido; as locais deveriam ter reconhecida sua atuag&o nacional —, dividindo as
19 vagas em categorias relacionadas a povos indigenas (01), comunidades ciganas
(01), comunidade judaica (01), comunidade arabe (01), e populagéo negra (15) — esta
ultima categoria € subdividida em organizagées do movimento negro (05), em vagas
representativas de segmentos™ (07), e de tematicas relacionadas a comunicagéao,

¥ Ha uma subdivisdo dentro dessa categoria, distribuindo as vagas entre comunidades de terreiro

(01), juventude (01), LGBT (01), quilombolas (01), trabalhadores (01), e mulheres (02).
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educagdo meio ambiente, saude e tecnologia (03). Uma vez habilitadas, cada
organizacgao sera representada por um delegado na votagao, devendo votar em uma
organizagao por segmento (IMPRENSA NACIONAL, 2014). E observada a mengéo
especifica as redes, e a reserva de cinco vagas diretamente vinculadas as
organizagdes de movimentos, além de prescrever segmentos populacionais excluidos
para ocupar mais sete cadeiras.

De acordo com o artigo 2° e seus paragrafos 1°, 2° e 3° — do Regimento Interno
da Comissao Nacional de Erradicagao do Trabalho Infantil, esta comissao é composta
por 33 representantes, sendo 19 governamentais e 14 da sociedade civil — dividindo-
se em representantes de organizagbes de trabalhadores (05), do patronato (05), e
orgaos e organizagbes com trabalho desenvolvido na tematica (04). Todos os
representantes sdo indicados pelas organizagdes prescritas nos 33 incisos desse
artigo. Ndo ha paridade entre os quatro grupos representados, e a divisdo adotada é
a quadripartite. Em relacdo a representacdo movimentalista, ha possibilidade de
participagdo através das cadeiras reservadas ao Forum Nacional de Prevengédo e
Erradicagédo do Trabalho Infantil e ao Conselho Nacional de Direitos da Crianga e do

Adolescente.

Quanto a averiguagdo dos critérios de composicdo e escolha dos
representantes do Conselho Nacional dos Direitos de Criangas e do Adolescentes,
observou-se que se trata de 6rgao de composic¢ao paritaria, sendo 14 representantes
do governo e 14 da sociedade civil (art. 3° de seu Regimento Interno), sendo o
processo eleitoral regido pelo artigo 5° deste mesmo regimento, prevendo que as
eleicbes sdo convocadas pelo conselho e regulamentadas por edital criado pelo
proprio conselho (CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO
ADOLESCENTE, 2006b). As ultimas elei¢cdes se deram entre entidades da sociedade
civil organizada com no minimo dois anos de atuagado em pelo menos cinco estados
— art. 2° —, e através da divisdo das 14 vagas, em consonéncia com o artigo 6° e seus
incisos: trés vagas reservadas para féruns, comités e movimentos; trés vagas para
entidades com atuagdo na promogao, defesa e controle de direitos com ligagdes
representativas de género, étnico-raciais, de nacionalidade, comunidades tradicionais
e orientagcdo sexual; oito vagas para entidades com atuagcdo no mesmo eixo
anteriormente citado, mas com atuacdo nas areas tematicas de educacéo,

assisténcia, saude, lazer, justica, seguranga publica e trabalho. As entidades
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habilitadas, por meio de seus delegados, sdo as legitimadas a votar na assembleia
eleitoral, podendo votar em até 14 entidades relacionadas a todos as categorias —
disposi¢ao dada, respectivamente, pelos artigos 20 e 23 (CONSELHO NACIONAL
DOS DIREITOS DA CRIANCA E DO ADOLESCENTE, Edital de Convocagéo n° 01,
de outubro de 2015). As trés cadeiras reservadas para foruns, movimentos e comités
dao permeabilidade para participacdo movimentalista, assim como, a incluséo de
entidades vinculadas a setores excluidos aponta para um carater representativo

destes movimentos.

