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RESUMO

Este trabalho tem por objetivo examinar a caracteristica agonistica e
democratica da utilizacdo de métodos de governangca em decisdes de politicas
publicas, considerando as caracteristicas constitucionais da democracia
brasileira. Partindo da concepc¢ao lefortiana de que a revolucao democratica
possibilita uma abertura paradigmatica para a constante evolugédo da democracia
e com fundamento na teoria da democracia radical, tal como concebida por
Chantal Mouffe, inicia-se a pesquisa explicitando o carater plural, indeterminado
e conflitivo das sociedades contemporéneas. Tais caracteristicas levam a
reformulacdo do conceito de cidadania, a qual, tendo como referencial teorico
Mouffe, € exercida a partir da possibilidade de manifestacdo das mdultiplas
identidades politicas dos cidadaos em um espago publico que converte a
diferenca em agonismo, ou seja, transmuta antagonismos em relacdes de
competicao por reconhecimento de direitos. Partindo-se do marco teérico da
democracia radical, o estudo foca no contexto brasileiro pdés Constituicao de
1988, objetivando-se demonstrar as qualidades democraticas desta carta
politico-juridica. Com base no pensamento de Roberto Gargarella demonstra-se
como, mesmo com a significativa ampliacdo em matéria de direitos, dentre os
quais se incluem os politicos, a estrutura institucional se manteve implicitamente
centralizada, verticalizada e hierarquizada, o que dificulta a concretizacao desta
ampla carta de direitos. Por outro lado, a Constituicdo permitiu uma significativa
abertura para a participagao cidada na criacao e gestao de politicas publicas em
diversas areas, 0 que se percebe como oportunidade para a implementacao de
novas formas horizontalizadas de public decision making. Verifica-se entao que
a governanga democratica, por suas caracteristicas agonisticas e democraticas
no processo de decisdo e gestdo em politica publicas, pode ser um importante
instrumento para a inclusao social e como canal de manifestacao popular de
demandas.

Palavras-chave: Democracia radical. Agonismo. Cidadania. Politicas
Publicas. Governanca democratica.



ABSTRACT

This study aims to examine the agonistic and democratic feature of the utilization
of methods of governance in public policy decisions, considering the
constitutional characteristics of Brazilian democracy. Starting from lefortian’s
conception that the democratic revolution enables a paradigmatic opening to the
constant evolution of democracy and based on the theory of radical democracy,
as conceived by Chantal Mouffe, this research begins explaining the plural,
undetermined and conflictive characteristics of contemporary societies. These
characteristics lead to the reformulation of the concept of citizenship, which,
based on Mouffe’s theoretical point of view, is exercised through a public space
that enables the manifestation of the multiple political identities of citizens and
that converts difference in agonism, or, in other words, transmutes antagonisms
in competitive relations searching for the recognition of rights. From the
theoretical framework of radical democracy, the study goes to the context of post
1988'’s Brazilian Constitution, aiming to demonstrate the democratic qualities of
this political and legal charter. Based on the thoughts of Roberto Gargarella, it is
shown how, even with the significant increase in rights, among which includes
the political ones, the institutional structure remained implicitly centralized,
vertical and hierarchical, what hinders the realization of this large list of rights. On
the other hand, the Constitution allowed a significant opening for citizen
participation in the creation and management of public policies in various areas,
which can be seen as an opportunity to implement new horizontal forms of public
decision-making. It appears then that democratic governance, for their agonistic
and democratic characteristics in decision-making and management in public
policies, can be an important tool for social inclusion and a channel for popular
manifestation of demands.

Keywords: Radical democracy. Agonism. Citizenship. Public policies.
Democratic governance.
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1 INTRODUCAO

Pensar a democracia e os instrumentos que a viabilizam demanda reconhecer
a importancia das relagbes sociais, bem como a interconexao entre politica, direito,
sociologia e muitos outros campos do saber. A superacao da racionalidade pura na
ciéncia reflete nas mais variadas areas de pesquisa, sendo inevitavel também atingir
o estudo da democracia. As fronteiras dos diferentes dominios de conhecimento
estdo cada vez mais difusas, ndo mais se justificando enaltecer a especializagéo
como unico meio de credibilizar os resultados.

Assim orientada, a presente pesquisa pretende investigar as possibilidades de
aplicagdo de governanga a partir de referenciais teoéricos dos estudos sobre a
democracia e da normatizagdo constitucional que a favorece, como forma de
defender que tal mecanismo pode ser utilizado para horizontalizar as decisbes em
politicas publicas e favorecer a participacdo politica e a propria democracia
brasileira.

A principal motivagdo da investigagcdo estda no atual contexto politico
brasileiro, no qual se verifica uma excessiva judicializagdo de questdes
eminentemente politicas, inUmeras manifestagées sociais de insatisfacdo com o
governo, graves violagbes de direitos e uma desigualdade socioeconémica
aparentemente crbnica: todos com um ponto em comum, decorrentes da auséncia
de espagos politicos institucionalizados para manifestacdo de grupos socialmente
excluidos. Isso torna crescentes as demandas sociais, aumentando as tensdes entre
cidadania e Constituicdo. Nesse contexto, buscam-se possibilidades de se manejar
esses problemas.

O tema proposto pretende solucionar o problema identificado na seguinte
pergunta: “A governanga democratica, como meio de decisdes publicas para
implementacao de politicas, pode colaborar com uma democracia plural e agonistica
no contexto democratico brasileiro p6s-19887”.

A primeira hipétese de solugdo para o problema apontado esta na
possibilidade de conversagao entre a proposta de democracia agonistica de Chantal
Mouffe, desenvolvida a partir da concepgéao lefortiana de revolugdo democratica, e a
governanga como meio de decidir em politicas publicas no contexto brasileiro. Essa
conversagao seria viavel pelas caracteristicas da governanga, a qual proporciona

uma maior oportunidade de adesdao e expressdao do pluralismo intrinseco a
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sociedade, o que viria a contribuir para 0 cumprimento dos preceitos constitucionais
de 1988.

Da mesma maneira, considera-se a hipétese de que, especialmente no Brasil,
dificuldades apareceriam, tendo em vista a relevante desigualdade social e o proprio
paradigma politico brasileiro, marcado por uma tradicao oligarquica e verticalizada,
bem como por uma passividade politica inerente ao posicionamento da populagao
nas escolhas publicas.

O objetivo geral da pesquisa, assim sendo, é investigar se a utilizagdo de
mecanismos de governanca democratica em decisbes de politicas publicas
coaduna-se com a teoria democratica radical pluralista e agonistica, em especial
considerando a ressignificacdo do conceito de cidadania inerente a democracia
agonistica, encontrando ou nao possibilidades de concretizagdo na democracia
brasileira p6s-Constituicao Federal de 1988.

Para atender ao objetivo geral, estabelecem-se como objetivos especificos: a)
analisar a abertura paradigmatica trazida pela revolugdo democratica, segundo os
ensinamentos de Lefort, bem como qual a contribuicdo de Chantal Mouffe para os
pressupostos necessarios a uma cidadania democrética pela perspectiva plural e
agonistica; b) identificar a democracia no Brasil apds a promulgagéao da Constituicao
Federal de 1988, expondo quais as caracteristicas constitucionais da democracia e
do exercicio do poder politico; e c) relacionar, a partir do conceito de governanga
democratica, como este meio de decisao pode facilitar a expressao do pluralismo e o
agonismo na implementacao de politicas publicas.

No segundo capitulo trabalham-se, a partir da ideia lefortiana de revolugéo
democratica, as premissas reconhecidas por esta pesquisa como inerentes a uma
democracia radical pluralista e agonistica, servindo como referencial teérico para as
analises dos capitulos seguintes.

Inicialmente, faz-se uma reflexdo acerca da importancia do politico para se
contemplar uma investigacdo sobre a democracia, valorizando um espaco publico
que reconhecga a pluralidade inerente a sociedade a fim de se compreender a
complexidade da democracia. Acompanhando os ensinamentos de Lefort sobre a
revolugdo democratica, examina-se como o autor desenvolve a teoria do lugar do
poder, pela qual se percebe que uma sociedade democratica, mesmo sendo
necessariamente politica como qualquer outra, deixa de ser instituida por um poder

especifico, personificado, ou seja, o lugar de poder, na democracia, € vazio. A partir
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desse simbolismo lefortiano, sdo trabalhadas as principais consequéncias dessa
desincorporagdo do poder na democracia, em especial no que tange ao povo, a
forma de exercicio do poder, ao conflito e a indeterminagao que dela decorre (pela
dissolugdo dos marcos de certeza, expressao do autor). Da mesma forma, séo
investigados os posicionamentos de Lefort no que tange ao exercicio do poder na
democracia, demonstrando como a democracia demanda espagos de manifestagéo
e participagdo dos inumeros atores sociais, tanto individuais quanto coletivos, de
maneira a possibilitar suma constéancia e evolugéo.

Identificado esse primeiro marco teorico, sdo investigadas as contribuicées de
Mouffe para a pesquisa, principalmente no que tange a democracia radical pluralista,
a qual, reforcando a ideia da revolucdo democratica, pretende também debater o
politico, reconhecendo a existéncia de uma relacdo antagbnica de amigo-inimigo
("nds em oposicao a eles”) e que as relagdes de poder constituem o social. Por essa
razdo, destaca-se como esta teoria expde a relevancia do pluralismo para a
democracia, em especial reforcando a defesa das mudltiplas possiveis identidades
como cidaddos, pautada na superagdo da ideia tradicional de racionalidade,
individualidade e universalidade; ainda, valoriza o dissenso como fundante de uma
democracia que possibilita diferentes posi¢coes politicas e sociais, buscando uma
unidade no conflito e na diversidade. Demonstra-se, assim, como essa teoria
democratica, empreendendo a busca constante por igualdade de exercicio de
direitos dos grupos socialmente subordinados, vem reformular o conceito de
cidadania, para posicionar o cidaddao como aquele sujeito identificado a uma
comunidade politica. Para essa reformulagdo conceitual, parte-se da discussao entre
a visao liberal e republicana civica acerca do tema, a qual é tratada na pesquisa
como forma de extrair as conclusdes alcancadas pela autora. A partir dessa nova
conceituacao de cidadania, explana-se como, para a democracia agonistica, um
Estado democratico deve promover instituicbes nas quais se possam manifestar o
dissenso e o0 agonismo inerentes a prépria natureza das relagées sociais, de forma a
oportunizar as lutas democraticas.

A partir dos parametros teoricos tragados para a visao de democracia
adotada, no capitulo terceiro, primeiramente, direciona-se a pesquisa a identificar se
0 processo de democratizacdo, que ensejou na promulgacdo de uma nova
Constituicdo, permitiu e criou espagos institucionais para a manifestacdo do

pluralismo e do dissenso, razao pela qual € esbogado um panorama geral de como
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foi esse processo de redemocratizagdo, demonstrando como o contexto politico da
década de 1980 ensejou movimentos de transformacgao politica, frisando como a
sociedade civil e algumas de suas organizacbes exerceram pressao para a
promulgagdo de uma nova Constituicado que instituisse um Estado democratico e
uma nova ordem, razao pela qual trouxe uma ruptura com o regime anterior. Entao,
sdo identificados o0s entornos constitucionais para o exercicio de poder na
democracia brasileira, expondo-se que ela é primordialmente exercida de forma
representativa, por meio do sufragio universal, conferindo a alguns escolhidos o
poder de decidir no &mbito comum, e que se optou por uma forma hibrida para o seu
exercicio, ja que trouxe mecanismos democraticos diretos — tais quais o plebiscito, o
referendo e a iniciativa popular, os quais sao pouco utilizados.

Com estas percepgcdes, com base nas pesquisas de Roberto Gargarella,
demonstra-se como o sistema politico constitucional primordialmente manteve uma
excessiva concentracdo de poder politico, especialmente do poder presidencial, eis
que, mesmo primando pelo reconhecimento de inumeros direitos, deixou de
reformular a organizagdo do poder. Em Gargarella, portanto, trabalha-se como se
mostra impossivel a compatibilizagdo da democratizagdo politica com a
concentracdo de poder e o centralismo autoritario que se mantiveram, eis que a
estrutura de poder verticalizada permaneceu praticamente igual. A partir de seus
ensinamentos, revela-se como o contrassenso € explicito: por um lado, a
Constituicao dificulta a democracia diante da manutencao de uma organizagao de
poder verticalizada, hierarquizada e concentrada; de outro, instiga e democratiza a
sociedade ante o reconhecimento de uma enorme gama de direitos sociais e
politicos. Mesmo com estas consideragdes, em seguida se demonstra como, mesmo
sem tratar da forma como isso se daria, a Constituicdo de 88 criou uma grande
abertura para a participagdo da sociedade civil na deliberacdo acerca das politicas
publicas, em especial aquelas relacionadas a seguridade social, a assisténcia social,
ao meio ambiente, as criancas, aos adolescentes e aos idosos, possibilitando,
assim, uma gestao publica mais horizontal. De tal modo, expbe-se como se faz
necessario pensar em possibilidades de ajuste estrutural de exercicio de poder para
nao incorrer em risco de impossibilitar a implementacdo dos direitos
constitucionalmente reconhecidos.

Apds estipulados os entornos da democracia brasileira a partir de uma

perspectiva da normatizagcdo constitucional, no quarto capitulo € investigada a
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possibilidade de aplicacdo de mecanismos de governanga como meio de possibilitar
a participagdo do cidadao e de coletividades nas decisbes em politicas publicas.
Neste ponto, importante esclarecer que, mesmo percebendo a importancia do
estudo das teorias de politicas publicas e das teorias envolvendo as escolhas
publicas, opta-se por ndo adentrar na imensiddao desta area de conhecimento,
utilizando como referenciais teéricos somente a teoria da democracia agonistica e a
teoria de governanga.

Para tanto, frisando os entornos da teoria da democracia agonistica e da
democracia constitucional brasileira, faz-se uma sintese do conteddo tratado nos
capitulos anteriores, com o fim de demonstrar como o estudo da governanca
enquanto meio de decidir politicamente, em especial no que tange a implementacao
de politicas publicas, pode vir a auxiliar na democratizagéo politica. Estabelece-se
um conceito de governanca, apés a diferenciacao dos cinco principais empregos do
termo. Foca-se, entdo, na governanca pautada em agdes — de carater publico — em
redes, parcerias e foruns deliberativos, primando por novas experiéncias na pratica
democratica, que se afastam de um decision-making hierarquizado e centralizado, e
sera chamada de governanga democratica.

Frisando que se constitui no dialogo do governo com os multiplos atores
sociais interessados em determinada escolha publica’, bem como na existéncia e
ocupagao de espagos publicos de debate e deliberagdo para o decision-making,
demonstra-se como essa dinamica de decisdo coaduna com a democracia
agonistica, pois defende uma expansdao da nocédo de politica, reconhecendo o
conflito e a pluralidade dos atores, movimentos e praticas sociais, as quais vém a
favorecer uma politica democratica. Apos tal exposicao, identificam-se alguns de
seus riscos e criticas, no sentido de que a governanca deve ser trabalhada com
cautela. Enfim, menciona-se dois exemplos brasileiros j& em execugéo, que trazem
as caracteristicas de gestdo publica por governanca, tais como o Orgcamento
Participativo iniciado em Porto Alegre e os Conselhos Gestores ja implementados
nas areas de saude, educacao, assisténcia social, crianca e adolescente e idoso,
expondo como a governanga somente pode ser alcangada com a participacdo do
préprio poder publico e da institucionalizagcao de espagos que a permitam.

" Esclarece-se que a utilizagdo desse termo nao faz referéncia a teoria da public choice.
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Reitera-se que a pretensdo desta pesquisa € abordar as possibilidades de
governanga a partir da perspectiva da democracia constitucional brasileira, tendo
como parametros tedricos a visdo democratica agonistica, da qual se extraem os
preceitos para a cidadania democratica a partir dos marcos decorrentes da
revolugdo democratica.

A teoria da governanga publica, em regra, € abordada ou a partir de uma
perspectiva internacional, ou de uma perspectiva administrativa, ou da teoria das
instituicbes. Essa constatagdo é também o que motivou orientar o estudo da
governanga com base nos preceitos da democracia.

Portanto, intenta-se defender a utilizacdo dos mecanismos de governanga
para decisdes e gestdo em politicas publicas abordando-a a partir das premissas da
democracia agonistica, fundamentacdo talvez pouco utilizada em estudos
académicos. Parte-se, por conseguinte, da perspectiva de que uma teoria de forma
de governo que comporte a governanca deve considerar os pontos de tenséo entre
os interesses dos atores envolvidos e permitir a manifestagdo do pluralismo. Nesse
sentido, sendo a valorizagdo do politico fopos para a teoria da democracia
agonistica, seu estudo abrange as dinamicas e demandas existentes nos diferentes
setores da sociedade, o que a faz uma teoria condizente com os estudos para a

aplicagao da governanga, como sera demonstrado ao final desta pesquisa.
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2 DA REVOLUCAO DEMOCRATICA A TEORIA DA DEMOCRACIA
AGONISTICA: UM OLHAR SOBRE A DEMOCRACIA

Tratar de democracia neste momento histérico demanda refletir acerca do
politico? na vida social, eis que aquela se tornou mais que uma mera forma de
governo ou uma ideologia: agora ela € entendida inclusive como um principio basilar
para a garantia dos direitos fundamentais?.

Para iniciar a investigagcao, este trabalho parte da premissa que o politico é
inerente a prépria forma de relagdo do ser humano em sociedade, abrangendo todos
0s aspectos da vida social. Tal premissa fundamenta-se tanto no pensamento de
Lefort quanto no pensamento de Mouffe, e ser& um dos pontos a serem
aprofundados no decorrer deste capitulo, eis que serve como base para a
construcao teodrica dos referidos autores.

Neste inicio de capitulo, importante esclarecer que defender que o politico
decorre da relevancia das mais diferentes relagdes sociais e esferas da sociedade
para a democracia € completamente diferente de defender a premissa exaltada
pelos projetos totalitaristas*: nos projetos totalitarios, o poder estabelecido passa a
destituir as liberdades individuais a fim de constituir uma identidade Unica, de certa
forma impossibilitando o politico. O que se pretende pelo poder totalitario é “cercar o
espaco publico — certamente um objetivo impossivel de atingir e para o qual apenas
tende — para converté-lo em seu espaco privado” 5, ou seja, o publico coincidiria com

0 “corpo” do povo, ao mesmo tempo em que viria a definir a sua constituicao.