Referente as normas de composic¢ao e participacdo do Conselho Nacional dos
Direitos do ldoso, a prescri¢do e a regulamentagao sdo dadas por meio do Decreto
5.109, de 17 de junho de 2014. Em seu artigo 3° fica determinada a paridade
compositiva, com 14 representantes governamentais e 14 representantes da
sociedade civil. Os representantes da sociedade civil s&o indicados pelas
organizagdes — que devem atuar em pelo menos cinco estados, distribuidos em trés
regides, cujas agdes sejam reconhecidas na promogao e defesa dos direitos da
pessoa idosa — que participam de eleigdes, convocadas pelo préprio conselho por
meio de edital —, disposto pelo artigo 4°, §§ 1° e 2° (CONSELHO NACIONAL DOS
DIREITOS DA PESSOA IDOSA, 2010). As ultimas eleigbes, regulamentadas pelo
Edital, em seu artigo 2°, condiciona a participagédo das entidades, dividindo também o
numero de vagas entre aquelas que representam os seguintes segmentos:
trabalhadores urbanos ou rurais (01); empregadores urbanos ou rurais (01);
fiscalizagao profissional (01); aposentados (02); comunidade cientifica (02); educagéo,
lazer, cultura, esporte ou turismo (03); defesa de direitos (03); atendimento (03). Os
artigos 10, 11 e 12 dispdem que o colégio eleitoral sera composto por delegados das
entidades habilitadas, que contardo com poder de voto e de serem votados,
prescrevendo o dever de votarem em representantes referentes a todas as categorias
(CONSELHO NACIONAL DE DIREITOS DO IDOSO, 2014). Nao ha qualquer mengao
a féruns e redes, observando, ainda, a reserva de mais de oito cadeiras para
organizagdes técnicas, patronais ou que prestam servigos.

De forma paritaria e quadripartite € formado o Conselho Nacional dos Direitos
da Pessoa Portadora de Deficiéncia, sendo composto por 19 representantes de
orgéaos governamentais e 19 representantes da sociedade civil organizada, divididos
em: representantes de organizagbes de pessoas deficientes ou de politicas para
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pessoas com deficiéncias (13) — presentes em mais de cinco estados, divididos em
pelo menos trés regides do Pais, classificando-se como organizagdes as entidades
privadas sem fins lucrativos; um representante de empregadores e um de
trabalhadores; um representante da comunidade cientifica que atue na area tematica;
um representante do Conselho Federal de Engenharia, Arquitetura e Agronomia; e um
representante da Associagdo do Ministério Publico de Defesa de Direitos dos ldosos
e Pessoas com Deficiéncia — conforme dispbe o seu regimento interno, ao versar
sobre a estrutura representativa deste conselho, no artigo 2°, e seus incisos | e Il. O
processo eleitoral, embora langado via edital, é regrado pelo mesmo regimento, onde
€ estabelecido, pelo artigo 5° que a primeira categoria de organizagado passa por
habilitacdo — correspondendo aos critérios trazidos anteriormente — passam pela
escolha via eleicdo (CONSELHO NACIONAL DOS DIREITOS DA PESSOA
PORTADORA DE DEFICIENCIAS, 2012). O edital que regulamenta as Ultimas
eleicbes tratou da omissdo acerca da escolha das demais organizagdes,
estabelecendo que os representantes dos trabalhadores, da comunidade cientifica, e
de empregadores — em seu artigo 1° — também compdem o colégio eleitoral, e s&o
eleitos via votagcédo das identidades que compdem o mesmo segmento — conforme
disciplinado nos artigos 14 e 15 do mesmo documento (CONSELHO NACIONAL DOS
DIREITOS DA PESSOA PORTADORA DE DEFICIENCIAS, 2010). Nao foi
encontrada nenhuma mengao a movimentos, redes ou foruns, tendo sido realizada a
observacdo de que trés cadeiras destinadas a sociedade civil ndo sao alvo de
eleicbes, e de que as organizagbes da primeira categoria acabam, em virtude da
classificagcao realizada pelos dispositivos, se resumindo a participagao de ONGs e do
Terceiro Setor.

Composto por 30 integrantes — 15 da sociedade civil e 15 do governo —, sendo
um orgao paritario e com formagao bipartite, o Conselho Nacional de Combate a
Discriminagdo de LGBT pode'" ser composto por membros de organizagdes sindicais,
classistas ndo sindicalizadas, voltadas a promocdo e defesa de direitos, e da
comunidade cientifica — composi¢ao encontrada no artigo 3°, caput, incisos | e Il,
respectivamente (BRASIL, Decreto 7.388, de 9 de dezembro de 2010). O regulamento
do ultimo processo de selegcdo do conselho foi realizado pelo Edital, n°® 1, de 29 de