2 Utiliza-se ‘politico’ da forma como proposta por Chantal Mouffe (Democracia, cidadania e a questao
do pluralismo. Revista Politica & Sociedade, v. 2, n. 3, Floriandpolis, 2003), para quem ‘politico’
refere-se “a dimensao do antagonismo que é inerente a todas as sociedades humanas, antagonismo
que pode assumir formas muito diferentes e emergir em relagdes sociais diversas. ‘Politica’, por outro
lado refere-se ao conjunto de praticas, discursos e instituicdes que procuram estabelecer uma certa
ordem e organizar a coexisténcia humana em condigdes que sdo sempre potencialmente
conflituosas, porque afetadas pela dimenséo do ‘politico™. De forma semelhante entende Lefort, para
quem politico implica a nogao de um principio, ou ainda um conjunto de principios, 0s quais geram as
relagdes entre os homens, o que sera explorado na introdugao do item 2.1 deste trabalho.

3 HABERMANS, Jirgen. Direito e democracia: entre facticidade e validade, volume 1. 2 ed. Rio de
Janeiro: Tempo Brasileiro, 2003. p. 163 a 165.

4 Note-se que confundir ambas as premissas resultaria de uma “incapacidade para acolher a ideia de
uma necessdria instituicdo politica do social, ideia de um espago que, a despeito de sua
heterogeneidade interna, é sensivel a si em toda a sua extensao”, conforme ensina Lefort (LEFORT,
Claude. Pensando o politico: ensaios sobre democracia, revolugao e liberdade. Sao Paulo: Paz e
Terra, 1991. p. 11). Na mesma oportunidade, Lefort ensina como este é um equivoco cometido
quando de uma interpretagao descuidada das obras platdnicas, em especial de “A Republica”.

5 LEFORT, Claude. A invencdo democratica: os limites da dominagéo totalitaria. 3. ed. Belo
Horizonte: Auténtica Editora, 2011. p. 69.
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Diferentemente, o que se defende neste trabalho é que as relagdes sociais
regem-se por intrinsecas ‘balangcas’ de dominagéo e sujei¢cdo, formadas através da
histéria da humanidade e, em especial, a partir da constituicao daquela determinada
sociedade, estando inevitavelmente sujeitas as dindmicas de poder. Considerando
que a sociedade democratica tem como pressuposto a igualdade formal de todos, a
desigualdade decorrente das referidas balangas gera reflexos relevantes para a
politica e o direito, constituindo o que se chama de politico. Pensar o politico®
implica, portanto, reconhecer que existem antagonismos e conflitos intrinsecos as
relagdes sociais, dos quais decorrem lutas por reconhecimentos de direitos de
igualdade, sendo imprescindivel computa-los nas decisdes e nos processos politicos
e juridicos. Isso € um dos pontos a ser discutido no decorrer do capitulo.

Assim, aceitando-se que as relagcbes sociais se constituem por relagcoes de
poder, para se estar diante de uma politica democratica, deve-se primar pela
constituicdo de “formas de poder mais compativeis com valores democraticos™.

Para que possa haver uma politica democratica é necessario que haja
espagos — institucionalizados ou ndo — em que se permita a manifestagdo do
pluralismo inerente a sociedade, caracteristica que sera melhor explorada nos
subitens seguintes.

Nesse sentido, trabalhar-se-a4 neste capitulo com o referencial teérico que
dara margem para os debates instigados por esta pesquisa. Elegem-se, para tanto,
Claude Lefort, como marco teérico para dar as bases conceituais da revolucao
democrética, e Chantal Mouffe para fins de estabelecer as premissas agonisticas
para a democracia radical pluralista, tendo em vista sua “visdo de democracia a
partir da ideia de contingencia, pluralismo e indeterminagdo” e da sua contribuicao
para a “nocdo de conflito, enquanto elemento inerradicavel das sociedades
democraticas™®, a fim de situar uma nogao agonistica de cidadania democratica.

Portanto, a partir desses referenciais, no subcapitulo 2.1, apds ser melhor
trabalhadas as implicacbes de se investigar de uma perspectiva do politico, serdao
estabelecidos os fundamentos da revolugédo democratica, com o fim de expor quais

6 Como ja resumido nas notas de rodapé anteriores e que serd melhor trabalhado no inicio do
subcapitulo 2.1.

7 MOUFFE, Chantal. Por um modelo agonistico de democracia. Revista de Sociologia Politica, n.
25, Curitiba, p. 11-23, nov. 2005. p. 19.

8 KOZICKI, Katya. Democracia radical e cidadania: reflexdes sobre a igualdade e a diferenga no
pensamento de Chantal Mouffe. In: FONSECA, Ricardo Marcelo (org.). Repensando a Teoria do
Estado. Belo Horizonte: Forum, 2004. p. 330-331.
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as caracteristicas do poder e da sociedade na democracia e estabelecer a
necessidade de participacdo politica e do conflito em um Estado democratico como
forgca motora para a prépria democracia.

Ja no subcapitulo 2.2, identificar-se-a as caracteristicas da perspectiva de
democracia escolhida, dando-se especial énfase para a forma de expressdao da
cidadania no contexto da revolugcao democratica e da indelegavel indeterminagéao da
sociedade democratica, com a pretensao de estabelecer as premissas necessarias
para que um Estado constitua e favoreca a democracia.

2.1 AREVOLUGAO DEMOCRATICA DE CLAUDE LEFORT

A democracia € uma revolucdo interminavel. Essa afirmacao € uma conclusao
a que se pode chegar mediante a interpretacao da teoria da democracia de Claude
Lefort, como se explicara no presente subcapitulo, dando uma nova perspectiva
para o préprio conceito de democracia.

Lefort inovou a teoria da democracia, enraizando-a na ontologia politica e,
portanto, ocupando um lugar especial na filosofia politica contemporanea®.

Buscando retornar a valorizagao do politico, seus ensaios tém a pretensao de
abandonar os “preconceitos positivistas da ciéncia”'?, estando avessos a qualquer
tipo de dogmatismo para dar espago a uma construcdo de conhecimento aliada a
complexidade das relagdes politicas, econébmicas e sociais e suas interconexoes.
Como expde o proprio Lefort, sua teoria busca “dar lugar ndo apenas a
complexidade, mas também a complicagdo dos fendbmenos que interrogo, pois
supbe que levemos em conta a histéria, os novos fatos que modificam a experiéncia
e 0 pensamento dos homens”'!.

Isso implica um afastamento dos preceitos da ciéncia e da sociologia
politicas, as quais deixam de perceber o todo no que tange ao politico: ambas, ao
estabelecer o objeto de estudo, terminam por isolar o fato politico de outros fatos

sociais com natureza diversa, tal como econdmica, juridica etc. Afastar-se dos

9 BRAECKMAN, Antoon. Neo-liberalism and the symbolic institution of society: pitting Foucault against
Lefort on the state and the ‘political’. Philosophy & Social Criticism, Boston, dez. 2014. Disponivel
em <http:/psc.sagepub.com/content/early/2014/12/30/0191453714564453.full.pdf+html>. Acesso em
24 ago. 2015. p. 2.

10 LEFORT, Claude. Pensando o politico: ensaios sobre democracia, revolugdo e liberdade. Sao
Paulo: Paz e Terra, 1991. p. 18.

" LEFORT, op. cit., 1991. p. 19.
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preceitos da ciéncia e da sociologia politicas implica dizer que, enquanto os
pesquisadores desta area “ndao procuram localizar a politica no registro de uma
superestrutura, cuja fundamentagdo seria divisada ao nivel, suposto real, das
relacdes de producao” 12, teorizar a partir do politico deve computar necessariamente
o todo, ou seja, a propria natureza dos fatos politicos e o contexto que os constitui.

A partir desse entendimento, Lefort diferencia politica de politico, em sentido
similar aquele ja previamente introduzido no inicio deste capitulo. Enquanto a
politica é estudada positivamente de forma em que os fendmenos politicos sao
setorizados, relacionados com instituicdes, relacdes e atividades delimitadas como
caracteristicas ja sedimentadas das democracias modernas, propor o estudo do
politico deve contemplar uma investigacdo acerca da prépria sociedade e das
dindmicas existentes entre seus diferentes setores, de modo a compreender a
complexidade da democracia’s.

Para o autor'4,

o politico revela-se assim ndo no que se nomeia de atividade politica,
mas nesse duplo movimento de aparicdo e ocultacdo do modo de
instituicdo da sociedade. Aparicdo no sentido em que emerge a
visibilidade o processo critico por meio do qual a sociedade é
ordenada e unificada, através de suas divisdes; ocultacdo, no sentido
em que um lugar da politica (lugar onde se exerce a competicao
entre os partidos e onde se forma e se renova a instancia geral de
poder) designa-se como particular, ao passo que se encontra
dissimulado o principio gerador da configuracdo de conjunto.

Inclusive, pode-se afirmar que a politica tem um significado do politico, eis
que é resultado das necessidades decorrentes da sociedade em que se manifesta,
ou seja, advém das qualidades inerentes aquela especifica “constituicao do espaco
social, a forma da sociedade” — o que é precisamente abrangido pelo estudo do
politico®.

Mediante essa visdo do politico, Lefort desenvolveu a teoria da revolugéao
democratica, a qual permite pensar a democracia a partir de uma evidente
ampliacao de horizontes epistemoldgicos e posicionar simbolicamente o lugar de
poder como inocupavel, protegendo-o de apropriacdo por governantes e permitindo

uma unidade também simbdlica do corpo social — 0 povo. Essa teoria caracteriza a

2| EFORT, op. cit., 1991, p. 24/25.

38 BRAECKMAN, op. cit., 2014, p. 4; LEFORT, op. cit., 1991, p. 25/26.
4 LEFORT, op. cit., 1991, p. 26.

5 LEFORT, op. cit., 1991, p, 25.
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sociedade democratica como conflitiva, plural e indeterminada, levando a
necessidade de um sempre renovado espago publico que garanta a participagéo

politica. Estes serao os pontos desenvolvidos nos subitens a seguir.

2.1.1 A inspiragdo maquiavélica: a relacao entre povo e governante e os primérdios
da revolucao democratica

Lefort inspirou-se no pensamento de Maquiavel para desenvolver sua teoria
da revolugdo democratica'®. Para o autor, Maquiavel foi o primeiro que teorizou
sobre a divisdo social, concebendo a ideia de povo como identidade nacional, ao
mesmo tempo em que desenvolveu uma distingdo entre povo e elite, na qual a
politica da elite e do Principe dependeria essencialmente das atividades e
demandas do povo. Ainda interpretando Maquiavel, Lefort afirma que, a menos que
se esteja diante de um governo autoritario, 0 povo pressiona o poder: para um
Estado forte, faz-se necessario principalmente o apoio do povo, e ndao da elite.
Florenca, como cidade que contextualiza a teorizacdo maquiavélica, formava uma
sociedade plural (multicultural, em suas palavras, a qual continha pessoas das mais
variadas origens culturais) e capitalista (conforme a classificou). Assim, para Lefort,
as discussdes maquiavélicas ainda podem servir para debates contemporaneos'”.

De Maquiavel'®, portanto, o autor extraiu a ideia de que a democracia vai
muito além da simples condi¢cdo de ser uma contraposicao a um regime autoritario
ou autocratico, mas sim que a origem da democracia estd na emergéncia de um
determinado tipo de sociedade'®, a qual deve primar pela liberdade, igualdade e pelo

pluralismo.

6 LEFORT, op. cit., 1991, p. 167 e ss.

7 LEFORT, Claude. Debate com Rosanvallon. In: ROSANVALLON, Pierre. A test of the political: a
conversation with Claude Lefort. Constellations, Vol. 19, n. 1, pag. 4—-15, Mar. 2012. Disponivel em <
http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111 /j.1467-8675.2011.00668.x/pdf>. Acesso em 25 ago. 2015.
p. 6-7.

Este artigo decorre de um debate travado entre Rosanvallon e Lefort no férum “Reinventig
democracy’, realizado em maio de 2009 pela instituicdo La République des Idées, em Grenoble.

8 Mesmo que Maquiavel jamais tenha especificadamente tratado de democracia, Lefort vé nas
investigagdes do autor problemas que formaram suas raizes, ou seja, inicia-se um preparo filoséfico
para que a teoria da democracia e o proprio instituto surgissem. Tais raizes constituem precisamente
na concepgao de que, mesmo com o reconhecimento da divisdo social e do poder do Principe, os
cidaddos eram igualmente livres, podendo o povo pressionar o poder para conquistar suas
demandas. Para Lefort, Maquiavel afirma que um Principe deve buscar apoio do povo como meio e
fortalecer seu poder e proteger o Estado, vinculando um Estado n&o tirano a um poder que dependa
do povo (LEFORT, op. cit. In: ROSANVALLON, op. cit., 2012, p. 6).

1 LEFORT, op. cit. In:ROSANVALLON, op. cit, 2012, p. 7.
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Neste ponto, em um debate travado com Lefort, Rosanvallon o contesta no
sentido de uma aparente cisdo conceitual dessa visdo maquiavélica em relacao a
propria visdo de democracia moderna, ou seja, se pensarmos que 0 pensamento de
Maquiavel teria criado raizes para a teoria da democracia, como se explicaria a
diferente visédo entre o humanismo civico e o ideal civico dos revolucionarios do
século XVIII?

Certo é que as democracias modernas nao teriam propriamente nascido,
todavia, no contexto de cidades como Florenga, mesmo tendo o humanismo civico
criado condigdes para sua germinacao, mas sim foram de fato um resultado das
revolugbes francesa e estadunidense, em um contexto em que o ideal civico
revolucionario distanciava-se do multiculturalismo?°.

Contudo, Lefort ensina que muitas vezes os momentos que antecederam as
revolugbes democraticas sao esquecidos. Nesse sentido, ele afirma que “a
democracia e a igualdade de condigbes nao vem no nada” 2': as condigdes sociais
que possibilitaram e gestaram o nascimento politico da democracia merecem ser
frisados, eis que a vontade de igualdade e liberdade ante o poder politico foi o
estopim para a revolugao.

O que se extrai do exemplo florentino de Maquiavel é que o Principe percebe
que se ele quer poder, ele precisa de apoio do povo: o poder do povo e o poder
governamental dependem um do outro. Obviamente, o governo pode usar da
manipulagao do povo para conseguir exercer o poder. Contudo, ao mesmo tempo, a
pressao popular vincula o exercicio do poder pelos governantes. Esses dois pontos
de vista sao trabalhados por Maquiavel. O povo é fator fundante de um governo nao
autoritario, ndo somente por seu poder de resisténcia, mas porque sua unidao pode
ser um elemento decisivo da politica. O povo exerce um poder indireto, cujo desejo
primordial € a ndo opressao??.

Sendo necessério ao povo exercer uma forga de resiliéncia contra a opressao
— e significando o exercicio dessa forgca um possivel conceito da emancipagao
decorrente do nascimento da democracia —, afasta-se da tradicional visdo de que a

democracia pode ser unicamente definida pela ideia de uma soberania popular que

20 LEFORT, op. cit. In: ROSANVALLON, op. cit.,, 2012, p. 8.

21 ldem.

22 LEFORT, op. cit. In: ROSANVALLON, op. cit, 2012, p. 8; TRINDADE, Gleyton. Maquiavel e a
dimensdo simbdlica do poder: fundamentos da teoria democratica de Claude Lefort. Revista
Brasileira de Ciéncia Politica, n. 12, p. 155-180, 2013. p. 158.
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se manifesta somente pelo sufradgio universal. E muito mais do que isso: a
democracia decorre do conflito iniciado com a emancipagao politica do povo, sendo
este conflito a forca motora do progresso de uma determinada sociedade. Esse € um
dos principais pontos que Lefort extrai do pensamento maquiavélico: a percepgéo de
que o desejo do povo de nao ser oprimido implica um conflito, gerado pelo exercicio
de uma forga de resiliéncia buscando liberdade e igualdade, o que precisamente
caracteriza uma sociedade democrdtica. E esse seria o verdadeiro exercicio da
soberania popular?.

Constata-se, entao, que a democracia é o governo do povo. Assim, a ideia de
soberania popular implicaria uma necessaria visdo de povo, como uma unidade

detentora do poder?
2.1.2 A quem pertence o poder politico na democracia: poder simbdlico e poder real

Sendo a democracia uma forma de governo eminentemente popular, surge
um problema da natureza do préprio poder, resultando no questionamento de como
0 poder pertence ao povo. Lefort desenvolve sua teoria acerca do lugar do poder, a
qual trabalha diretamente a partir de uma perspectiva filoséfica e politico-
ontolégica®“.

Uma sociedade democratica, mesmo sendo necessariamente politica como
qualquer outra, deixa de ser instituida por um poder especifico, personificado,
afastando-se, portanto, da ideia de determinado tipo de poder como seu nucleo
fundador, o qual revelaria a sua natureza.

Esse vacuo no lugar de poder € simbdlico, ao mesmo tempo em que
inevitavelmente permite uma sociedade heterogénea, desvinculada de um
determinismo moral. No caso de uma sociedade democrética, o lugar de poder é
vazio, ou seja, ndo pode ser incorporado, € “inocupavel” e “infiguravel”. Isso impede
gue 0s governantes ou autoridades se incorporem ao poder2s.

Dessa visdo de despersonificacdo do poder, decorrem algumas
consideragdes de relevancia para o estudo da democracia. Primeiramente, percebe-

se que, assim, o conceito de povo como detentor da soberania se coaduna com a

23 LEFORT, op. cit. In: ROSANVALLON, op. cit,, 2012, p. 9.
24 BRAECKMAN, op. cit., 2014, p. 2; LEFORT, op. cit., 1991, p. 31/36.
25 LEFORT, op. cit., 1991, p. 33.
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ideia de lugar vazio de poder: o povo seria irrepresentavel?, constituindo uma
unidade simbdlica que reitera a propria perspectiva de poder como algo que nao
pode pertencer a ninguém. Sao duas concepg¢des que caminham juntas: o
simbolismo possibilita uma unidade do povo como forca motriz da politica, bem
como uma posicado — ou um lugar — de poder protegido pela impossibilidade de
apropriagao por qualquer individuo ou grupo especifico.

De tal modo, no plano real, como se daria o exercicio do poder dessa forma
de soberania? Nesse ponto é importante destacar, metodologicamente, no que
tange ao poder, a distingao entre o que pertence ao simbdlico?” e o que concerne ao
real.

Enquanto o poder real se movimenta de um para outro, por meio do sufragio
universal, o poder simbodlico sempre permanece em uma dimensdo imune a
qualquer apropriacdo, nao pertencendo a ninguém, independente de quais as
escolhas majoritarias de determinada sociedade?8. Para Lefort, a ordem do simbdlico
representa o0s principios incondicionados geradores e constituintes de uma
sociedade, ou seja, 0 proprio politico®®: nessa dimensdo simbdlica, o poder
caracteriza “a instancia em virtude da qual a sociedade é apreendida em sua
unidade, referindo-se a si mesma no espago e no tempo”0.

Ha um paradoxo na democracia: enquanto o poder na ordem do simbdlico a
ninguém pertence, estando desvinculado de qualquer virtude ou qualidade, o poder
real, exercido por reajuste periodico, atrela-se a determinados discursos, ideologias
e contextos histérico-sociais. Esse paradoxo prepondera no instituto do sufragio
universal, pois, sendo este 0 momento de expressdo da soberania popular, a
solidariedade social € desfeita e o cidadéo € “subtraido de todas as suas redes nas
quais se desenvolve a vida social para se ver convertido em uma unidade de
computo. A substancia é substituida por nimero” 31,

Certo € que o sufragio universal surge como uma possibilidade de mobilizar o
povo para a tdo importante soberania popular. Instrumentalizar a democracia neste

contexto demanda o sufragio universal. A partir dai surgiram os partidos politicos,

26 LEFORT, op. cit. In: ROSANVALLON, op. cit.,, 2012, p. 10.

27 Destaca-se que as influéncias de Lefort no que tange ao conceito de simboélico nao sao claras, ao
mesmo tempo em que, como ensina Trindade, sdo, em muito, inspiradas também em Maquiavel,
(TRINDADE, op. cit., 2013, p. 157).

28 LEFORT, op. cit. In: ROSANVALLON, op. cit.,, 2012, p. 11.

29 TRINDADE, op. cit., 2013, p. 165.

30 LEFORT, op. cit., 1991, p. 32.

31 LEFORT, op. cit., 1991, p. 33/34.
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bem como a necessidade de permitir periodicamente uma reconsideragao daqueles
escolhidos para exercer a autoridade, o governo, de forma a justificar instituicoes
democraticas, ou seja, que representem o povo detentor da soberania®: aqui esta a
tao reiterada, na doutrina sobre teoria do Estado, distingdo entre detengdo do poder
de governo e exercicio de governos3,

Rosanvallon aponta uma dupla dimens&o, neste contexto lefortiano, do
sufragio universal. Em primeiro lugar, esse instituto consagra uma igualdade radical
entre cada voto, pois reflete a impossibilidade de diferenciar se aquela escolha
decorreu de uma reflexao politica ou somente de um impulso. Em segundo lugar,
quando da contagem dos votos, advém a divisdo, o que ele percebe como uma
caracteristica problematica inerente as préprias pessoas em um contexto social34.

Dialeticamente, em debate, Lefort contrapde essa visdo, valorizando a
divisdo, a qual havia sido percebida e trabalhada por Marx. Por esse aspecto, como
ja brevemente visto, a instrumentalizagdo da democracia por meio das dinamicas
constituidas para o exercicio do poder gera uma competicdo na cena politica,
provocando uma consequente divisdo na sociedade. Assim, esta legitimado o
conflito politico, o qual detém “o principio que legitima o conflito social sob todas as

suas formas”ss.

2.1.3 O conflito, a pluralidade e a indeterminacao

Neste ponto, importante frisar que na alternancia de exercicio de poder e na
periddica reconsideragdo dos governantes eleitos estd, entdo, a institucionalizacao
do conflito. O exercicio do poder, na democracia, estd subordinado ao conflito das
vontades coletivas®®.

De fato, a filosofia demorou em formular a ideia de que o sufrdgio universal
revelaria diversidade ou divisdo. Por muito tempo, entendia-se que a virtude da
democracia consistia da expressao da unidade das pessoas, de um corpo social®’.

Isso significa dizer que, sendo vazio o lugar do poder, o simbolismo de

auséncia da representagdo do povo como uma “totalidade organica” possibilita sua

32 LEFORT, op. cit., 1991, p. 32; e LEFORT, op. cit. In: ROSANVALLON, op. cit., 2012, p. 10.
33 Autores como Bobbio, Kelsen, Bonavides, dentre outros.

3¢ ROSANVALLON, op. cit., 2012, p. 12.

35 LEFORT, op. cit., 1991, p. 33.

36 LEFORT, 1991, op. cit.,, 1991, p. 32.

37 LEFORT, op. cit. In: ROSANVALLON, op. cit., 2012, p. 12.
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compreensao como uma unidade puramente social, “na qual todo individuo, todo
grupo, encontra igualmente sua referéncia” a partir da diferenga, possibilitando
espago para a pluralidade.38

Com o mesmo efeito, essa teoria possibilita a desvinculagéo entre o ambito
do poder e todas as demais for¢cas que regem as relagdes sociais, permitindo a
liberdade entdo conquistada, favorecendo novamente a multiplicidade de opinides e
revelando uma divisdo social, uma “pluralidade do social™®®, eis que nao é mais um
poder personificado que dita a identidade da sociedade: dissolvem-se os “marcos de
certeza” acerca das préprias caracteristicas da sociedade, “tornando todos os
aspectos da sociedade questionaveis em si mesmo”49,

Ha uma desvinculacao entre a esfera do poder, da lei e do conhecimento na
democracia, cada qual desenvolvendo seus proprios debates de forma autbnoma e
livre. Isso revela uma “nova relagdo com o real”, a qual esta “garantida dentro dos
limites de redes de socializagcdo e de dominios de atividades especificas (...), a se
definir segundo normas particulares” de cada um desses dominios*'. Ha uma
liberdade na definicdo das proprias identidades, o que serd posteriormente
explorado em Mouffe.

Aqui se manifesta a indeterminacdo. Nas palavras de Lefort, “a democracia
revela-se uma sociedade historica por exceléncia, sociedade que, por sua forma,
acolhe e preserva a indeterminagao”, a qual esta em oposicao a ideia totalitaria, na
qual se intenta controlar e deter as dindmicas sociais que regem o desenvolvimento
do préprio homem.42

A desvinculagdo das possibilidades de exteriorizacdo de cada uma das
esferas, na democracia, demonstra a ja vista (no subitem anterior) “nova constituicao
simbdlica do social™3, decorrente precisamente do vacuo advindo da
desincorporacao do poder, como ensina Lefort+4:

O essencial é que a democracia institui-se e se mantém pela dissolugdo dos
marcos de certeza. A democracia inaugura uma histéria na qual os homens
estdo a prova de uma indeterminagado ultima quanto ao fundamento do
Poder, da Lei e do Saber, e quanto ao fundamento da relagdo de um com o

38 LEFORT, 1991, op. cit.,, 1991, p. 33/34.

39 LEFORT, op. cit. In: ROSANVALLON, op. cit., 2012 p. 11.
40 KOZICKI, op. cit. In: FONSECA, op. cit., 2004, p. 330.

41 LEFORT, op. cit.,, 1991, p. 33.

42 LEFORT, op. cit., 2011, p. 91; LEFORT, op. cit., 1991, p. 31.
43 MARX apud Lefort, 1991, p. 33.

44 LEFORT, op. cit.,1991, p. 34/35.
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outro, sob todos os registros da vida social (por toda parte em que, outrora,
a divisdo se enunciava, em especial na divisdo entre os detentores da
autoridade e os que a esta eram submetidos, em fungdo de crencas em
uma natureza das coisas ou em um principio sobrenatural).

Nesse sentido, a democracia é muito mais do que pensava Aristoteles ou
Montesquieu, qual seja, uma forma de governo “no qual é afirmada a soberania do
povo € no qual se governa em seu nome”. Democracia €, ao invés, muito mais
abrangente, pois gera causas e efeitos que usurpam a esfera de governo, atuando,
de forma sem precedentes histéricos, nas mais diversas esferas de relagoes

sociais#®.

2.1.4 O Estado democratico e a revolugao democratica: o papel do direito e a
necessidade de participagao politica

Ha uma relacdo paradoxal entre Estado democratico e sociedade: “a um sé
tempo, o Estado é distinto da sociedade civil, € moldado por ela, e molda-a™. Ou
seja, as dinamicas decorrentes de certas relagdes sociais, como ja foi anteriormente
trabalhado, tém fator de influéncia para o desenvolvimento de um Estado
democratico.

Um Estado governado democraticamente encontra-se figurado em um lugar
proprio, intangivel, “entre a poténcia administrativa e a autoridade politica”. Ele ndo
se identifica com nenhuma dessas duas posigcdes, e por isso 0 mecanismo de
representacao politica na gestdo publica torna-se compativel com a democracia,
demandando uma manifestacdo e participagdo “mdltipla dos agentes sociais,
individuais e coletivos, mostrando-se indissociavel da liberdade de opinido, de
associagdo, de movimento, e de manifestacdo do conflito em toda a extensao da
sociedade™’.

Contudo, Lefort relembra o que Tocqueville j& havia previsto no livro “De la
democractie en Amerique” no sentido de que surgem novos meios de oprimir 0s
cidadaos de sociedades democraticas, tais como o isolamento dos individuos um
dos outros e a sujeicdo a um Estado paternalista, providéncia, que, de forma

silenciosa, termina por usurpar liberdades de forma legitimada pela propria

45 LEFORT, op. cit.,, 1991, p. 41.
46 LEFORT, op. cit., 1991, p. 40.
47 LEFORT, op. cit., 1991, p. 46.
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soberania do povo. Nesse ultimo ponto, o risco ocorre principalmente na delegacao
de responsabilidades para o Estado. O Estado passa a prover para o bem-estar dos
cidadaos, os quais entendem por necessario serem conduzidos por uma forga
soberana“é.

Ao longo da historia, as instituicbes democraticas foram, por vezes, meios de
afastar minorias do poder, impossibilitando o reconhecimento e exercicio de seus
direitos (por exemplo, mediante a exclusdo de parcelas da populacado do sufragio),
ou seja, a democracia pode até mesmo vir a dar lugar a instituicoes e organizacoes
totalitarias, o que, aliado a “uma mudanca da economia do poder”, pode permitir a
formacao de uma propria sociedade totalitaria. Quando a inseguranca dos individuos
cresce, diante de crise econdmica ou de corrupgao, por exemplo, o conflito entre as
classes aumenta de forma a dificultar uma identificacdo simbdlica na esfera politica,
degradando o poder no nivel do real, abrindo-se espaco para almejos totalitarios,
como forma de criar uma identidade substancial que desenvolva um corpo social
solidariamente uno, o qual sera invariavelmente vinculado a um poder verticalizado
encarnado em um Estado ilusoriamente igualitario*®.

Assim, a conquista da democracia ndo acaba com a constituigdo de um
Estado democratico. Demanda um trabalho constante, exigindo um processo de
aprimoramento de responsabilidade de todos os cidaddos que almejam ser livres. A
Revolugao Democratica €, antes de tudo, uma constancia, uma conquista diaria que
somente pode ser obtida mediante as “oportunidades para a liberdade”, o que
sugere reconhecer que a instituicdo e luta por direitos demonstram “os sinais de
emergéncia de um novo tipo de legitimidade e de um espago publico no qual os
individuos sao tanto produtos quanto instigadores”?. O contrario, a auséncia desse
espaco, provocaria uma nova forma de sociedade, instituida por um poder autoritario
e constituindo um Estado totalitario®!.

Nessa perspectiva, a vontade geral, quando reconhecida na lei, é legitima
diante da participacédo dos cidadaos na sua elaboragdo, ao mesmo tempo em que a
liberdade de opinido permitida pela revolu¢gdo democratica tem como efeitos eliminar

preconceitos, quebrando o paradigma moral do que é ou deixa de ser socialmente

48 GUELLEC, Laurence. La complication: Lefort lecteur de Tocqueville. Raisons Politiques: Revue
de Théorie Politique, n. 1, v. 1, p. 141-153, 2001. p. 146; e LEFORT, op. cit., 1991. p. 42-43.

49 LEFORT, op. cit., 2011, p. 92 e ss.; LEFORT, op. cit., 1991, p. 34-35.

50 LEFORT, op. cit., 1991, p. 47.

5T LEFORT, op. cit., 2011, p. 92; LEFORT, op. cit., 1991, p. 47.
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aceitavel®?. As consequéncias da revolugdo democratica estdo precisamente na
ampla abertura do social, ou seja, “the absense of final grounds and the
contestability of all relations of power”3.

A revolugao politica decorrente da originalidade da democracia designa-se,

com efeito, neste duplo fenébmeno: um poder destinado doravante a
permanecer em busca de seu fundamento, porque a lei e o saber ndo séo
mais incorporados na pessoa daquele ou daqueles que o exercem, e uma
sociedade acolhendo o conflito de opinides e o debate dos direitos, porque
se dissolveram os marcos de referéncia da certeza que permitiam aos
homens situarem-se de uma maneira determinada, uns em relacdo aos
outros. Duplo fendmeno, sinal de uma s6 mutagéo: o poder deve doravante
obter sua legitimidade enraizando-se nas opinides, ou a0 menos sem se
entrincheirar da competicdo entre os partidos. Ora, a competicao entre os
partidos procede do exercicio das liberdades civis e ao mesmo tempo o
mantém - faz mais: ativa-0.5

O espago publico, o qual estd sempre “em gestagao”, torna difusas as
“fronteiras aceitas entre o politico e o nao-politico™®. Nesse sentido, distinguir
sociedade civil e Estado de forma racional ndo permite abranger as consequéncias
decorrentes da formacao da democracia.

Em muito se deixa de perceber o alcance de uma constituicdo democratica
para a sociedade: a0 mesmo tempo em que visa proteger a apropriagdo do poder —
elegendo como mecanismo de governo o estabelecimento e renovacao periddica
para o exercicio da autoridade publica pela a competicao politica —, pode dar espaco
para a evolucdo da democracia a partir das oportunidades de debate sobre as
escolhas publicas®®.

Contudo, mesmo que a eficacia dessa forma de governo embasada na
representacdo politica esteja comprometida por um aparelhamento estatal
engessado, burocratico e altamente complexo, o que faz com que haja uma grande

(174

tentacdo de negligenciar a participacdo politica, “é preciso resistir a esse
movimento”. No jogo politico democrético, o Estado néo pode tornar-se uma grande

instituicdo que passa a reger todos os movimentos do “corpo social’”, a0 mesmo

52 | EFORT, op. cit, 1991, p. 48 e 52.

53 KEENAN, Alan Joyce. Democracy in question: democratic openness in a time of political closure.
Stanford: Stanford University Press, 2003. p. 112.

5 LEFORT, op. cit., 1991, p. 52.

5 LEFORT, op. cit., 1991, p. 52.

5 LEFORT, op. cit., 1991, p. 53.
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tempo em que aqueles eleitos para exercer a autoridade politica devem conduzir os
assuntos publicos de forma vinculada ao contexto a que se inserem®”.

A visdao democratica acerca do direito concerne a ideia de que este afirma um
discurso, individual ou coletivo, o qual passa a ter autoridade, esperando uma
confirmacdo e aceitacdo publica. Nas palavras de Lefort, o direito € sempre
“questionavel a medida que vontades coletivas ou, se se prefere, que agentes
sociais portadores de novas reivindicagées mobilizam uma forca em oposicéo a que
tende a conter os efeitos dos direitos reconhecidos™8. A esse respeito, conforme

Keenan explica o pensamento de Lefort?:

for the community’s rules to be their own, nothing can be taken for granted
or closed off from critique and revision. Thus democratic politics in principle
renders everything provisional and open to question. Such debate and
argument, of course, are required not only for purposes of revisability and
resistance to entrenched institutionalization. They are also necessary
aspects of openness of inclusion and generality. For what members of the
political community are included ‘within’ is precisely the debate about, and
ultimate formation of, what it is that holds them together as community of
equals.

Por outro lado, a verdade é que “partidos e governos acolhem reivindicagbes
que lhes parecem populares para dar crédito a sua legitimidade; modificam, em
consequéncia, a legislacdo; esta fornece a administragdo novas responsabilidade
que vao de par com novos meios de controle e novas ocasides de coergdao”. De
qualquer forma, deve haver um acordo, uma concordancia pelo menos tacita de
parcela da opinido publica para uma insercao juridica de novos direitos. Estes
decorrem, portanto, do exercicio da liberdade ja decorrente de outros direitos.
Assim, ha uma importante relacdo de forca com o direito, a qual pode decorrer da
mobilizacdo de interesses por meios de pressdo eficazes ou ainda do grande

numero de individuos que demandam direitos®. Nesse sentido:

57 LEFORT, op. cit., 1991, p. 54.

58 L EFORT, op. cit., 2011, p. 74.

59 KEENAN, op. cit, 2003, p. 10. Traducao livre: “para que as regras da comunidade sejam dela
prépria, nada pode ser dado como certo ou fechado a critica ou revisdo. Assim, a politica
democratica, em principio, torna tudo provisorio e aberto a questionamento. Tal debate e argumento,
é claro, sdao necessarios ndao s6 para fins de reversibilidade e resisténcia a uma enraizada
institucionalizagao. Eles também sao aspectos necessarios de abertura para inclusdo e generalidade.
Isso pois o debate sobre a inclusdo dos membros da comunidade politica e o que finalmente os
forma, é precisamente o que os mantém juntos como comunidade de iguais”.

60 LEFORT, op. cit., 1991, p. 54-58.
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a democracia nos convida a substituir a nogdo de um regime regulado por
leis, de um poder legitimo, pela nogdo de um regime fundado na
legitimidade de um debate sobre o legitimo e o ilegitimo — debate
necessariamente sem fiador e sem termo. (...) A difusdo dos direitos em
nossa época atestam esse debate®.

Essa percepcao demanda a existéncia de um espago publico, sempre
indeterminado por nao ser propriedade de ninguém, no qual cada um € estimulado a
falar, ouvir e participar sem que esteja sujeito a autoridade de outro, sem
discriminacao. Nesse ponto, articulam-se a liberdade e o direito®2.