' N3zo se trata de uma divis&o quadripartite em virtude de o texto apenas regulamentar a natureza das

organizacdes que podem integrar os quadros da sociedade civil, ndo particionando a representacao.
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abril de 2015. Foram adotados critérios de representagdo por segmento, conforme o
texto do artigo 3°, dividindo as vagas dentre as organizagbes — 9 para as voltadas a
promogcao e defesa de direitos; uma para a comunidade cientifica; trés para entidades
nacionais representativas de trabalhadores e empregados LGBT, nao
necessariamente organizagdes sindicais; duas vagas para entidades de classe com
atuagdo voltada a grupos LGBT. Estabelece, também, o dever de comprovar a
atuagdo em mais de cinco estados, divididos em trés regides. Uma vez habilitadas, as
organizagdes, por meio de delegado, devem realizar um voto referente a cada
segmento — estabelecido pelo artigo 13 (CONSELHO NACIONAL DE COMBATE A
DISCRIMINACAO DE LGBT, 2015). Ha uma inovagdo trazida pelo edital, que
dispensa a necessidade de CNPJ para a inscricao das entidades — item 5.1 do edital
supracitado. Entdo, embora n&o se tenha referéncia direta aos movimentos sociais,
redes e foruns, ha possibilidade formal de ocupar principalmente as vagas referentes
a primeira categoria, além de contar com as vagas de representagao classista e dos
trabalhadores.

A composicao do Conselho Nacional de Direitos Humanos € definida pelo artigo
3° do Decreto 12.986, de junho de 2014, sendo ele composto por onze representantes
da sociedade civil e onze representantes do governo. Trata-se de um conselho
paritario e bipartite, que subdivide os representantes da sociedade civil em trés
categorias: organizagdes da sociedade civil, que possuem nove cadeiras, a serem
ocupadas via elei¢cdes prescritas por meio de edital formulado pelo préprio conselho;
um representante da Ordem dos Advogados do Brasil; e um do Conselho Nacional
dos Procuradores-Gerais do Ministério Publico dos Estados e da Unido — estes dois
ultimos sé&o indicados pelas suas respectivas instituicdes (BRASIL, 2014).

As eleigbes dos representantes das organizagbes da sociedade civil foram
reguladas pelo Edital de Convocacédo n° 02, de 25 de julho de 2014, onde se
prescrevem 0s requisitos necessarios para a participagao no processo, como também
a forma como se da o encontro nacional onde acontece a eleicdo. Conforme o item 9
e 9.1, podem se habilitar qualquer organizagéo, férum, movimentos, ou redes, com
destacada atuacédo na tematica dos direitos humanos, que tenham pelo menos dois
anos de funcionamento e com atuacdo em no minimo quatro Estados ou em duas

regioes.
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A votacgdo se da entre os representantes das organizagdes, foruns, redes, ou
movimentos, habilitados, podendo cada entidade votar em nove representantes —
termos encontrados no texto do item 20 do Edital de Convocagédo n° 02, de 25 de julho
de 2014 (BRASIL, 2014).

E observada tanto a incluséo formal da figura dos movimentos, féruns e redes,
como a adogao de instrumentos — pois o item 9.2 faculta a utilizagdo de regimento
interno, ou carta de principios como substitutivos do Estatuto Social, ou do registro
como pessoa juridica, ou ainda trés declaragdes firmadas por representantes de
Conselhos de Direitos, Conselhos Estaduais de Direitos Humanos, ou representantes
de qualquer um dos trés poderes — que permitem a exclusdo destes sujeitos coletivos.

4.4  SISTEMATIZACAO E AVALIACAO DOS CONTORNOS INSTITUCIONAIS
ENCONTRADOS

Com o levantamento dos dados acerca dos conselhos, e com o
estabelecimento dos elementos avaliativos, torna-se possivel uma certa
sistematizagdo dos contornos e caracteristicas institucionais — e consequentemente
dos conselhos como instancias de alta institucionalidade, ou baixa, que se
correlacionam a capacidade de influéncia nas decisdes destes sobre as politicas
publicas de sua area — e da forma como sdo compostos, como sao eleitos seus
representantes, e da prescricdo, ou menc¢ao formal a participacdo e representacao
dos sujeitos coletivos excluidos organizados por meio de movimentos, redes e foruns.

Assim, quanto ao critério de institucionalizag&o: seis conselhos dentre os onze

possuem carater deliberativo.

S&o deliberativos: Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente
(CONANDA); Conselho Nacional de Direitos das Mulheres (CNDM); Comissao
Nacional de Desenvolvimento Sustentavel de Povos e Comunidades Tradicionais
(CNPCT); Conselho Nacional dos Direitos do Idoso (CNDI); Conselho Nacional dos
Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia (CONADE); Conselho Nacional de
Combate a Discriminacao de LGBT (CNDC/LGBT).