Como ensina Kozicki3:

0 que é caracteristico da soberania popular, da vontade popular, nesta
perspectiva, € um conjunto de direitos sempre sujeitos a transformacéao, o
espaco publico onde se realiza o debate acerca da legitimidade ou
ilegitimidade das instituicdes sociais, e 0 compromisso com o debate que se
exercita nesta esfera.

De forma similar, Keenan®* afirma que é precisamente “because the people
are sovereign and must therefore give themselves their own law and foundation that
their identity is rendered deeply questionable and democratic politics comes to be
characterized by fundamental openness (of various sort)”.

Para garantir essa soberania popular, o espaco publico, mesmo considerando
a intervencdo das massas, deve manter uma continua extensdo de seus limites,
multiplicando suas redes de forma a incluir os diferentes setores da sociedade, eis
que muitas sdo as possibilidades de sujeicdo de parcelas da populagcado por
determinados grupos dominantes. Por exemplo, deve-se computar a intensa pressao
econOmica exercida pelo neoliberalismo na politica e no direito, enaltecendo “uma
teoria da elite que se manteve pela eviccdo do direito a fala das camadas mais
numerosas e particularmente mais pobres da sociedade”®.

Assim, neste momento histérico, perceber a democracia como uma constante
revolucao fortalece sua legitimidade e favorece uma renovagao dos mecanismos de

exercicio de poder, como forma de sua prépria manutengao.

61 LEFORT, op. cit., 1991, p. 57.

62 LEFORT, op. cit., 1991, p. 59.

63 KOZICKI, op. cit. In: FONSECA, op. cit., 2004, p. 331.

64 KEENAN, op. cit., 2003, p. 8. Traducdo livre: “porque as pessoas sdo soberanas e precisam,
portanto, dar a si mesmas sua propria lei e fundagao, que suas identidades sao tidas profundamente
questionadas e a politica democratica é caracterizada por uma abertura fundamental (da mais variada
natureza”.

65 LEFORT, op. cit., 1991, p. 60/61.
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A partir dessa constatacado, passar-se-a ao segundo subitem deste capitulo, a
fim de enfatizar as caracteristicas da democracia radical pluralista em Chantal
Mouffe, em especial trabalhando como se dé o exercicio da cidadania democratica
para o0 reconhecimento de direitos que permitam a manifestacdo de fato da

igualdade.

2.2 A DEMOCRACIA RADICAL PLURALISTA E AGONISTICA DE CHANTAL
MOUFFE

Chantal Mouffe, em muito, parte das mesmas conclusdes de Lefort para
desenvolver sua teorizagcao sobre a democracia, dando continuidade ao referencial
tedrico utilizado nessa investigacao.

A democracia radical pluralista de Mouffe, reforcando a ideia da revolugao
democrética, pretende também debater o politico, primando pelo restabelecimento
de uma nova fronteira politica na relagdo antag6nica de amigo-inimigo (“nés em
oposicao a eles”) e reconhecendo que as relagdes de poder constituem o social.

Da mesma forma, destaca o pluralismo como postulado primordial da
democracia, em especial reforcando a defesa das mudltiplas possiveis identidades
como cidadaos, pautando-se na superacdo da ideia tradicional de racionalidade,
individualidade e universalidade e valorizando o dissenso como fundante de uma
democracia que prima pelas diferentes posi¢des politicas, desenvolvendo assim um
novo conceito de cidadania democratica.

Todos esses pontos sdo fundantes para esta pesquisa, raz&o pela qual serdo
trabalhados no decorrer deste subcapitulo. Nos proximos subitens, portanto,
principalmente se demonstrara como as caracteristicas da revolugao democratica
contribuiram para a teoria de Mouffe, quais as razbes para promover uma
ressignificacdo conceitual de cidadania e como se da o exercicio desta no contexto

de uma democracia agonistica.

2.2.1 A indeterminacao decorrente da revolugao democratica e a proposta de Mouffe

De forma similar a de Lefort, Mouffe entende que a racionalidade tipica da

modernidade passou a dominar a compreensao das relagdes e da politica. Dado
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esse fato, ela frisa, a partir de sua interpretacdo de Rorty%6, a importancia da
necessidade de se ultrapassar a visdo de que a modernidade é sindnima de
liberalismo®”.

Tal demanda se funda na desconexao entre o projeto epistemoldgico e o
projeto politico da modernidade, a fim de demonstrar como a difundida ideia de pos-
modernidade®® se alia a uma crise de somente um dos projetos da modernidade,
qual seja o epistemoldgico®. A modernidade trouxe novos paradigmas tanto para a
politica quanto para a epistemologia. Estes, contudo, sdo desconexos um do outro:
enquanto a modernidade politica € acompanhada pelo liberalismo politico, ou seja,
pelo reconhecimento de direitos politicos aos cidaddos ante o Estado; a
modernidade epistemoldgica funda-se na racionalidade e no universalismo.

A modernidade politica, tendo como seu mais transformador resultado a
democracia, ainda estd em amadurecimento. Entretanto, os avangos na
epistemologia contribuem para favorecer esse processo de maturacdo, como ja
assimilado na teoria de Lefort e igualmente utilizado por Mouffe.

Inclusive, se partir do pressuposto de que “a democracia institui-se e se
mantém pela dissolugdo dos marcos de referencia de certeza”°, a péds-modernidade
epistemolodgica’’ se coaduna com o que constitui a propria modernidade politica, eis

que:

se encararmos a revolugdo democratica da forma como Lefort a retrata,
como caracteristica distintiva da modernidade, torna-se evidente que aquilo
que queremos significar quando nos referimos a pds-modernidade em
filosofia € um reconhecimento da impossibilidade de qualquer fundamento

66 Tais conclusdes de Chantal Mouffe (em O regresso do politico. Lisboa: Gradiva, 1996. p. 22-27)
decorrem de sua interpretacdo de dois textos de Richard Rorty: Habermas and Lyotard on
postmodernity. In: Bernstein , Richard J. (org.). Habermas and modernity. Oxford: Oxford Press,
1985; e Postmodernist bourgeois liberalism. Journal of Philosophy, n. 80, out. 1983.

67 Mesmo reconhecendo a intrinseca relagdo entre o surgimento do liberalismo politico (proprietario e
burgués) com o liberalismo econémico, esta pesquisa concentra-se deliberadamente somente em
analisar o politico, e somente por vezes, quando necessario para fundamentar alguma questéao,
pontuar a influéncia do econémico sore ele. A distingdo, como apontado por Mouffe (em O regresso
do politico. Lisboa: Gradiva, 1996. p. 22), é extraida da interpretacdo de Rorty do livro “The
legitmacy of the Modern Age”, de Blumberg.

68 Em autores como Bauman e Lyotard, por exemplo.

69 MOUFFE, Chantal. O regresso do politico. Lisboa: Gradiva, 1996. p. 22-27.

70 LEFORT, op. cit., 1991, p. 34.

71 Em especial no que concerne ao niilismo acerca da racionalidade moderna, com a consequente
superagdo da metafisica do sujeito, implicando a impossibilidade de explicagbes definitivas e
universalistas, bem como no reconhecimento da limitagcdo inerente a razdo. Apontam-se como
principais referenciais para este entendimento Friedrich Nietzsche, os tedricos que culminaram na
virada linguistica, como Schleiermacher e Wittgenstein, e os contemporaneos Heidegger e Gadamer.
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dltimo ou legitimagéo final, constitutivo do proprio advento da forma
democratica de sociedade e, assim, da propria modernidade.”

De certa forma, seria como se a epistemologia estivesse, no atual momento
histérico, alcancando as aberturas possibilitadas pela modernidade politica e pela
revolugcao democratica.

A partir da revolugdo democratica, complementando o que ja foi identificado
em Lefort, o discurso da igualdade e da liberdade se tornou predominante, inclusive
na vida social. Essa transformacao, em nivel simbdlico, desconstruiu o paradigma
medieval de uma sociedade hierarquizada e estruturada’s, resultando na ja
trabalhada teoria democratica lefortiana de que o lugar do poder torna-se um “lugar
vazio”, o que impede a sua apropriacao pelos governantes, de “se incorporarem no
poder. Seu exercicio depende do procedimento que permite um reajuste
periddico””4, como ja visto no item anterior deste capitulo.

Conquistas democraticas, advindas do liberalismo, devem ser intocadas: “a
defesa do pluralismo, a ideia de liberdade individual, a separacao entre Igreja e
Estado, o desenvolvimento da sociedade civil’’® e a igualdade de todos perante o
Estado e a Lei.

Mesmo assim, a democracia deve ser repensada para ultrapassar os limites
de seu viés puramente liberal, a fim de incluir as lutas democréticas e os diferentes
setores da sociedade, demandas tdo em voga no atual contexto historico.

Veja-se que o liberalismo e a revolugdo democratica estabeleceram como
pressupostos a liberdade e a igualdade entre os individuos.

Dessas premissas decorre uma contradicdo: esta nova subjetivacédo, a qual
posicionou 0s sujeitos como iguais perante o Estado, ndo se coaduna com as
relagbes subjetivas de subordinagdo inerentes ao contexto social em que se
inserem. Para exemplificar, poderia ser destacado o exemplo das mulheres. Estas
estariam sujeitas a uma subordinagdo socialmente aceita (tanto pela familia quanto

pelas religides), a qual contradiz com a sua condigao constitucional de cidadas’®.

2 MOUFFE, op. cit., 1996, p. 24-25.

73 MOUFFE, Chantal. Hegemony, radical democracy and the political. London: Routledge, 2013a.
p. 51-52.

74 LEFORT, op. cit., 1991, p. 32.

7’ MOUFFE, Chantal. A cidadania democratica e a comunidade politica. Revista Estudos de
Sociologia, Sao Paulo, v. 2, n. 2, 1997. Disponivel em: http://seer.fclar.unesp.br/estudos/article/
viewFile/663/778. Acesso em: 20 jun 2015. p. 60.

76 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 51.
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Essa contradicado justifica a necessidade de novos mecanismos de participagao
politica para defesa de direitos, o que € um dos pontos-chave que problematizam
esta pesquisa e sera mais adiante trabalhado.

De toda sorte, a teoria democratica liberal ndo consegue resolver dicotomias
como esta eis que, para este ponto de vista, “a politica é essencialmente uma luta
por posigdes que assegurem a capacidade de dispor de poder administrativo. (...)
Seus instrumentos de persuasdao ndo sao reivindicagdes ou razdes mas ofertas
condicionais de servigos e abstengao”.””

Nessa perspectiva, a politica (se distanciando do que se pretende com “o
politico” pela interpretacdo de Mouffe ou, como ja visto, de Lefort), completamente
despida da moralidade — a qual passa a compor tdo somente o campo privado —,
ganha uma “concepcdo instrumentalista que vem se tornando dominante,
relacionada exclusivamente com a conciliacao de interesses dominantes”, gerando
uma desvalorizagdo das agdes civicas, de preocupagdes comuns entre os individuos
e uma falta de coesao social.”®

Novamente frise-se, entdo, que o estudo da teoria democratica deve retomar
a preocupacao com o politico, incluindo a apreciagao das dinamicas de exercicio de
poder com a inclusdo da consideragao das dinamicas de sujeigao social, levando em
consideragao as formagdes hegeménicas intrinsecas a qualquer sociedade.

A democracia agonistica (de caracteristica radical pluralista), identificada por
Chantal Mouffe, propbée a valorizagdo desses diferentes aspectos. Valorizando o
politico e o dissenso, decorrente do pluralismo eminentemente caracteristico da
sociedade atual, a autora pretende o reconhecimento e fortalecimento das mdltiplas
identidades inerentes aos individuos, percebendo no conflito e na diferenca a
natureza da prépria democracia.

Esta teoria democratica, a partir da busca constante por igualdade dos grupos
socialmente subordinados, vem reformular o conceito de cidadania, para posicionar

o0 sujeito como identificado a uma comunidade politica.

7 HABERMAS, Jurgen. Trés modelos normativos de democracia. Revista Lua nova, Sao Paulo, n.
36, 1995. p. 43-44.
78 MOUFFE, op. cit,, 1997, p. 62.
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2.2.2 A ressignificacdo de cidadania democratica pela perspectiva radical e

agonistica

Para a reformulacdo conceitual da cidadania em Estados democraticos,
Mouffe”® parte da discussdo entre a visdo liberal e republicana civica acerca do
tema. Para complementar a discussdo, esta pesquisa também utiliza as
consideragbes de Jirgen Habermas® sobre o debate entre os liberais e
republicanos quanto as caracteristicas da cidadania.

A democracia liberal, entendendo-se por vitoriosa e hegemdnica, em especial
apos a queda da Unido Soviética e o colapso do comunismo em grande parte dos
paises que o adotaram, comecga a apresentar algumas incoeréncias entre o discurso
e a praxis.

Apds o desaparecimento da “ameacga” comunista, em decorréncia do final da
oposicao “democracia x nacionalismo”, verifica-se a necessidade de se repensar o
jogo politico e a propria ideia de democracia. Desapareceu o conhecido “inimigo”,
estando esta posicdao a mercé de novos atores ocuparem seu lugar: imigrantes,
terroristas, etc. Necessaria, assim, uma nova fronteira politica. 8

A dificuldade do liberalismo, em especial no mencionado momento historico,
aparenta ser a propria compreensao do politico, na medida em que a razao universal
e a raison de la loi (as quais resumem a dimensao politica do liberalismo) ndo sao
capazes de lidar com a multiplicidade de antagonismos que ressurgem,
considerando o contexto de globalizacdo e complexidade que se intensifica a partir
da década de 1990.82

O consenso, tdo buscado por tedricos da democracia deliberativad3, mostra-
se uma iluséo e, juntamente com uma proposta que nao valorize a dinamica politica,
pode ameacgar a prépria democracia®. As bases e a legitimagdo da democracia
devem ser repensadas, em especial considerando sua manifestacdo no plano do
real, por intermédio cidadania, a qual deve ser ressignificada e melhor adaptada ao
contexto politico atual.

7 MOUFFE, op. cit,, 1997, p. 63-67.

80 HABERMAS, op. cit., 1995. p. 39-48.

81 MOUFFE, op. cit., 1996, p. 12-13.

82 MOUFFE, op. cit., 1996, p. 14-15

83 Como Rawls e Habermas, diferentemente de Nino, por exemplo.
84 MOUFFE, op. cit., 1996, p. 16-17.
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Nesse contexto, retorna a relevancia dos debates entre o liberalismo e o
republicanismo civico. Ambas as correntes defendem a liberdade e igualdade de
todos os cidadaos, a existéncia uma Constituicao, que deve existir um regime
democratico e que direitos fundamentais devem ser constitucionalizados. Todavia,
cada qual interpreta esses pressupostos de determinada maneira8®,

Para os liberais8, a cidadania tem um viés negativo, eis que os cidadaos
detém direitos subjetivos de protecao e, inclusive, de abstencdo pelo Estado na
busca da realizagdo de seus interesses individuais.8’” Seria como um mero status
legal®®, definido por esses direitos negativos e pelo exercicio de direitos politicos que
“dao aos cidadaos a possibilidade de fazer valer seus interesses privados (...).
Dessa forma os cidadaos, em seu papel de integrantes da vida politica, podem
controlar em que medida o poder do Estado se exerce no interesse deles préprios
como pessoas privadas”™®.

Assim, em contrapartida, conforme Mouffe®0, para os republicanos (aqui
incluidos os comunitaristas e os nao comunitaristas) deve ser enfatizada a nogao de
bem publico, anterior e independente dos interesses individuais, pressupondo serem
os individuos participantes ativos de uma comunidade politica. Para a autora, a
principal critica feita pelos republicanos a visao liberal estaria na impossibilidade de
se estabelecer uma agdo em busca de um bem comum, ou seja, ndo ha espacgo
para a criagdo de uma identidade constituida pela comunidade da qual o individuo
faz parte.

Os republicanos veem a cidadania como o exercicio de liberdades positivas,
ja que garantem a participacdo em uma pratica comum, ou seja, atores politicos na

constituicdo da comunidade em que vivem. O exercicio do poder originario, portanto,

85 CATTONI DE OLIVEIRA, Marcelo Andrade. Republicanismo e liberalismo: da relagdo entre
constitucionalismo e democracia no marco das tradicbes do pensamento politico
moderno.  Virtuajus, Belo Horizonte v. 1, ano 2, 2003. p.18-19. Disponivel em:
http://www.fmd.pucminas.br/Virtuajus /ano2_2/Republicanismo%20e%20Liberalismo.pdf. Acesso em:
19 jun 2015

86 Mesmo abordando de forma ampla, Mouffe trata da viséo liberal (social ou néo), primordialmente a
partir do entendimento de Rawls, mesmo que haja outros autores contemporaneos que a defendam
(aqui Mouffe se refere, por exemplo, a Robert Nozick, Charles Larmore e Ronald Dworkin). Pela visao
liberal de Rawls, segundo Mouffe, a cidadania, dependente da garantia dos dois principios de justica
— liberdade e igualdade —, consiste na capacidade do individuo optar e perquirir sua propria definicao
de bem, em especial a fim de promover seus proprios interesses (MOUFFE, op. cit, 1997, p. 64,
citando RAWLS, John. A theory of justice. Oxford: Oxford University Press, 1971. p. 302-303).

87 CATTONI DE OLIVEIRA, op. cit., 2003, p. 18-19.

88 MOUFFE, op. cit., 1997, p. 60.

89 HABERMAS, op. cit., 1995. p. 40-41.

% MOUFFE, op. cit, 1997, p. 60. Para a autora, podem ser citados, como republicanos
contemporaneos, Charles Taylor, Michael Walzer, Michael Sandel e Alasdair Mclintyre.
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“provém do poder comunicativamente gerado na pratica da autodeterminacdo dos
cidadaos e se legitima na medida em que protege essa pratica por meio da
institucionalizagdo da liberdade publica”.®! Por sua vez, como ensina Mouffe®?, os
liberais criticam essa perspectiva sob o fundamento de que a participagao politica
ativa seria incompativel com a ideia de liberdade individual como concebida na
modernidade, qual seja, como auséncia de coergao.