Sao consultivos: Comissao Nacional de Politica Indigenista (CNPI); Conselho
Nacional de Juventude (CONJUVE); Conselho Nacional de Promogao da Igualdade
Racial (CNPIR); Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH); e Comissao
Nacional de Erradicagao do Trabalho Infantil (CONAETI), que, embora nao tenha
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mengdo quanto ao seu carater, ndo ha qualquer prescricdo de que enseja a

obrigatoriedade vinculativa de suas decisdes.

Dentre os que possuem carater deliberativo, apenas dois sdo vinculados a
sistemas nacionais de politicas publicas — CONANDA e CNPCT -, o restante se
encontra vinculado a politicas, planos e programas nacionais, cabendo salientar que
todos eles possuem o minimo de estrutura formal para permitir seus trabalhos —

critérios correspondentes aos recursos formais a eles disponiveis.

Quanto ao aprendizado acumulado destes conselhos, percebe-se que somente
o CONANDA atende ao maior numero de critérios que auferem alta institucionalizagéo

— com reunidoes mensais, 10 conferéncias realizadas e 15 anos de existéncia.

Os conselhos, dentre os deliberativos, que se encontram no patamar entre
intermediario e alto — ndo possuindo nenhum critério classificatorio “baixo”, nem
sobressaindo o numero de critérios “altos” sobre os “intermediarios” — sdo: CNDM,;
CONADE; CNDI.

O CNDC/LGBT e o CNPCT sao os conselhos cujos critérios “baixos” se
sobressairam aos ‘“intermediarios”, sendo conselhos deliberativos de baixa
institucionalizacao.

Dentro dos conselhos consultivos, o CNDH se destaca como o unico conselho
que possui maior numero de classificacbes que determinam sua alta
institucionalizagdo quanto ao reconhecimento por parte do Estado, de recursos
formais disponiveis e aprendizado institucional acumulado.

Em uma faixa intermediaria para alta se encontra o CNPIR, sendo o CONJUVE
um conselho intermediario, sendo o CNPI e a CONAETI caracterizados pela baixa
institucionalidade — o CONAETI nem mesmo atinge os requisitos minimos de recursos

formais.

Em relacdo a forma como se da a composicéo, a escolha dos representantes
da sociedade civil e a prescricdo da reserva de cadeiras, ou mencgao acerca da
participacdo de redes, foruns e movimentos, observou-se que entre os conselhos
deliberativos: todos os conselhos realizam eleigdes para a escolha dos representantes
da sociedade civil, com excecdo do CNPCT, pois os representantes sdo indicados
pelas organizagdes presentes numa lista taxativa — as cadeiras sdo reservadas

diretamente para estas organizagoes.
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Figura 2. Composigdo dos Conselhos Deliberativos

Composicao dos Conselhos Deliberativos

M Conselho com alta
institucionalidade

| 2|
B Conselhos com institucionalidade 0 ﬁ 0 0 0 0 0 0 -. 0
intermedidria para alta

Mais representantes Menos Paritarios
l Conselhos com institucionalidade da sociedade civil representantes da
intermedidria sociedade civil

Fonte: Dados da pesquisa.

O CNDM ¢é o unico conselho em que é prescrita maior representacdo da
sociedade civil; também €& nesse conselho que ha a maior reserva de vagas para
movimentos, redes e foruns — um total de 14 cadeiras de um universo de 21 — os

demais conselhos sao paritarios.

Figura 3. Previsdo formal da participacdo de redes, movimentos e foruns nos Conselhos Deliberativos

Previsao formal da participa¢ao de redes,
movimentos e foruns nos Conselhos
Deliberativos

M Conselho com alta
institucionalidade

| 2
0 0 O 0 0 O 0
M Conselhos com institucionalidade - - . -

intermediaria para alta Apenas mengao N3o ha mencio Prescricdo de
cadeiras exclusivas

Fonte: Dados da pesquisa.

Em relagdo a composigao dos conselhos consultivos, observou-se que trés sédo
paritarios — CNPIR, CNDH e CNPI'®; um é n&o paritario com mais participagdo da

' Embora o CNPI seja um conselho com maiores assentos reservados a sociedade civil, existe regra

que prescreve que em momentos de deliberagdo a composi¢do do numero de votantes se torna
paritaria. Assim, considera-se esse conselho paritario, posto que o direito a voto no colegiado se
encontra dividido de forma igual entre a representagao da sociedade civil e do governo.
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sociedade civil — CONJUVE; um é néao paritario com maioria de representantes

governamentais — CONAETI.