Em resposta a essa critica, Mouffe expbe o pensamento de Quentin
Skinner%, quem retoma o republicanismo maquiavélico para demonstrar como a
liberdade negativa pode coadunar-se com a participacao politica e a virtude civica.
Na realidade, ele ressalta que a manutencao desta prépria liberdade decorre do
servigco em prol da comunidade. Da mesma forma, a autora aponta como Charles
Taylor contribui para relembrar que a liberdade, primada por Rawls e pelos liberais,
foi adquirida mediante “um longo desenvolvimento de certas praticas e instituicdes”,
tais como: “habitos de deliberagdo coletiva, de associacdo coletiva, de
desenvolvimento cultural e assim por diante”. 9

Assim, evidencia-se que, tanto para a aquisicéo da liberdade e da igualdade,
principios que embasam o conceito de cidadania para os liberais, quanto para a sua
manutengao, € necessario que o individuo que deles goza contribuia civicamente.

Possibilitada a conciliagdo entre as liberdades individuais e a participacao
politica, contudo, deve-se atentar as limitagbes advindas das duas mencionadas
correntes.

O excesso de individualismo, que vé no Estado de direito somente um
instrumento de manutencao dos direitos individuais, esvazia 0 senso de coesao
social e de pertencimento a uma comunidade politica®.

Por outro lado, o republicanismo incorre no risco de primar excessivamente

pelo bem comum, homogeneizando o pluralismo intrinseco as sociedades modernas

91 HABERMAS, op. cit., 1996, p. 41.

92 MOUFFE, op. cit., 1997, p. 61, utilizando como referéncia Isaiah Berlin (Two concepts of liberty.
Oxford: Oxford University Press, 1969).

98 MOUFFE, op. cit, 1997, p. 61, citando o texto de Quentin Skinner (The idea of negative liberty:
machiavellian and modern perspectives. In: SKINNER, Quentin. Visions of politics: Renaissance
virtues. Vol. 2. Cambridge: Cambridge University Press, 2002. Disponivel em:
http://users.polisci.wisc.edu/ avramenko/methods/Skinner_NegativeLibertyAndMachiavelli.pdf. Acesso
em: 19 jun. 2015).

9 TAYLOR, Charles. Philosofy and the human sciences. Philosophical papers 2. Cambridge:
Cambridge University Press, 1995. p. 200. Apud: MOUFFE, op. cit., 1997, p. 62.

%5 MOUFFE, op. cit., 1996. p. 128.
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e, por vezes, restringindo excessivamente a liberdade individual em beneficio do
publico.

Apo6s reavivar tal debate, Mouffe% conclui que nenhuma dessas correntes se
adequam ao conceito de Estado democratico plural, que deve, sem duvida, pautar-
se na igualdade e na liberdade, mas deve também primar pela coesdo social e
favorecer a convergéncia de uma identidade politica comum. Assim, ha uma
ressignificacdo da cidadania em sua proposta democratica. Como exposto, entende
que a cidadania pressupde, portanto, o reconhecimento de que todos os individuos
nascem livres e iguais, 0 que se manifesta pelas conquistas do liberalismo, mediante
a positivagao de direitos politicos. Por outro lado, alia- se de certa forma a cidadania
do republicanismo civico, mas ao mesmo tempo se afasta para uma definicao de
cidadania democratica. Estaria na ideia de que a igualdade e a liberdade
reconhecidas pelo direito e pelo Estado deveriam “informar todas as areas da vida
social’. Nessa perspectiva, “todas as relacdes de dominagcdo poderiam ser
desafiadas em qualquer lugar””.

Assim, a combinagdo dos pontos positivos de ambas as visdes poderiam
“restaurar a dignidade do politico e ser o veiculo para a construgdo de uma
hegemonia democratica radical®®, desde que se possibilite a expressdo do
pluralismo e se reconheca que a contingéncia € inata as relagdes sociais.

Aqui, deve-se conceber o cidaddo ndao como um sujeito unitario, mas sim
como a articulagao dindmica e precaria de varias posigdes do sujeito, pois estas sao
formas de identificagdo construidas sobre “superficies discursivas” especificas®.

Para Mouffe, o reconhecimento e a exaltacdo da pluralidade como qualidade
inseparavel da democracia sdo primordiais, afastando-se do carater universalista
tipico do pensamento liberal. Diante disso, da-se um diferente significado aos
principios da igualdade e da liberdade, eis que entende que possibilitar efetivamente
a democracia deve incluir a compreensao e aceitacdo da existéncia de multiplas
identidades politicas dos cidadaos, ou seja, devem-se considerar as variadas
posicdes do sujeito na sociedade e as relagdes sociais que desencadeiam?0,

% MOUFFE, op. cit., 1997, 66-67.
97 MOUFFE, op. cit., 1997, p. 67.
% |dem.
99 MOUFFE, op. cit., 1997, p. 66.
100 Jdem.
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Por 6bvio que cidadania €, imprescindivelmente, o status juridico do individuo
perante a comunidade politica na qual se insere. Ele detém direitos e deveres
politicos, e os entornos destes estdo definidos pela Constituicdo e pelas leis do
Estado a que pertence.

Com efeito, a liberdade de acdo politica'®" dos individuos, como interpretada
a cidadania por Arendt, é o “direito a ter direitos”, o qual se manifesta como o
pertencimento do sujeito na referida comunidade, expressado pela igualdade
perante a lei'%2,

Essa igualdade reconhecida pelo direito e pelo Estado € essencial para as
relagdes entre os homens, para seu “viver em sociedade”. Contudo, é fundamental
frisar novamente que os sujeitos sdo inerentemente diferentes entre si. Assim, a
democracia deve também reconhecer essa pluralidade do social, oportunizando sua
expressdo mediante a participagdo dos cidaddos em busca da materializagdo da
igualdade3,

Por outro lado, pelo que se viu, para considerar uma verdadeira democracia
plural, o Estado deve nao s6 pautar-se na igualdade e na liberdade juridicamente
reconhecidas, mas deve também primar pela coesdo social e favorecer a
convergéncia de uma identidade politica comum. A cidadania somente como status
juridico nao basta para garantir essa convergéncia, essa construgao coletiva da
sociedade. Até mesmo porque, pela perspectiva radical pluralista, “ndo existe uma
Unica concepcao de cidadania que deveria ser aceita por todos”104,

Dessa forma, os cidadaos devem ser responsabilizados pela construcao da
propria comunidade politica, esperando-se deles “muito mais do que meramente

orientarem-se por seus interesses privados”!9°,

101 Cita-se Hannah Arendt por ser uma autora que também valoriza o politico, a pluralidade e a
alteridade como formador de identidade. Para ela, a questao-chave é que a agao politica, que neste
trabalho se interpreta como cidadania, € uma condigdo humana de existéncia, junto com o trabalho
(biolégico) e o labor (fabricagao). Esta agdo se exerce entre os homens sem a mediagdo de coisas
materiais e corresponde a condicdo humana da pluralidade. H4 uma relagdo natural de todos os
aspectos da condicao humana com a politica, mas essa pluralidade é a condicao pela qual e sem a
qual existe a politica. Os seres humanos sdao 0s mesmos entre si (seres humanos), mas jamais
idénticos um ao outro.

102 Ejs que, para a autora, “ndo nascemos iguais; tornamo-nos iguais como membros de um grupo por
forca de nossa decisdo de nos garantirmos direitos reciprocamente iguais” (ARENDT, Hannah. As
origens do totalitarismo: antissemitismo, imperialismo, totalitarismo. Sao Paulo: Companhia das
Letras, 1989. p. 200). Nesse ponto, ela reconhece uma pluralidade intrinseca ao ser humano.

103 ARENDT, op. cit., 2001, p. 188.

104 MOUFFE, Chantal. Democracia, cidadania e a questao do pluralismo. Revista Politica &
Sociedade, v. 2, n. 3, Florian6polis, 2003. p. 17.

105 HABERMAS, op. cit., 1996, p. 42.
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Como leciona Kozicki16:

esta nogao de cidadania parte do pressuposto de que a obrigagao politica,
compreendida na ideia de participacdo na geréncia da coisa publica, ndo é
incompativel com a liberdade individual e com o reconhecimento de que o
individuo deve ser livre para perseguir os fins que ele estipula em si mesmo.

O fortalecimento do politico, pelo exercicio da cidadania como fundante do
proprio contexto social, deve tornar-se pauta de debate académico, para o fim de se
legitimar a prépria democracia. Dentro dessa proposi¢ao, inevitavel repensar a
cidadania.

A partir dessa valorizacao da pluralidade, prima-se pela construgdo de uma
identidade coletiva pelos cidadaos, pois esta permite o exercicio da cidadania pelo
agrupamento de forgcas e demandas sociais, sempre em prol de uma igualdade e
liberdade no plano do real'%’. Isso sera melhor trabalhado no item a seguir.

O que se destaca dessa concepc¢ao radical da cidadania é a aceitacdo do
antagonismo inerente as rela¢gdes humanas, transformando-os em um agonismo, o

que termina por auxiliar na forca motora da democracia.

2.2.3 O exercicio da cidadania no contexto democratico agonistico

A partir de conceituagdes trazidas por Derrida, Mouffe desenvolve sua teoria
acerca do agonismo democratico, a qual serve de parametro para estabelecer as
caracteristicas inerentes ao exercicio da cidadania neste contexto.

Entende-se que a percepcdao do “Nés” depende necessariamente da
diferenciacdo do “Eles”, eis que o estabelecimento da diferenca demanda um
comparativo com algo externo. Seria a ideia do “constitutive outside”, a qual ensina
que um objeto se define por aquilo que ndo é, ou seja, pelo que existe em seu
exterior. Os entes sdo sempre codependentes um do outro para a configuragao de
seu proprio ser, de seu proprio sentido'%8,

Nesse sentido, a diferenga — o diferente — & sempre essencial para formagao

de uma identidade, resultando na existéncia da constante possibilidade de

1068 KOZICKI, op. cit. In: FONSECA, op. cit., 2004. p. 339.
107 MOUFFE, op. cit., 1997, p. 66.
108 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 184.
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antagonismo nas relagdes sociais'®. A alternativa, facultada pela teoria de Mouffe,
possibilita que a diferenga decorrente das multiplas identidades coletivas dos
sujeitos ndao venha a formar antagonismos, mas sim agonismos.

Tal proposta pretende legitimar o conflito''® nas sociedades democraticas,
possibilitando a pretensdo de um consenso inclusivo, o qual tenha sido alcangcado
pela aceitacdo da diferenca e da pluralidade — e, portanto, diferente do consenso
pretendido pelas teorias deliberativas''.

O agonismo, portanto, permite que a politica democratica se estabeleca pela
percepcao de que “o outro” ndo é um inimigo''2, mas sim um adversario cujas ideias
devem ser combatidas e cujo direito de defendé-las nunca deva ser questionado''s.

A luta agonistica é uma luta democratica, permitindo que diferentes grupos
disputem entre si posicbes de poder e por reconhecimento de seus direitos. Por
Obvio que o antagonismo estd sempre latente, ja que sempre um deve ser
derrotado’4. Sempre havera uma disputa entre dois projetos hegemonicos diversos
que pretendem ver seu discurso tido como uma verdade universal — o que inclusive
faz com que jamais haja nenhuma resolugao racional para esse conflito!°.

Contudo, o agonismo permite que as partes se vejam como competidores, e
nao inimigos, principalmente tendo em vista que as regras para a competicdo foram
por elas aceitas em decorréncia de sua condigao de participantes politicas naquele
contexto democratico16.

O reconhecimento da pluralidade e do conflito como maximas de uma
democracia e a permissdo de sua manifestacdo de forma agonistica possibilitam a
propria identificacdo dos sujeitos como cidadaos, nos mais diferentes sentidos,
legitimando tanto suas demandas quanto o préprio regime democratico em si''”.

Assim, um Estado democréatico se justifica pela “garantia de um processo
inclusivo de formagado da opinido e da vontade politicas em que cidadaos livres e

iguais se entendem acerca de que fins e normas correspondem ao interesse comum

109 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 184.

10 O qual ja foi reconhecido por Lefort como inerente as sociedades e, portanto, deve ser tido como
caracteristico de uma democracia inclusiva.

"1 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 185.

112 O que constituiria um antagonismo.

13 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 185.

114 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 186.

115 MOUFFE, Chantal. Agonistics: thinking the world politically. Verso: London/New York, 2013b. p.
79.

16 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 186.

"7 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 187.
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de todos”.'® Mas o interesse eleito como hegemdnico em determinado momento
jamais se adequara aos interesses individuais de todos os individuos, eis que cada
qual tem suas proprias pretensbes dentro de seu contexto dentro da sociedade.

O povo, no plano do real, é formado por diferentes individuos livres e iguais,
concidadaos e com vontades dispares. Por isso, a priori, 0 conceito de democracia
deve incluir a possibilidade de manifestacdo e luta por direitos de cada um dos
cidadaos, para, a partir do agonismo, eleger a melhor forma de conduzir a
coletividade e de regulamentar a vida em sociedade, garantindo-se a liberdade para
a discordancia e para novamente colocar discussao as vontades ndo primadas
anteriormente.

Nao ha como pensar em consenso e neutralidade no ambito politico se as
relagdes sociais e 0s proprios posicionamentos dos individuos no mundo néo sao
neutros. Sempre havera interesses, portanto pensar o politico implicar considerar
que a politica reflete a sociedade e a propria natureza humana, razao pela qual insta
compreender que suas dindmicas devem computar os conflitos inerentes as
relacdes entre individuos e grupos sociais.

E o fortalecimento do politico e do papel do sujeito dentro deste processo, eis
que o individuo reflete a sociedade em que se insere, e vice-e-versa, havendo
correspondéncia e responsabilidade mutuas por suas proprias existéncias.
Analisando por esse lado, verifica-se que o papel do cidaddao — do individuo
pertencente a uma comunidade politica — € maior que o mero reconhecimento de
direitos politicos, eis que o cidaddo democratico é a forca motriz da revolugéao
democratica.

A cidadania, portanto, € um direito democratico. Mais do que isso, € um direito
de titularidade individual, mas exercido coletivamente'!9.

Retomando, nas democracias modernas, parte-se do pressuposto de que
todos os individuos envolvidos sdo iguais e livres verticalmente (em relacdo ao
Estado, o qual ndo pode intervir arbitrariamente no ambito privado, a menos que o

pacto social seja descumprido) e horizontalmente (em relacao aos outros individuos,

118 HABERMAS, op. cit., 1996, p. 42.

9 MOUFFE, op. cit., 1996, p. 34. Em sentido similar entende Arendt. Dentro do que aqui se sugere,
apropriando-se dos ensinamentos arendtianos, a agao politica, como a manifestacao da cidadania
democratica, é inerente a condicdo humana, mesmo que dependa do convivio social para se
manifestar. O homem, vivendo em sociedade, precisa defender seus interesses para garantir sua vida
e bem-estar, ou utilizando-se da expressao de Arendt, sua vita activa. E o faz por meio da agéo, da
cidadania, exercida em determinado contexto de convivio com outros individuos (ARENDT, Hannah.
A condicao humana. 10. ed. Rio de Janeiro: Forense Universitaria, 2001. p. 15 e 31).
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eis que a liberdade e a igualdade devem ser balanceadas na medida do limite das
do outro).

Contudo, como ja visto, na realidade fatica das relagdes sociais, existem
subordinagbées que nao sao eliminadas pelo simples reconhecimento juridico de
igualdade. Isso demanda uma luta politica, a qual somente pode legitimamente se
dar por meio da cidadania.

Para que as forcas democraticas tornem-se hegeménicas, deve haver espaco
para a manifestacao politica das lutas de determinados agrupamentos de sujeitos
pelo reconhecimento de direitos que Ihes garantam igualdade20.

A ampliacdo do conflito social € uma extensdo da revolu¢cao democrética. A
igualdade e a liberdade reconhecidas no plano juridico terminam por aumentar os
conflitos sociais, eis que permitem ao cidadaos lutar pela sua efetivacdo no plano
fatico. Como ensina Mouffe'?!, “todas as posicbes que foram construidas como
relacdes de dominacao/subordinacao serdo desconstruidas em decorréncia do
carater subversivo do discurso democratico”.

A democracia rege-se por regras instituindo quais os procedimentos e quem
sdo 0s responsaveis pelas decisdes coletivas. Essas decisdes, decorrentes de
escolhas de determinado grupo social, sdo, por esséncia, tomadas por individuos
como participantes do coletivo.'?? Portanto, a ordem juridico-politica deve permitir a
institucionalizacdo dos espagos para manifestagdo do conflito e da pluralidade.

Para Mouffe'?, um programa politico que pretenda manter a revolugao
democratica ativa, desconstituindo posi¢coes de sujeicdo e dominacao em prol da
igualdade, “deve encorajar o aumento da autodeterminagdo e autogoverno tanto
para individuos e cidadaos”124.

Programas que possibilitam praticas identificadas pela autora como
“horizontais”, podem ser Uteis para a democracia agonistica — ja que trazem a pauta
pontos que estavam sendo negligenciados. Contudo, entende a impossibilidade de

que essas praticas venham a substituir instituicbes representativas, devendo haver

20 OQu seja, aquelas decorrentes de posigdes de sujei¢do, afrontando preceitos constitucionais.

21 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 52.

122 BOBBIO, Norberto. Futuro da democracia. 7. ed. Sdo Paulo: Paz e Terra, 2000. p. 30-31.

123 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 56.

24 Nesse sentido, ensina Mouffe que nado se pretende, por exemplo, a privatizagdo, mas sim, que
setores relevantes para a economia sejam organizados e controlados por trabalhadores e
consumidores MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 56.
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uma sinergia entre essas diferentes formas de intervengdo nas dindmicas da
politica’?>.

Expostas as possibilidades trazidas para o exercicio da cidadania em uma
perspectiva agonistica, de forma a manter efetiva a revolugao democratica pontuada
por Lefort, passar-se-a a identificar as possibilidades constitucionais para a
democracia. A delineacdo dos pressupostos da democracia permite partir para a
analise do contexto brasileiro, iniciando, assim, com o percurso das conquistas
democraticas que ensejaram na promulgagao de uma nova Constituicado Federal, em
1988.