Figura 4. Composigdo dos Conselhos Consultivos

Composicao dos Conselhos Consultivos

Mais representantes Menos representantes Paritarios
da sociedade civil da sociedade civil

M Conselho com alta
institucionalidade

M Conselhos com institucionalidade
intermedidria para alta

Conselhos com institucionalidade
intermediaria 0 o 0 0

Conselhos com baixa
institucionalidade

Fonte: Dados da pesquisa.

Tratando-se da forma de escolha dos representantes da sociedade civil,
observou-se que: trés conselhos elegem seus representantes via eleicdo convocada
por edital produzido pelo préprio conselho — CNPIR; CONJUVE; CNDH —; um
conselho possui eleicdo regulamentada por decreto, e realizada de forma
descentralizada nas regides do Pais — CNPI; e um conselho escolhe seus
representantes via indicagdo por parte das organizagdes previamente descritas no

proprio decreto que o cria — CONAETI.

Em todos os conselhos consultivos ha pelo menos a mencao da participagao
de movimentos, redes e féruns, sendo que em apenas um se encontra a mengao sem
a especificagcao de vagas — no CNDH —, nos demais conselhos averigua-se a reserva
de cadeiras para estes movimentos, de tal forma: CONJUVE, 10 vagas de 14; CNPIR,
05 vagas de 22; CNPI 20 cadeiras de 22; CONAET]I, 01 vaga especifica para o Férum
de Erradicacéo do Trabalho Infantil.
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Figura 5. Previsdo formal da participagdo de redes, movimentos e foruns nos Conselhos Consultivos

Previsao formal da participacao de redes,
movimentos e foruns nos Conselho Consultivos

M Conselho com alta
institucionalidade

M Conselhos com institucionalidade

intermedidria para alta 00 0 00 0 0 0 -

M Conselhos com institucionalidade
intermediaria Apenas mengdo Ndo ha mengdo Prescricdo de
cadeiras exclusivas

Fonte: Dados da pesquisa

Pode-se brevemente concluir que uma tendéncia comum foi encontrada entre
os conselhos consultivos e deliberativos: a preferéncia pela composicao paritaria, a
realizacao de reservas de cadeiras para redes, movimentos e féruns, e a prevaléncia
de instituicbes com certa formalizagéo institucional localizada em uma classificagéo
intermediaria de institucionalizagcdo. Porém, deve ser salientado que n&o deixa de ser
significante o numero de conselhos com carater consultivo, fazendo com que, mesmo
diante de condi¢cdes formais que apontam para um possivel bom funcionamento, e da
inclusdo prescritiva dos sujeitos coletivos, ndo seja concedida a essa forma de

participacado o poder vinculante.
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CONCLUSAO

Iniciou-se a presente pesquisa com a exposi¢ao do que se pode chamar de
versdo hegemonica dos direitos humanos, caracterizada pelos seus tragos
etnocéntricos e pouco plurais — baseados em um universalismo europeu impositivo —
que acabam por engessar a utilizagdo dos direitos humanos em toda sua
potencialidade emancipatoria. Na analise, ainda que breve, dos autores iluministas
que informam esta concepc¢ao, foi percebido o uso institucional dos direitos humanos,
por parte das poténcias hegemodnicas, enquanto justificagdo de interesses politicos,
econdmicos e militares, instrumentalizando esses direitos como forma de dominagao.

Propébs-se, entdo, a fundamentacdo de uma visdo emancipadora dos direitos
humanos baseada na concepgéo dos direitos, e da dignidade humana, como espagos
de criac&o e de significacdo dos mais diversos tipos de vida e culturas, e, para tanto,
adotou-se o uso dialdgico e intercultural dos direitos humanos — um processo de
constantes recriagdes significativas, e destes direitos enquanto espacos privilegiados
para tanto. Neste contexto, tanto os saberes subalternizados pelo colonialismo cultural
europeu, como as identidades excluidas e negadas em sua humanidade, afiguram-se
como os sujeitos coletivos privilegiados da enunciagdo e recriagdo dos direitos
humanos. Olhar os direitos humanos pelo viés critico e valorizar os movimentos
sociais como seus enunciadores privilegiados se torna basilar para ressignifica-los e
devolvé-los a sua dimensao libertadora.

Enxerga-los enquanto espago de criagcdo de novas praticas, e enunciagdes
emancipatorias também é relaciona-los ao potencial criador da politica democratica.

Assim, em um segundo momento, optou-se pela abordagem do modelo
democratico hegemonico, produto de um saber correlacionado com a base filoséfica
que informa também a concepgédo hegemodnica de direitos humanos, marcado pela
representacéo, pela igualdade formal, pela supervalorizagdo do ideario liberal e pela
transformagdo da democracia em um método de escolha de representantes — a
democracia como um procedimento, enquanto um meio de decisdo que pode adotar
uma gama variada de orientagbes e valores. As criticas que incidem sobre este
modelo, destacando principalmente aquelas dirigidas ao seu carater representativo
que acaba limitando a participacdo cidada aos momentos de eleicdo dos
representantes, e também aquelas que s&o dirigidas a exclusao da igualdade material
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do debate democratico — que acaba por acarretar a exclusdo de boa parte da

populagdo dos espagos de reconhecimento e exercicio da cidadania.

Diante das criticas, viu-se que a postura adotada nio foi a de rechacgo e
abandono do projeto democratico, mas sim de complementac&o e de questionamento
das bases da concepgao hegemdnica. Dessa forma, foram trazidas as contribui¢cdes
dos mecanismos de direitos e participativos como forma de romper com a relagao
representativa hegemonica, primando por novos espagos decisorios e pela politizagao
das relagcdes até entdo consideradas apoliticas. A democracia passa a ser vista nao
como procedimento, mas como a abertura de possibilidades, e um modelo em

constante recriagao.

Nesta concepcgdo, € a adotado um paradigma democratico que encara as
relagbes sociais de significacdo, de formagédo de identidade, enquanto fruto de
relagdes politicas, e assim marcadas por relagdes de poder — politiza-se a sociedade
e sua composi¢cao —e, uma vez reconhecida de tal forma, a tessitura social torna-se
passivel a inclusdo e ao empoderamento de identidades até entdo silenciadas e

excluidas, por meio de uma concepgéao de igualdade formal.

Uma vez politizada, a esfera social passa a ser questionada em sua formacéao,
podendo ser democratizada, isto €, em uma concepgao agonistica, realgar o carater
conflitivo que define as relagdes politico-sociais, permitindo, assim, a inclusdo de
identidades que passam a se articular em torno de demandas equivalentes, de forma
a disputar espacgos decisorios e de significagao.

Ao conceber as relagbes sociais e politicas como formas discursivas de
articulacédo para a tomada de poder, qualquer campo pode passar a ser questionado
e se tornar alvo de processos de democratizagao relacional, expandindo a area de
questionamento das relagdes instituidas, e das formas hegemdnicas de participagéo
e de socializagdo.

A democracia € apresentada enquanto um projeto em constante criagdo, em
permanente mudanca, marcado pelo conflito e pelo embate de ideias e posi¢des,
sendo a cidadania ativa e as suas formas de exercicio possibilidades de inclusao
institucional de identidades até entdo sem voz.

Em um segundo momento, definiu-se, dentro de uma exposi¢cado acerca da
produgao sobre a tematica das politicas publicas. As politicas publicas, como agdes

de governo, adquirem importancia impar no contexto pods-promulgacdo da
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Constituicdo Federal de 1988, ocasido em que o Estado passou a assumir diversas
fungdes, ndo so regulatérias, mas de comprometimento com a garantia e a promogao
de um rol extenso de direitos fundamentais, da dignidade da pessoa humana e de
justica social. As politicas publicas passam a ser enxergadas como agdes que podem
materializar, enquanto instrumentos de intervengdo na realidade social, os direitos

elencados pelo texto constitucional.

Essas politicas sao resultado de um processo politico que abarca multiplas
decisbes. Sdo compostas por um ciclo que, embora ndo seja taxativo, elucida a
complexidade de momentos que as envolvem — desde a percepcao, definicdo, a
inclusdo de um problema na agenda politica, a implementagc&do, ao monitoramento e
avaliacao —, envolvendo em cada fase uma complexidade de atores. Em cada etapa
se observa a realizagdes de decisdes que podem mudam as caracteristicas da politica
em questdo, sendo que nelas sempre se encontram presentes as caracteristicas
subjetivas dos autores, como também as limitagdes impostas pelas circunstancias, e
a dificuldade de traduzir a problematizacdo em solugdo e a instrumentalizar através
das politicas publicas.

Relacionada a gestdo das politicas publicas, as contribuigbes da analise
institucional trazem para este campo a valorizagao do papel atribuido ao conjunto de
regras que as regula, e das instituigdes que as formam. As instituicdes e suas regras
sdo vistas enquanto estabelecimentos de vinculos de legitimidade entre os
participantes, regulando sua agao e criando as condi¢des de crenga que condicionam
a sua participacdo. Uma instituicdo duradoura € aquela capaz de se renovar, de
manter as capacidades contestatorias, conflitivas, de solu¢do de demandas,
mantendo nela o vinculo e a crencga.