25 MOUFFE, op. cit., 2013b, p. 127.
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3 A DEMOCRATIZACAO DA SOCIEDADE E A CONSTITUICAO FEDERAL DE
1988

Do que foi trabalhado no capitulo anterior, estabelece-se que a revolucao
democratica dissolveu “os marcos de certeza”, permitindo que a propria democracia
se reinvente e se reestruture conforme as necessidades da sociedade, o que
demanda um espaco publico que permita a expressao do conflito inerente ao politico
como forma de legitimar as escolhas daqueles que exercem a autoridade politica.

Da mesma forma, estipulou-se que, sendo o conflito inerente a sociedade e
refletivo a democracia, esta possui uma caracteristica agonistica, na qual a diferencga
decorrente das multiplas identidades coletivas geram disputas politicas e luta por
reconhecimento de direitos de igualdade, sendo estas a plena manifestacédo da
cidadania, razdo pela qual deve o Estado democratico garantir possibilidades
institucionalizadas de sua manifestacao em prol do interesse publico.

A partir dos parametros tracados para a democracia no capitulo anterior,
pretende-se demonstrar qual é o panorama da democracia no Brasil, a partir dos
pressupostos normativos da Constituicao de 1988.

O Brasil, como Republica independente, tem uma histéria marcada por
grande alternancia de regimes politicos. Variando entre regimes democraticos e
regimes com fortes caracteristicas totalitarias — como o Estado Novo de Getulio
Vargas, de 1937 a 1945 — e a Ditadura Militar — de 1964 a 1985 —, sempre marcados
por processos de elaboragdo constitucional, muitas sdo as nuances da histéria
politica brasileira, eis que cada periodo reflete caracteristicas proprias das formas de
governo e se distingue em relagéo aos direitos dos cidadaos. 26

Assim sendo, neste capitulo sera analisado apenas o atual momento histérico
brasileiro, observando os parametros politicos a partir da democratizagdo havida na
década de 1980, cujo processo restou finalizado com a promulgacao da Constituicao
Federal de 1988.

Nesse quadro, ocorreu no Brasil algo que Paixao'?’ chama de

constitucionalismo democratizante, pois a superagcao da ditadura militar conduziu a

126 PAIXAO, Cristiano. Direito, politica, autoritarismo e democracia no Brasil: da Revolugdo de 30 &
promulgacao da Constituicdo da republica de 1988. Revista Iberoamericana de Filosofia, Politica y
Humanidades, ano 13, n. 26, p. 146-169, 2° sem. 2011. p. 147.

127 PAIXAO, Cristiano. Autonomia, democracia e poder constituinte: disputas conceituais da
experiéncia constitucional brasileira (1964-2014). Quaderni Fiorentini per la storia del pensiero
giuridico moderno, v. 43, Giuffré Editore, 415-458, 2014, p. 421.
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redacdo de uma nova Constituicdo, sendo “visivel a associacdo entre o final dos
regimes repressivos e a crescente atividade de elaboragcdo de textos
constitucionais”.

Como ja mencionado ao citar Lefort no item 2.1, as condi¢bes sociais que
possibilitaram e gestaram o nascimento politico da democracia merecem ser
frisadas, pois “democracy and the equality of conditions do not come out of
nothing”?8. Assim, no decorrer deste terceiro capitulo se pretende especificar o
turbilhdo politico e social que condicionou o0 nascimento da atual democracia
brasileira.

Veja-se que o Brasil possui uma realidade social altamente complexa,
marcada por uma grande desigualdade. Tanto a formacdo geogréafica quanto
histérica do pais geraram ampla diversidade sociocultural e um intenso pluralismo do
qual decorre um latente antagonismo, eis que constam diversos grupos sociais, cada
qual com multiplas identidades individuais e coletivas.

Nesse contexto, intenta-se identificar se o processo de democratizagdo, que
ensejou a promulgacao da Constituicao de 1988, criou espagos institucionais para a
manifestacao do pluralismo e do dissenso, de forma a ensejar formas de poder

compativeis com os principios e valores democraticos.

3.1 A PERCURSO DA REDEMOCRATIZACAO BRASILEIRA

Apdés longo periodo de ditadura militar, iniciou-se o processo de
democratizagdo. Denomina-se processo, pois levou cerca de 15 anos para se
efetivar'?®. Como ensina Paixdo'39, “as constituicbes (e suas transformacgdes e
apropriagcbes) sao chaves de compreensdo dos processos politicos da
contemporaneidade”. Dai porque estudar o atual momento democratico brasileiro
deve incluir a contextualizagdo sociopolitica de sua formacgao, a qual invariavelmente
inclui a promulgacao da Constituicdo Federal de 1988.

Neste subcapitulo, portanto, serdo estudadas as principais condi¢cdes que

ensejaram o retorno da democracia no Brasil.

128 ROSANVALLON, op. cit., 2012, p. 8.

129 KINZO, Maria D’Alva Gil. A democratizagao brasileira: um balango do processo politico desde a
transigao. Revista Sao Paulo em Perspectiva, Sao Paulo, v. 15, n. 4, p. 3-12, 2001.

130 PAIXAO, Cristiano. "A constituicio em disputa: transigdo ou ruptura”. Comunicagdo apresentada
no Semindrio Direito e Linguagem na Construgdo do Estado Brasileiro do Programa de Pos-
Graduagao em Direito da USFC. Florianépolis, 2011.
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Veja-se que somente na década de 1980 o pais passou por um processo de
abertura democratica consistente. Contudo, como inicialmente se mencionou, a
redemocratizag&o foi um processo, o qual muitos autores caracterizam como lento e
gradual’3’, desenvolvendo-se em diferentes fases e iniciando-se ainda na década de
1970.

A Prof. Maria Kinzo, cientista politica da USP, que pesquisou 0 processo de
democratizacdo enquanto ele ocorria e, ainda hoje, evidencia a importancia de se
pesquisar o impacto que determinadas questdes daquele momento geraram na atual
conjuntura politica, divide o periodo de transicdo democratica em trés fases'32.

A primeira, de 1974 a 1982, esteve sob o total controle dos militares'33, e teria
iniciado com algumas circunstancias que sucederam a assunc¢ao do General Geisel
na Presidéncia da Republica, quem passou a adotar o discurso da transi¢cao34.

Dentre essas circunstancias, as principais foram: a) o desempenho nas
eleicoes legislativas do partido “de oposi¢cao”, MDB, o qual demonstrou uma possivel
desvinculagao aos acertos ditatoriais'35, mesmo tendo em seguida sido repreendido
mediante a cassagcdo do mandato de alguns de seus parlamentares; b) uma crise
dentro da prépria instituicao militar, a qual passou a conter um conflito interno entre
aqueles que entendiam ser necessaria uma liberalizagdo — a fim de manter a
instituicdo — e aqueles que se opunham a politica de distensdo que se iniciava; e c)
a crise econdémica que se instalou no pais, em decorréncia da politica de expansao
implementada por Geisel para conter a crise internacional do petréleo e que gerou
grande divida externa e inflagdo, bem como pela tentativa tardia de reajuste ocorrida
nos Ultimos anos da presidéncia de Figueiredo, programa que terminou por gerar
também um brusco decréscimo na atividade econémica e um desemprego
avassalador?3s.

Nesse contexto, grandes avangos ocorreram'3’, tais como a revogacgao do Ato

Institucional n.? 5, em 1978; a aprovacado, em 1979, da anistia a politicos e ativistas

181 Tais como Kinzo (KINZO, op. cit., 2001, p. 4) e Koerner (KOERNER, Andrei. Ativismo judicial?:
Jurisprudéncia constitucional e politica no STF pés-88. Revista Novos Estudos, Sao Paulo, n. 96, p.
69-85, jul. 2013. p. 79).

132 KINZO, op. cit., 2001, p. 4-5.

133 Ibidem, p. 4.

134 PAIXAOQ, op. cit., 2011, p. 14.

135 Opta-se por utilizar o termo oposicdo entre aspas tendo em vista os referidos “acertos”, que
definiam esse partido, originariamente, como um “parceiro da Arena no bipartidarismo de fachada
instituido pelo regime” (KINZO, op. cit., 2001, p. 5).

136 KINZO, op. cit., 2001, p. 4-6.

187 KINZO, op. cit., 2001, p. 6.
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exilados e de uma nova lei partidaria, a qual permitia a criagdo de novos partidos
politicos, encerrando, assim, o bipartidarismo compulsorio.

Esse era o contexto institucional da politica. Frise-se que muitas das medidas
governamentais da politica de distensdo, tomadas sob o discurso da transigao,
tinham o intuito de garantir o controle desse processo por parte dos militares,
principalmente em face dos movimentos no sentido da liberalizagdo que se
desencadeavam e ganhavam forga na propria sociedade28,

Por esse viés, destacam-se, nessa primeira fase, a Carta aos Brasileiros
demandando uma Assembleia Nacional Constituinte, divulgada por Goffredo Telles
Junior em 1977 e assinada por juristas, politicos e estudantes; a intensificacdo e
reorganizacdo de grupos da sociedade civil antes reprimidos pelo regime, em
especial da OAB — agora sob a presidéncia de Raymundo Faoro — e da CNBB; e as
varias greves entre 1978 e 1980. Ademais, dentre os juristas e académicos,
intensificaram-se os debates sobre a legitimidade da ordem constitucional entdo
vigente e das condigbes para o retorno da democracia, em especial discutindo se o
futuro da Constituicdo traria uma ruptura com o regime ou somente sua
reestruturacao’s9,

A partir de entdo, pode-se identificar uma segunda fase no processo de
democratizagéo, a qual inicia com as eleicdes de 1982 e finda com a eleicao de
Tancredo Neves e José Sarney em 1985140,

Pela primeira vez desde a instalagdo do regime militar, a populagdo foi
chamada, em 1982, para votar aos cargos de governadores estaduais. Novos
partidos politicos, criados a partir do fim do bipartidarismo em 1979, participaram das
eleicdes. Mesmo tendo o governo militar garantido a maioria no Colégio Eleitoral, a
oposicao conquistou relevantes avangos, elegendo duzentos deputados, bem como
governadores e senadores de nove diferentes Estados. Assim sendo, “apesar de os
militares continuarem em sua posi¢cao inquestionavel de jogador principal, outros
atores passariam, a partir de 1982, a influenciar o jogo, atrapalhando os planos do
governo de manter o controle total sobre o processo politico”41.

O momento da sucessao presidencial também mostrou novas forgas da

oposicao, em especial revelando um apoio popular de grandes proporgdes, a gerar

138 KINZO, op. cit.,, 2001, p. 6.

130 PAIXAO, op. cit., 2011, p. 15-17.
140 KINZO, op. cit., 2001, p. 6-7.

141 KINZO, op. cit., 2001, p. 6.
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pressao para modificar, ja em 1984, as regras das elei¢cdes presidenciais mediante o
restabelecimento do voto direto por emenda constitucional. Esse episédio mostrou o
intento da populacdo de ver estabelecida novamente a democracia, com a
mobilizacdo da sociedade civil pela campanha “Diretas J&”. Contudo, como o
governo detinha a maioria dos votos no Congresso Nacional e pretendia controlar o
processo sucessorio, a emenda nao foi aprovada. Nesse momento, restou claro que,
mesmo detendo o apoio popular, para manipular a liberalizacdo a oposi¢ao
precisava, “ou buscar simpatizantes dissidentes dentro do governo, ou romper as
regras do jogo através da mobilizagdo da sociedade civil”.42

Dentre os partidos de oposi¢do, o PMDB — o qual optou, em sua maioria, pelo
primeiro caminho — articulou-se para, mesmo em condi¢des limitadas, participar do
processo sucessorio. Assim, com a formacao da Alianga Democratica, entre o PMDB
e os dissidentes do governo, possibilitou a eleicdo de Tancredo Neves como
presidente e José Sarney como vice. Dois desdobramentos decorreram de tal
articulagédo, quais sejam a participacao ativa dos dissidentes do governo militar no
novo regime e a abertura de espago para criticas de grupos de oposigao que nao
coadunavam com essa manobra politica, especialmente do PT43,

Veja-se que, assim, a eleicao presidencial de um candidato civil da oposicéo,
a principio, marca um novo regime na politica brasileira — a Nova Republica —, qual
seja o fim da ditadura militar. Todavia, como houve essa alianga, esta negociagao
para se instaurar, muitos pesquisadores criticam e questionam sua legitimidade,
como se vera ao final deste item144.

Apés essa fase, findada com a eleicdo presidencial de 1985, inicia-se a
terceira e ultima fase do processo de redemocratizagdo (que vigora até a posse do
primeiro presidente popularmente eleito no novo regime, em 1990), a qual, com a
morte de Tancredo Neves, tem como presidente da Republica José Sarney. Isso
significa que o presidente, que antes tinha fortes vinculos com os militares e era
recém-chegado no partido que o elegeu, assume — sem o respaldo da eleicao

popular — um governo que tem que gerir, sob as mais variadas pressoes politicas e

142 KINZO, op. cit.,, 2001, p. 6.

143 KINZO, op. cit., 2001, p. 6.

144 Opta-se por encerrar o relato do processo de transicdo antes de tratar do debate acerca de sua
legitimidade, a fim de abarcar também o processo constituinte.
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populares, problemas decorrentes de uma crise econdmica e social de grande
proporgao.’#°

Dessa forma, o momento foi marcado por uma intensificagdo do processo de
democratizagéo, a qual abrangeu a revogacao de todas as medidas que restringiam
o direito ao voto e a organizagdo politica, bem como a legalizacdo de partidos e
associagdes antes clandestinas’#6.

Sem duvida, nessa fase, o evento mais importante para a democratizacao foi
a elaboragao e promulgacao de uma nova Constituicao. A partir de tal constatacgéo,
passa-se a expor as principais questées da discussdo acerca da legitimidade do
novo regime e da Constituicdo, trazendo alguns pontos que envolvem o debate
sobre sua caracteristica de transicao ou de ruptura com o antigo regime, utilizando o
processo constituinte como fundamento para o posicionamento adotado por esta
pesquisa.

Muitos autores que trabalham o constitucionalismo tratam do tema, sob os
mais variados angulos e como argumento para pesquisas relacionadas a diferentes
areas.

Ao analisar sob a perspectiva do constitucionalismo latino-americano, Pastor
e Dalmau'’ entendem que o processo constituinte de 1987/1988, pretendendo
transformar o contexto do constitucionalismo por meio de uma transicdo entre o
regime ditatorial-empresarial para o democratico, incidiu sobre uma série de
contradicbes e dificuldades. Isso, pois teria nascido sob as regras ditatoriais —
produzidas para formar maiorias parlamentares de interesse do governo ditatorial.
Todavia, ao longo do tempo, afirmam que passou por uma adaptagéo, fazendo,
assim, aparecer as forgas das minorias progressistas.

Por sua vez, tratando da jurisdicdo constitucional e da relagdo STF-governo
apés 1988, Koerner'*® entende que o carater lento e gradual da transicdo
democratica permitiu que as liderangas politicas do antigo regime se aliassem a
oposicao, bloqueando grandes mudancgas institucionais e se infiltrando nos espacos
politicos e de administracao publica.

145 Kinzo, op. cit., p. 7-8.

146 KINZO, op. cit.,, 2001, p. 8.

147 PASTOR, Roberto; DALMAU, Rubén. Los processos constituyentes latino-americanos y el nuevo
paradigma constitucional. Revista de Ciéncias Juridicas de Puebla, México, n. 25, p. 7-29, 2010. p.
10-11.

148 KOERNER, Andrei. Ativismo judicial?: Jurisprudéncia constitucional e politica no STF pds-88.
Revista Novos Estudos, Sao Paulo, n. 96, p. 69-85, jul. 2013. p. 78.
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Da mesma forma, Kinzo'#® afirma que a legitimidade do novo regime foi
colocada em xeque ante as negociac¢des para a eleicdo de 1985, entendendo que a
democratizag&o nao foi “o produto de uma ruptura com a antiga ordem”.

Com o exposto, exemplifica-se como muitos sdo os autores que partem do
pressuposto de que a legitimidade da democratizagcdo € questionada ja em sua
origem, demonstrando como o processo na realidade ndo ocorreu com a ruptura do
regime ditatorial.

Nao obstante, queremos demonstrar o equivoco de tal perspectiva e, para
fundamentar, primeiramente deve ser esclarecido o que se entende por legitimidade.

Para a democracia liberal, a legitimidade do exercicio do poder confunde-se
com a sua legalidade, sendo esta “a medida de toda a realidade politica, sem
recorrer a legitimidade como realidade autbnoma”10,

Contudo, ao contrario dessa visdo, entende Faoro'!' que a legitimidade
demanda a atuacdo da comunidade social, a qual, com a sua manifestacao, da o
apoio necessario as autoridades que exercem o poder. Por ébvio que legitimidade e
legalidade nao se excluem, mas sim se complementam. Contudo, para que um
governo e (ou) uma decisao politica sejam dotados de legitimidade, deve haver algo
que se denomina “validade social”, assim justificando-os através do consentimento
dos governados.

Trabalhando mais a fundo a questédo da legitimidade, Rosanvallon'? ensina
que, até a década de 1980, a legitimidade da democracia apoiava-se em uma
questao procedimental, que consistia em seu estabelecimento por meio de elei¢oes,
e em uma substantiva (ou substancial, como denomina o autor), que concernia na
identificacdo com a generalidade social, ou seja, derivava do reconhecimento social
de um poder e da adequacao as normas ou a valores.

Na década de 1980, analisando sob uma o6tica geral e conceitual, teria havido
um giro na questao da legitimidade: as eleicoes passaram a ser somente uma forma
de designar governantes, ndo legitimando a priori as politicas que seriam tomadas
por eles; 0 povo ja nao era mais concebido como uma massa homogénea, mas sim

constituido por singularidades e pluralidades, incluindo minorias antes néo

149 KINZO, op. cit., p. 9.

150 FAORO, Raymundo. Assembleia constituinte: a legitimidade recuperada. 5. ed. Sdo Paulo:
Brasiliense, 1986. p. 35/39.

151 Ibidem, p. 44.

152 ROSANVALLON, Pierre. La legitimidad democratica. Buenos Aires: Manantial, 2009. p. 25.
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reconhecidas; e a administragdo publica exclusivamente estatal passou a ser
questionada, introduzindo-se novas formas de gestdo dos servigos publicos que
abarcavam as tecnologias eminentes3.

A partir de entdo, de acordo com Rosanvallon'®, comegam a se manifestar
trés tipos de legitimidade: a) a legitimidade da imparcialidade, vinculada as agdes
pautadas na ideia de uma coletividade detentora de um poder entendido como lugar
vazio'™® uma generalidade (para usar o termo adotado por Rosanvallon,
generalidade) negativa, que se qualifica pela impossibilidade de sua apropriagédo e
pela exigéncia de separacao entre as decisdes publicas e interesses particulares
dos que exercem a autoridade; b) a legitimidade de reflexividade, associada a
generalidade de multiplicagdo, a qual consiste na manifestacdo dos multiplos
sujeitos e formas de expressdo democratica, de forma a garantir a pluralizagéo das
expressdes da soberania social e defender suas minorias; e c) a legitimidade de
proximidade, que segue a generalidade de atencao a particularidade, preocupando-
se com as singularidades dos individuos concretos, de forma a considerar a
totalidade das situagbes existentes com a ampliacao do campo de atengéo.

O autor dedica-se no livro “La legitimidad democratica” a estudar cada uma
dessas manifestacdes de legitimidade, identificando uma revolugcéo da legitimidade.
Para fins desta pesquisa, opta-se por extrair de sua obra, neste ponto, sua
perspectiva genérica acerca da legitimidade democratica.

Para Rosanvallon, a legitimidade de uma democracia, permitindo que a
relacdo entre governados e governantes se construa solidamente e desenvolva
contribuindo para constituir a propria esséncia da democracia — que para ele é a
“apropriacdo social dos poderes” —, produz um “movimiento de adhesion de los
ciudadanos indizociable de una sensacion de valorizacion de ellos mismos.
Condiciona la eficacia de la accion publica y al mismo tempo determina la manera en
que perciben la cualidad democratica del pais en que viven”.156

Tendo isso presente e apropriando-se das perspectivas de Faoro e
Rosanvallon, este estudo pauta-se pelo entendimento de que a legitimidade exige a
possibilidade de participagdo politica dos cidadaos e dos mais variados setores da
sociedade, de forma a embasar a atuagdo dos governantes. E que “a legitimidade,

153 ROSANVALLON, op. cit., 2009, p. 27.

154 ROSANVALLON, op. cit.,, 2009, p. 28-29.

155 Rosanvallon utiliza tal conceito em sentido similar ao de Lefort.
156 ROSANVALLON, op. cit., 2009, p. 31-32.
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na qual repousa a autoridade autenticamente qualificada, atinge sua plenitude na
participacdo das decisdes politicas”’®’.

Nesse sentido, portanto, verifica-se que, por mais que tenha havido uma
manobra politica para eleger, em 1985, o primeiro presidente civil apds a ditadura
militar, os movimentos populares que se desenvolveram a época e 0s eventos que
sucederam a eleigdo demonstram uma clara ruptura ao regime anterior.

Mesmo Kinzo'8, que entende que o processo de democratizacdo tem
legitimidade questionavel e que nao representou uma ruptura com o antigo regime,
admite que, ainda que tenham havido acordos negociados no decorrer da
liberalizacao politica, a estrutura constitucional foi muito mais democratica do que se
esperava, pois “a despeito de a Assembleia Constituinte ter sido amplamente
criticada na época por sua natureza congressual, foi certamente a experiéncia mais
democratica na histéria constitucional brasileira”.

A convocagao congressual da Assembleia Constituinte, por meio da Emenda
Constitucional n.® 26, de 1985, foi, inclusive, um resultado de longo embate entre
sociedade civil, politicos e juristas'®°.

Ademais, como bem colocou Paixao'0, juristas da época ja qualificavam a
situagdo do pais, no momento anterior a essa Emenda, como uma “situacao
constituinte”®'; ao tratar das mobilizacdées populares de 1983 e 1984 pedindo as
eleicbes diretas (campanha conhecida como “Diretas J&”, anteriormente
mencionado). O autor ainda cita Severo Gomes, no sentido de que “o povo brasileiro
construiu uma ‘situacdo constituinte’ com base em uma mobilizagdo sem
precedentes em nossa histéria”'®2, bem como referencia Faoro, quando este afirma
gue as referidas mobilizagdes eram “uma manifestacao constituinte”!63,

Interpretando esses pontos de vista, as intensas manifestacées populares que
antecederam a convocacao da constituinte legitimam-na, pois ela atua para atender

157 ROSANVALLON, op. cit., 2009, p. 48.

158 KINZO, op. cit., 2001, p. 8.

159 PAIXAO, op. cit., 2011, p. 19.

160 |bidem, p. 28.

161 SILVA, José Afonso da. Constituinte como o caminho para uma nova ordem constitucional.
Simposio “Constituinte em debate”. Comissao de Constituicao e Justica da Assembleia Legislativa do
Estado do Rio Grande do Sul. Porto Alegre, out. 1984. p. 16; GOMES, Severo. Situagao constituinte.
In: SADER, Emir (org.). Constituinte e democracia no Brasil de hoje. 2. ed. Sdo Paulo: Brasiliense,
1985. p. 81-84. Apud: PAIXAQ, op. cit., 2011, p. 28.

62 GOMES, op. cit., 1985, p. 81. Apud: PAIXAQ, op. cit., 2011, p. 28.

163 FAORO, op. cit., 1985, p. 11. Apud: PAIXAO, op. cit., 2011, p. 28.
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ao clamor da sociedade por uma nova carta politico-juridica que instituisse
constitucionalmente um regime efetivamente democratico.

Note-se que, no dia 1?2 de fevereiro de 1987, data do inicio da Assembleia
Nacional Constituinte, cerca de 50 mil pessoas se reuniram em Brasilia para
reivindicar direitos a serem reconhecidos pela Constituicdo que seria tecida,
representantes de inimeros diferentes movimentos sociais e sindicais'®4. Durante o
processo constituinte, entre novembro de 1986 a setembro de 1988, identificam-se
ao menos 225 eventos de agdes coletivas'®® a ele relacionados, os quais ocorreram
de forma nao uniforme’66, pois o amplo repertorio de agdes nao era utilizado de
forma cadenciada e por todos os movimentos de igual maneira'é’.

Quatro fases podem ser identificadas quanto a participagédo popular mediante
a mobilizagao social no processo constituinte: a) a primeira, de 15 de novembro de
1986 até a aprovacdao do Regimento Interno da ANC (25 de margo de 1987),
destacou-se pela intensa atuagao de atores extraparlamentares para a incluséo de
mecanismos de iniciativa popular no Regimento Interno e, portanto, direcionou as
estruturas de mobilizagao para a atuacao direta no Congresso; b) a segunda, de 25
de margo até 13 de agosto de 1987 (data limite para a entrega das emendas
populares a Comissao de Sistematizacao), refletiu a conquista dos instrumentos de
participagdo popular, como as emendas populares, potencializando as
oportunidades politicas de reconhecimento dos direitos pretendidos, possibilitando
uma interagdo entre a populagdo e os constituintes eleitos; c) a terceira, de 13 de
agosto a 24 de novembro de 1987 (data da entrega ao Plenario da ANC do projeto
de Constituicdo com os 335 artigos aprovados pela Comissdo de Sistematizacao),
evidenciou-se a grande gama de agdes coletivas que marcam a interacao entre os
atores extraparlamentares e parlamentares em prol do anteprojeto da Constituicao;
d) a quarta e ultima, a qual se encerrou com a promulgacdo da Constituicao, foi

164 BRANDAO, Lucas Coelho. Os movimentos sociais e a Assembleia Nacional Constituinte de
1987-1988: entre a politica institucional e a participagao popular. 2011. 328 f. Dissertagao (Mestrado
em Sociologia) — Departamento de Sociologia, Universidade de Sao Paulo, Sao Paulo, 2011. p. 80.
165 Essas agdes abrangem greve, manifestagdes, lobbys no Congresso, atos de coleta de
assinaturas, atos de entrega de emendas populares, envio de proposta ou carta publica ao governo
ou constituinte, reunides com constituintes, reuniao com autoridade do Poder Executivo Federal,
apresentacdo das Emendas Populares na Comissao de Sistematizagdo, divulgagédo a populagao do
voto dos Constituintes, exposigdes artisticas sobre os temas, propaganda televisiva, reunides de
articulacdo entre os movimentos, reunides de formag¢ao do movimento e levantamento de fundos.

166 BRANDAO, op. cit, 2011, p. 81.

167 Ibidem, p. 88.
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representada por acordos finais sobre o conteldo das emendas populares e por
reacoes de setores conservadores’®8,

Marcadamente, em relagdo ao processo de elaboragdo, algumas
caracteristicas se destacam e reiteram, entao, seu carater amplamente democratico,

atestando a sua legitimidade:

- os trabalhos foram organizados sob uma estrutura bastante
descentralizada, de modo que todos os constituintes tivessem garantida sua
participagao nas diversas fases do processo;

- ao invés de um trabalho a portas fechadas, houve ampla abertura para a
sociedade, uma vez que foi um processo nao s6 intensamente coberto, a
cada passo, pela imprensa, mas que também contou com a participacao
dos grupos sociais organizados, seja diretamente, através de demandas e
sugestoes na fase de trabalho das subcomissdes, seja indiretamente, por
meio de pressao para que suas propostas fossem aprovadas pelo plenario;

- dado que as forgas politicas encontravam-se fragmentadas e os partidos
escassamente organizados, a Constituinte se tornou bastante permeavel as
pressdes dos interesses de grupo, sendo que a decisdo da maioria era
precedida de longas negociagbes acerca de praticamente cada item
especifico. 169

O processo constituinte, portanto, conferiu legitimidade (em sentido amplo,
como ja visto) a democratizagédo, pois permitiu e acolheu a participagao politica da
sociedade.

A participagédo popular no processo constituinte foi definitivamente marcante.
Além de todas as formas j& vistas, destaca-se que diversas entidades civis
elaboraram e distribuiram cartilhas para explicar e dar publicidade aos cidadaos
acerca das principais demandas, convocando-os a “participar da construcéo da nova
ordem constitucional. Isso revela como a tarefa de construgcdo do projeto
democratico escapa da representacdo politica da sociedade e dos circulos
académicos e se insere na sociedade”, como ensina Salgado'’°, quem inclusive
também entende que a Constituicao foi uma ruptura com o regime autoritario'”?.

Com esses fundamentos, ousa-se afirmar que, dada a abertura, pela ANC, da
ampla manifestacado politica de varios setores da sociedade, que a Constituicdo de

168 BRANDAO, op. cit, 2011, p. 93-94.

169 KINZO, op. cit.,, 2001, p. 8.

170 SALGADO, Eneide Desiree. Constituicao e democracia: tijolo por tijolo em um desenho (quase)
l6gico: vinte anos da construgdo do projeto democratico brasileiro. Belo Horizonte: Férum, 2007. p.
139-140

71 Ibidem, p. 201.
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1988 foi de fato uma ruptura com a ordem anterior. Muitos s&o os autores que
coadunam com esse entendimento'72.

Enquanto o regime ditatorial se exerceu de forma ilegitima e inconstitucional,
ante a derrocada do poder constituido autoritariamente pelos militares em 1964 —
por meio de ato institucional —, a transicdo democratica que o sucedeu findou-se
com as eleicdes de 1990, nos termos estabelecidos pela Constituicao de 1988,
promulgada com ampla participacao de juristas, politicos e da sociedade civil.

Ademais, a Constituicdo de 1988 representa um grande avango na histéria
brasileira, ensejando um constitucionalismo democratizante’3, como ja visto na
introducao deste capitulo, e instituindo iniUmeros instrumentos para o exercicio do

poder democratico, como se vera no item a seguir.

3.2 A DEMOCRACIA NA CONSTITUICAO FEDERAL DE 1988

Neste subcapitulo se pretende expor a normatizagdo constitucional dos
incontestes instrumentos de participacao politica.

A Constituicao Federal de 1988, ja em seu preambulo, institui um Estado
Democratico'”4. Isso ja demonstra, expressamente, a preocupagao de o constituinte
originario garantir um regime democratico, atendendo as demandas populares do
periodo de elaboragédo da Constituigdo, como visto no item anterior.

Como ensina Salgado'75, “o preambulo tem como contetdo a decisdo politica
fundamental do Estado, declara o objeto do pacto social”, razédo pela qual revela-se
muito importante.

Nao poderia ser diferente, eis que, como assinala Gargarella'®, a
Constituicdo de 1988 foi uma forma de reagir ao “llegado del constitucionalismo
autoritario promovido por los militares”, o qual tinha por base as imposicdes
constitucionais e institucionais de graves limitacoes as liberdades politicas e civis da
populacao.

172 Ao exemplo de PAIXAO, op. cit.,, 2011, p. 30; FAORO, Raymundo. Diario do Congresso Nacional,
3 de dezembro de 1985, p. 2669. Apud: PAIXAQ, op. cit., 2011, p. 22.

173 PAIXAO, op. cit., 2014, p. 421.

174 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Preambulo.
Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 25
ago. 2015.

75 SALGADO, op. cit.,, 2007, p. 214.

76 GARGARELLA, Roberto. La sala de maquinas de la Constitucion: dos siglos de
constitucionalismo em América Latina (1810-2010). Méstoles-Madrid: Katz Editores, 2014. p. 271.
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Assim, da mesma forma, a opcao pela democracia é reiterada em seu artigo
19, reafirmando que a Republica Federativa do Brasil constitui-se em Estado
Democratico de Direito, fundamentando-se, inclusive, na cidadania e no pluralismo
politico, nos termos de dois de seus incisos. Mais do que isso, o texto constitucional
afirma, no paragrafo Unico desse artigo, que “todo poder emana do povo, que o
exerce por meio de representantes eleitos ou diretamente, nos termos na
Constituicao”'”7.

Como de Direito, o Estado submete-se irremediavelmente a ordem juridica
vigente, e como Democratico, somente pode-se entender por legitimo'’® o Estado
coletivamente autogovernado.

Dessa forma, com a clara opgdo pela democracia e sua inafastavel
caracteristica de governo por soberania popular — eis que este é o topos
democratico de qualquer teoria da democracia, tanto antiga quanto moderna —, o
texto constitucional, em seu artigo 14, passa a discriminar qual a forma de exercicio
desta soberania’”®.

O artigo 14 estipula que a soberania popular sera exercida pelo sufragio
universal e pelo voto direto e secreto. bem como mediante plebiscito, referendo e
iniciativa popular18o,

Portanto, no Brasil, a democracia & primordialmente exercida de forma
representativa, por meio da elei¢cdo, conferindo a alguns escolhidos o poder de
decidir no @mbito comum.

Porém, ao mesmo tempo, a Constituicdo optou por uma forma hibrida para o
seu exercicio, ja que estipulou, no proprio artigo 14, mecanismos democraticos
diretos, tais como o plebiscito, o referendo e a iniciativa popular, os quais sao
regulamentados pela Lei n.? 9.709/98, e que, a priori, podem ser exercidos no ambito
de todos os entes federativos'®!.

O plebiscito € um instrumento que permite uma prévia consulta a populagao,
para a aprovacao ou rejeicdo, acerca de temas de grande relevancia — tanto de

177 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 25 ago. 2015.

78 Sobre legitimidade, melhor se trabalhara no decorrer deste item.

179 Ibidem, artigo 14.

180 Jdem.

81 |sto se entende pela limitagdo do poder constituinte decorrente de observar os principios da
Constituicdo Federal, conforme o artigo 11 dos Atos das Disposigdes Constitucionais Transitérias,
bem como da interpretagéao dos artigos 25 e 29, inciso Xll da Constituicao Federal.
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natureza constitucional, legislativa ou administrativa — que estdo em pauta para a
elaboracgao de atos legislativos ou administrativos'®2.

Ja o referendo, também tratando de questdes de cunho constitucional,
legislativo ou administrativo, € convocado apds o ato legislativo ou administrativo,
podendo o povo ratifica-lo ou rejeita-1o'83.

Por sua vez, a iniciativa popular € um mecanismo que permite que 0s
cidadaos se organizem para propor um projeto de lei ao Poder Legislativo, devendo
ser subscrito por um numero minimo de eleitores, conforme as regras dispostas na
legislacao’84.

Na opinidao de Bonavides'®, considerando a forma semidireta de democracia,
a concessao do exercicio do poder a representantes foi parcial, j4 que “a soberania
esta com o povo, e o governo, mediante o qual essa soberania se comunica ou
exerce, pertence por igual ao elemento popular nas matérias mais importantes da
vida publica” mediante a utilizagdo dos instrumentos democraticos diretos, os quais
“refazem a efetiva intervengao do povo, garantem-lhe um poder e decisao de ultima
instancia, supremo, definitivo, incontestavel”.

Além desses instrumentos, note-se que a preocupagao do constituinte
originario de garantir a democracia era tamanha que tornou defesa a aboli¢éo, pelo
poder derivado, do voto direto, secreto, universal e peridédico, bem como dos direitos
e das garantias individuais — portanto, dentre outros, dos direitos a utilizagdo das
ferramentas de democracia direta.

Como clausula pétrea, a instituicdo da democracia da forma representativa —
pelo sufrdgio universal, direto, secreto e periédico — e o direito dos cidaddos a
soberania popular, também por iniciativa de leis, plebiscito e referendo, torna o
Estado brasileiro, instituido pela Constituicdo Federal de 1988, seguramente
democratico, a menos que se promulgue ou outorgue um novo texto constitucional.

Assim, a Constituicdo, como pacto juridico-politico que institui determinado
Estado, dentre outras funcdes, estabeleceu sua estrutura politica, qual seja, uma

182 DALLARI, Dalmo de Abreu. Elementos da teoria geral do Estado. 29. ed. Sdo Paulo: Saraiva,
2010. p. 152-156; e BRASIL. Lei n2 9.709, de 18 de novembro de 1998. Brasilia, 1998. Disponivel
em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9709.htm>. Acesso em: 25 nov. 2015.

183 BRASIL. Lei n® 9.709, de 18 de novembro de 1998. Brasilia, 1998. Disponivel em <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9709.htm>. Acesso em: 25 dez. 2015.

8¢ BRASIL. Lei n2 9.709, de 18 de novembro de 1998. Brasilia, 1998. Disponivel em <http://www.
planalto.gov.br/ccivil_03/leis/I9709.htm>. Acesso em: 25 dez. 2015.