No caso brasileiro, a distensédo presenciada da ditadura a democracia ¢€ vista
como o surgimento de uma nova institucionalidade — n&o sé o retorno a “normalidade”
democratica e a um modelo representativo, com garantia de direitos basicos que
permitem o exercicio de uma democracia hegemdnica —, posto que realiza, por meio
da Constituicdo Federal de 1988, a inclusao, via prescricao de diversas formas de
participagdo cidada que extrapolam a relagdo representativa hegeménica. Sao
trazidos principios e previstos mecanismos que incluem o cidadao na esfera de
decisdo sobre os rumos politicos do Pais, mediante instrumentos de gestéo
democratica e de descentralizag&o.
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Nesse contexto, os conselhos — embora tenham surgido antes do advento da
Constituicdo de 1988, ndo eram caracterizados como espacos partilhados entre
sociedade civil e Estado — n&o surgem como um representante dessa nova
institucionalidade, e s&o centrais no processo de elaboracéo de politicas publicas via
promessa de gestdo democratica e inclusiva. Essas novas esferas participativas sao
recebidas com particular entusiasmo, e vistas como possibilidade de mudancga através
da participagdo e da adogcdo de planos emancipatorios, criados e geridos
coletivamente em espagos compartilhados pelo Estado e pela sociedade civil.

Esses conselhos se caracterizam pela criacdo de uma nova relacdo de
representacdo, ndo mais baseada na representagcdo da autoridade legitimada
legalmente, instituida por lei, mas baseada em relagdes entre orgéanicas, sociais e
politicas dos representantes com certas tematicas e grupos sociais, abrindo a
possibilidade de participacdo de sujeitos sub-representados. Destacou-se no
levantamento tedrico a separagédo dos conselhos gestores de politicas publicas em
conselhos de direitos — que focam na promogdo, na garantia e na defesa do direito,
principalmente de grupos em que se observa a sistematica negagcdo destes —,
conselhos de politicas — ligados a uma politica de area tematica especifica —, e
conselho de fundos — que administram os fundos destinados as politicas publicas.

Posto que a tematica do trabalho se trata de Conselho de Direitos, foi realizado
o levantamento de diversas listas de conselhos nacionais, e pela analise das
atribuicbes e fungdes obteve-se o numero final de onze conselhos como objeto de
estudos.

Para a avaliacdo e afericdo da capacidade institucional de influir no ciclo de
politicas publicas, foi utilizado como critério central o carater do conselho — deliberativo
ou consultivo —, além de critérios atinentes a outras facetas da institucionalizagao
formal — ato normativo de criacdo, a vinculagcdo a politicas, sistemas e estatutos, a
disponibilidade de recursos formais para seu funcionamento e de aprendizado
institucional acumulado. Estes critérios sao relacionados a for¢ca formal do conselho

enquanto institui¢ao.

by

Quanto a representagdo e a possibilidade de inclusdo formal dos sujeitos
coletivos — que sdo os sujeitos privilegiados no processo de enunciagédo de diretos
humanos, segundo a teoria critica adotada —, foi feita a andlise por trés vieses: a) a
sobre-representacdo da sociedade civil, que indica uma maior chance formal de
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participagao; b) o procedimento adotado na escolha dos representantes, sendo as
eleicbes, por meio de organizagbes habilitadas a forma mais comum, e mais
formalmente democratica encontrada; ¢) a mengao aos movimentos, redes e féruns
de articulacido da sociedade civil — que revela a inclusao formal movimentalista nestas
instituicbes —, ou a reserva de vaga — que regula e obriga a presenga destes na

composic¢ao dos conselhos.

Foi observado um grande numero de conselhos que institucionalmente nao
possuem o carater central que lhe concederia forga institucional para influir nas
decisbes e na gestdo de politicas publicas — CONJUVE, CNPIR, CNDH, CNPI,
CONAETI. Nestes, mesmo que houvesse uma maciga inclusdo movimentalista, néo
haveria grandes possibilidades formais de influéncia direta.

Do total de onze Conselhos de Direito, seis sao deliberativos e, com excecgao
do CNPCT, todos possuem uma institucionalizagdo formal minimamente
sedimentada, a ponto de permitir, ao menos formalmente, influenciar diretamente nas

politicas publicas relacionadas as suas atribuigdes.

Quanto a representacéo, no geral, percebeu-se que a grande maioria possui
representacgado paritaria (oito conselhos)”, e a escolha de representantes por meio de
edital voltado as organizagbes (sete conselhos)™®, e com mengdo e prescrigdo de
participagdo por parte dos movimentos, redes e féruns (nove conselhos)™.

Como no presente trabalho se propés a problematica desses conselhos
enquanto esferas de gestdo democratica de politicas publicas voltadas para a
garantia, defesa e promog¢ao de direitos humanos, cuja condi¢ao de institucionalidade
corresponde a capacidade formal de as decisées dos conselhos gerarem efeitos, e
cuja composicdo e escolha sdo vistas como condicionamentos institucionais da
participagdo da sociedade civil, e por conseguinte dos movimentos, chega-se ao
resultado: os conselhos de direitos deliberativos, e minimamente institucionalizados,
sdo em sua grande maioria formalmente democraticos e inclusivos (com

representagao paritaria, ou com sobre-representagéo da sociedade civil), instituindo-

"7 O CNDM e o CONJUVE possuem mais representantes da sociedade civil, enquanto o CONAETI

possui mais representantes do governo.

O CONAETI e o CNPCT possuem representantes indicados por parte de organizagdes prescritas
na propria legislacdo; enquanto o CNPI apresenta elei¢bes regulamentadas pelo decreto, e de
maneira sui generis, em se tratando dos conselhos, a escolha se da através de elei¢cdes realizadas
em conferéncias descentralizadas com participagdo das comunidades indigenas.

Apenas o CONADE e o CNDI ndo mencionam, ou prescrevem, a participacdo movimentalista, sendo
estes dois conselhos deliberativos.

18
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se como espacgos que permitem a participagao formal da sociedade civil na gestédo de
politicas publicas, sendo que apenas metade desses conselhos também possui
prescrita a possibilidade formal de representacao por parte dos movimentos sociais,

féruns e redes.

Logo, confirma-se a hipétese que os contornos institucionais dos conselhos de
direitos ndo favorecem sua concepg¢ao enquanto campo formalmente participativo e
inclusivo de sujeitos coletivos movimentalistas, com forte poder nas fases de gestao
de politicas publicas — ora por esbarrarem nos requisitos institucionais, onde apenas
cinco conselhos possuem carater deliberativo e minimamente institucionalizado, ou no
requisito de formalizacédo da participagdo movimentalistas — em que foi observado o
maior numero de prescrigoes e reserva de cadeiras a serem ocupadas por meio de
eleicdo entre movimentos, féruns e redes, nos conselhos consultivos, em quatro
conselhos de seis; enquanto nos deliberativos apenas dois conselhos de seis, sendo
mencionada a participacdo em mais um conselho.

Deve-se questionamento a adog¢dao do modelo de eleigcdo convocada por edital,
com o fim de habilitar as organizagdes de relevancia nacional, pois, além de dar muita
discricionariedade na elaboracdo dos termos, procedimentos e escolha, também
acaba por privilegiar movimentos e entidades centralizadas e localizadas nos grandes
centros urbanos. Porém, cabe ainda elaborar que, pelo fato de a maioria dos
conselhos com condic¢des institucionais, que Ihe dao poder de deliberar sobre politicas
publicas, possuirem eleicdes convocadas e com termos determinados via edital
deliberado pelo proprio conselho, € possivel a modificacdo destes termos, e a inclusao
da prescricdo de vagas exclusivas para a rede movimentalista — no caso do
CNDC/LGBT, ou da inclusédo, também, da menc¢ao a participacao destas — no caso do
CONADE e CNDI.

Ainda em relacdo as eleigdes, traz-se como exemplo pratico de modelo
possivel o caso do CNPI, cujas eleigbes se ddo em conferéncias com a participagao
direta de toda a sociedade civil, ou, como uma adaptacdo do modelo de democracia
participativa previamente trazido por Macpherson, em uma relagao de representagao
escalonada, onde os representantes s&o eleitos primeiramente no nivel municipal,
posteriormente no nivel estadual, chegando por derradeiro ao nivel federal — aqui as
conferéncias da sociedade civil poderiam ser de grande utilidade, na medida em que

nelas poderiam ser eleitos os representantes a ocupar lugar nos conselhos nacionais,
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alcando dos niveis municipais, aos estaduais, para entdo chegar ao conselho

nacional.

Por fim, percebeu-se a necessidade nao sé do estudo das normas e dos atos
juridicos e administrativos que conformam a esfera institucional, mas também de uma
pesquisa de campo que possa criar critérios avaliativos da percepcdo que os
representantes possuem dos direitos humanos, da participacéo e da democracia, de
forma que se possa captar minimamente o perfil emancipador, ou hegemadnico,

presente na atuagao de tais representantes.
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