85 BONAVIDES, Paulo. Ciéncia Politica. 10. ed. rev. e atual. Sdo Paulo: Malheiros, 1997. p. 274-
275.
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federagdo, organizada pela separacgao tripartite de fungdes — executiva, legislativa e
judiciaria — e cujo exercicio do poder se da democraticamente, primordialmente pelo
modo representativo.

Os regimes democraticos que primam pela forma representativa sao
caracterizados por terem instituidas as “regras do jogo”, ou seja, “elementos-chave”
minimos que impedem a apropriagdo do poder por parte daqueles que o exercerao —
no sentido lefortiano —, ao mesmo tempo em que permitem conformar a dindmica

politica. Dentre essas regras, estdo as que seguem:

1. O jogo politico ocorre de acordo com regras preestabelecidas.

2. As eleigbes sao periddicas e se sucedem por meio de sufragio universal.
3. Os mandatos dos eleitos sao limitados, tanto temporalmente como no
que concerne ao alcance de suas decisdes e agoes.

4. A vontade majoritaria da populacao e as decisdes de seus representantes
eleitos prevalecem nos limites das regras preestabelecidas.

5. A oposigcao é participante legitima do jogo e nao deve encontrar
impedimentos para chegar ao poder pelo voto popular.

6. Os governantes sdo responsaveis perante o eleitorado, prestando-lhe
contas.

7. Os direitos civis classicos sao garantidos, viabilizando o desenrolar da
competicao politica — direitos fundamentais operacionais.

8. Sado assegurados direitos sem 0s quais os atores politicos ndo se
disporiam a participar da competicdo democratica — direitos fundamentais
condicionantes86,

De fato, a Constituicao de 1988 estipulou todas essas regras, dentre inimeras
outras que definem a dinamica e os principais atores da politica.

Mais do que isso, definindo a cidadania como um dos fundamentos do
Estado, como ja visto, optou por estabelecer que a participacdo politica dos
cidadaos garante seu carater “Democratico de Direito”, submetendo o poder estatal
a atencdo as necessidades e interesses de seu povo de forma a conferir-lhe
legitimidade8’.

A cidadania, assim elencada, torna-se uma das bases para a configuragéo do
Estado brasileiro a partir de 1988. Entretanto, mesmo nesse novo momento
constitucional, especificamente em relacdo aos instrumentos de exercicio direto de

soberania popular elencados no artigo 14, “nao ha dividas de que dada a amplitude

186 COUTO, Claudio Gongalves; ARANTES, Rogério Bastos. Constituicdo, governo e democracia no
Brasil. Revista Brasileira de Ciéncias Sociais, v. 21, n. 61, p. 41-62, jun. 2006. p. 46.

87 MOREIRA NETO, Diogo de Figueiredo. Direito da participacdao politica: legislativa,
administrativa, judicial - fundamentos e técnicas constitucionais da democracia. Rio de Janeiro:
Renovar, 1992. p. 65.
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da legislacdo, os trés mecanismos sdo pouco utilizados no nivel nacional e muito
menos no nivel estadual”88,

Segundo o pesquisador Avritzer'8, no Brasil, “é possivel apontar como o
maior problema para a proliferacao das formas de participacdo direta a dependéncia
que elas ficaram, na sua formulacdo constitucional, de autorizagdo do Congresso
Nacional”. Ele sugere que o ideal para uma verdadeira atuagao direta, por meio
desses mecanismos, é uma independéncia do Poder Legislativo, para, com o tempo,
reger-se por uma logica propria. Inclusive, ele aponta que, da forma como estédo
previstos, estes seriam tdo somente instrumentos de democracia semidireta’®0.

Da mesma forma, considerando a cultura e estrutura politica que a histéria
brasileira desencadeou’?, Comparato'?? ensina que, especialmente no Legislativo, a
democracia em sua forma representativa sofre com um sistema eleitoral disforme,
eivado de um forte “personalismo dos candidatos a postos parlamentares”,
fortalecendo a histérica caracteristica oligarquica da politica. Ocorre uma
manipulagdo dos resultados das eleicdes por elites e grupos especificos de
interesse, que se utilizam do sistema partidario para se manter no poder, eis que 0s
partidos “langcam-se todos a caga dos ‘puxadores de votos’, de modo a atingir um
elevado quociente partidario. (...) Os idolos populares, uma vez eleitos, consideram-
se desvinculados do partido que os procurou tao-s6 para o desempenho eleitoral”.

Nesse ponto, ademais, a forma como se dé o financiamento das campanhas
eleitorais também facilita negociagdes politicas que visam satisfazer o interesse de

determinados grupos de influéncia e ndo, de minorias desprivilegiadas.

188 Esse pensamento é extraido de AVRITZER, Leonardo. Reforma politica e participagdo no Brasil.
In: AVRITZER, Leonardo; ANASTACIA, Fatima (org.). Reforma politica no Brasil. Belo Horizonte:
Editora UFMG, 2006. p. 38. Por outro lado, ao mesmo tempo em que se pontua esta critica, se
enaltecem algumas experiéncias (mesmo que raras) de utilizacdo destes trés mecanismos, por
exemplo: o referendo que foi utilizado para a populagao decidir acerca da proibigdo de armas de fogo
no Brasil; a iniciativa popular, propondo o projeto da Lei n® 9.840, que foi aprovada pelo CN em 1999
e incluiu o art. 41-A na Lei das Elei¢des (9.504/97) e, em 2005, o da Lei n® 11.124, que instituiu o
Sistema e o Fundo Nacional de Habitagdo de Interesse Social; e o plebiscito popular de 1993,
previsto no art. 2° do Ato das Disposicoes Constitucionais Transitérias, por meio do qual o podo
decidiu pela manutencéo do republicanismo e do presidencialismo.

189 AVRITZER, op. cit., 2006. p. 41/42.

190 Opta-se por ndo se aprofundar acerca dos instrumentos de democracia direta ou do panorama da
representativa, pois ndo é o objeto desta pesquisa. Todavia, destacam-se algumas criticas a fim de
demonstrar o contexto atual da dindmica politica. Ao mesmo tempo em que estas criticas sao
pontuadas.

191 Esse tema serd trabalhado no préximo item.

192 COMPARATO, Fabio Konder. A necesséria reformulacdo do direito eleitoral brasileiro. In: ROCHA,
Carmen Lucia Antunes; VELLOSO, Carlos Mario da Silva (Coord.). Direito Eleitoral. Belo Horizonte:
Del Rey, 1996. p. 63-65.
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Pensando acerca do sistema representativo puro, Rosanvallon reflete com
Lefort se é o povo que restringe aqueles em exercicio do poder ou se sao estes que
manipula o povo. Nesse sentido, afirma que os governantes, ao menos durante as
campanhas eleitorais, precisam, se ndo manipular, ao menos seduzir a populacao a
favor de suas necessidades de voto.%3

Por 6bvio que o sufragio universal tem como principal fungdo a mobilizagao
da sociedade, ja que é o momento em que de todos é demandada a concretizagao
de suas opinides, por meio de associa¢des e da organizacao em partidos — 0s quais
terminam por ser as novas fontes de decisdo. Por conta da periodicidade obrigatéria,
permite-se uma renovacgao dos representantes, garantindo, em tese, a possibilidade
de mudanca das decisdes politicas conforme a vontade da populagéo, ja que a
vontade desta também esta em constante transformagao®4.

Por isso, como ja visto, a representagao politica na gestao publica torna-se
compativel com a democracia, desde que oportunizadas a manifestacdo e
participacao dos cidaddos nas deliberagbes’™. Mas, mesmo assim, “podemos
evidentemente nos interrogar sobre a capacidade que, no presente momento, 0s
partidos politicos tém para assegurar o justo exercicio da representagao”9.

A Constituicdo de 1988, como a maioria das Constituicbes democraticas
latino-americanas dos ultimos 30 anos, “se diferencio significativamente de la
anterior en relacion con la organizacion de los derechos, pero mantuvo en lo
essencial la organizacion de poderes estabelecida por la dictadura en la Constitucion
de 1967°, mesmo com um catalogo sem precedentes de direitos fundamentais,
ampliagcao dos direitos politicos e instituicdo de um Estado democratico®”.

O amplo reconhecimento de novos direitos para a democratizagdo da
sociedade foi uma resposta “imediata e estendida” aos governos autoritarios
anteriores. Contudo, a auséncia de reestruturacdo dos mecanismos de exercicio
democratico do poder politico terminaram por dificultar e até mesmo sabotar sua

implementacao, como se vera no item a seguir.

193 | EFORT in ROSANVALLON, op. cit., 2012, p. 6.
194 L EFORT in ROSANVALLON, op. cit., 2012, p. 7.
195 | efort, op. cit., 1991, p. 11.

196 Ibidem, p. 46.

197 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 272.
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3.3 A MANUTENCAO DE UMA ESTRUTURA DE PODER CENTRALIZADA E
VERTICALIZADA

Considerando o contexto brasileiro apds o constitucionalismo democratizante
de 1988, se demonstrara agora, utilizando-se como referencial tedrico
principalmente a recente pesquisa do jurista argentino Roberto Gargarella, exposta
em sua obra “La sala de maquinas de la constituicion”, como o sistema politico
constitucional ndo criou outros espacos institucionalizados nos quais se possibilite a
expressdo ampla do pluralismo e do dissenso, impossibilitando uma efetiva
implementacao dos direitos participativos reconhecidos, primordialmente diante da
excessiva concentracao de poder politico, em especial do poder presidencial.

Ao tratar as Constituicbes democraticas latino-americanas, dentre elas a

brasileira de 1988, Gargarella'®® demonstra como sao contraditérias, eis que:

por un lado, una Constituicion que pone trabas a la democracia,
manteniendo una organizacion del poder verticalista y concentrada en
pocos y, por el outro, una Constituicion que aspira a una democratizacion de
la sociedade a través de la distribuicion de nuevos derechos mas
tradicionales, los derechos politicos.

A contradicao que ele expde e pesquisa é no sentido de que, mesmo diante
do reconhecimento de direitos fundamentais, em especial pretendendo “disperar el
poder mediante la distribuicion de derechos”, as Constituicdes democraticas como a
brasileira de 1988 mantiveram uma ampla concentracao de poder. Investigando, ele
encontra trés possibilidades para explicar essa contradicao'°.

A primeira explicacdo seria a concepcado de que as diferentes secdes da
Constituicao seriam autdbnomas entre si, ou seja, a esfera da organizacdo de poder
teria regras, finalidades e principios proprios, enquanto aquela relativa aos direitos
reger-se-ia por uma légica também particular, cada qual sendo, portanto,
“autooperativa’@90,

Contudo, o préprio autor menciona que tal explicagdo € muito simplista, pois,
em realidade, mostra-se como sintoma de um problema mais profundo, qual seja, a

indiferenca dos poderes politicos com relagdo as suas obrigagdes em matéria de

198 Ibidem, p. 285.
199 Ibidem, p. 285.
200 Ibidem, p. 286.
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garantir e implementar direitos, em especial impossibilitando a pratica de
instrumentos mais participativos?°!.

A segunda possibilidade que justifique a contradicdo exposta concerne a
percepcdo de que um presidencialismo forte seria uma forma de compensar a
expansao dos direitos e modificagbes estruturais “contratendenciais” (aplicando o
termo trazido por Gargarella), razdo pela qual a contradicdo seria tdo somente
aparente. Tal posicionamento embasa-se, principalmente, no fato de que, ao mesmo
tempo em que se percebe uma concentracdo de poder, se introduzem instrumentos
de democracia direta, bem como se enaltecem a descentralizacédo politica entre os
entes federados e uma maior independéncia do Judiciario e do Legislativo em
relacdo ao Executivo??,

Enfim, outra postura que se pode adotar com relagdo a questdo — a qual, para
o autor, seria a mais otimista — corresponde a percepgao de que a forma como se
estruturou o poder estaria adequada para assegurar o0 respeito aos direitos
reconhecidos. Assim, seria como se a concentragao de poder fosse uma “condicion
necessaria para assegurar uma politica de derechos”%.

Gargarella2®#, considerando todas essas possibilidade, é firme ao defender
que a concentracao de poder e o hiperpresidencialismo, mesmo que por vezes seja
compativel com a criagcdo de novos direitos, tende a trabalhar contra eles,
“especialmente cuando el fortalecimiento de ciertos derechos contribuye al
empoderamiento de sectores sociales que pueden desafiar la autoridade de los
poderes estabelecidos”, como sdao o0s instrumentos mais diretos de participagao
politica.

Especialmente no Brasil, as estruturas de poder se desenvolveram revelando,
desde a formacgao do Estado, uma dominagdo “autoritaria” e concentrada do Poder
Executivo, com aliangas oligarquicas locais e didlogos com o Legislativo em prol de
uma atuagao visando aos interesses das camadas dirigentes20°.

Nas palavras de Faoro?%, “na peculiaridade historica, todavia, a camada
dirigente atua em nome préprio, servida dos instrumentos politicos derivados de sua

201 [bidem, p. 287.

202 [pidem, p. 288.

203 Ibidem, p. 290.

204 Ibidem, p. 291-293.

205 FAORO, Raymundo. Os donos do poder: formacdo do patrono politico brasileiro. 5. ed. Sao
Paulo: Globo, 2012. p. 323-386.

208 |bidem, p. 834.



65

posse do aparelhamento estatal”. Ou seja, a histéria politica brasileira,
particularmente envolvendo o clientelismo, coronelismo, particularismo e
patrimonialismo, resultou, mesmo em momentos democraticos, em formas de
governo que mantem autoritédrios presidencialismos, ante sua relacdo com
detentores locais de poder e acordos o Legislativo para garantir sua governabilidade.

E, pela tese de Gargarella, a Constituicdo Federal de 1988 ndo se mostra
muito diferente. Ele diagnostica a manutencao de um hiperpresidencialismo e de um
Executivo em posigéo privilegiada em relagdo aos outros Poderes, 0 que pde em
risco a implementacdo de direitos sociais e a ampliagdo dos mecanismos de
participacao politica, bem como resulta em uma tendéncia na qual ndo se aceitem
“recortes sob su propio poder, como los que puede sugerir una ciudadania
autonomizada y/o com mayores poderes de decision y control’2%7,

Frise-se que, mesmo criticando o presidencialismo como esta estabelecido, o
autor nao defende o sistema parlamentarista, pois este ndo se mostra uma opgao
viavel diante da incompatibilidade dos principios participativos e do contexto atual
dos Congressos latino-americanos. Da mesma forma, ndo pretende apoiar a
exacerbacao do papel do Poder Judiciario vista nas ultimas décadas, o qual tem se
mostrado como “organo decisor fundamental en las nuevas democracias”°8.

O que se busca demonstrar, ao invés, € como as Constituicdes democraticas
latinoamericanas, como a brasileira, buscaram maximizar os direitos e ampliar os
mecanismos de participagcdo popular mantendo, ao mesmo tempo, organizagdes
politicas centralizadas e verticalizadas2%°.

A participagao cidada encontra-se restrita e dificultada por varios limitadores
burocraticos estatais?', pois as Constituicbes aparentemente deixaram de se
preocupar com a influéncia que a secdo do texto constitucional acerca da
organizacdo do poder teria sobre a pretensdo de ampliacdo dos direitos e a
valorizagcao da cidadania?'".

Gargarella?'?2 chama de “sala de maquinas” da Constituicao sua parte:

207 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 309.
208 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 297.
209 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 310.
210 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 313.
211 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 332.
212 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 333.
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en la que se define como va a ser el proceso de toma de decisiones
democratico. Las puertas de la ‘sala de maquinas’ quedaron cerradas bajo
cadado, como si el tratamiento de los aspectos relacionados con la
organizacion del poder solo pudiera quedar a cargo de los grupos mas
afines, o mas diretamente vinculados, con el poder dominante.

As experiéncias das novas Constituicoes das democracias latino-americanas,
tais como a brasileira, mantiveram um sistema institucional bastante limitado, ndo
conseguindo abarcar, inclusive, suas pretensdes discursivas iniciais de ampliagdo da
participacao politica dos cidadaos. Esse sistema esta vinculado a uma concepg¢ao
democratica bastante estreita, a qual conflita com questdes muito basicas, como a
propria dignidade da pessoa humana?'3, como ja mencionado no subcapitulo
anterior.

Gargarella?'* demonstra como, principalmente apds periodos de duros ajustes
econOmicos, crises sociais se instalaram em meio a populacao, decorrentes de um
mal-estar e uma insatisfagdo para com as instituicdes publica. Essas crises revelam
algo que o autor chama de “vitalidad social’, a qual, em muito, se expressa por
intensas mobilizagdes sociais, como se verificou no Brasil em julho de 2013 e ao fim
de 2015215, e delas se percebem uma crescente desconfianga com relagdo aos
partidos politicos e um ébvio despreparo das autoridades e governantes para lidar
com os clamores populares.

Os protestos normalmente decorrem de violagdes a direitos constitucionais,
em especial direitos sociais, as quais se verificam diariamente?'6. Nesse sentido,

eles sao formas de reagdo a uma:

ausencia de ‘voz’ por parte de amplios sectores de la sociedade. Por ello
mismo, muchas de las protestas citadas — tipicamente, los corte de ruta, el
incendio de neumaticos, la produccion de escandalos em laz plazas
publicas — aluden a la desesperada necesidad de alguns grupos por colocar
em la escena publica sus cuestionamientos, demandas, conflictos, que de
otro modo resultarian simplesmente ignorados. Asi, la demanda por una

213 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 340.

214 |bidem.

215 Por mais que Gargarella ndo aborde essas manifestagbes em especial, verifica-se um forte
paralelo entre as crises mencionadas e as conclusées que o autor alcanga. As manifestagdes
populares de junho de 2013 tiveram varias agendas (incluindo a diminuicdo do prego das passagens
do transporte publico — esta como sendo o estopim das mobilizagbes —, o fim da corrupgao, a
melhoria nos servigos publicos, dentre outras) e mobilizaram um grande nimero de pessoas de
diversas cidades do Brasil e do mundo. Ja as do final de 2015, foram mobiliza¢gdes que envolveram
estudantes, Professores e ativistas, realizadas pela ocupagao de cerca de 200 escolas publicas
estaduais, contra a decisdo determinando o fechamento de 94 desta escolas pelo Governo de Sao
Paulo.

216 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 341.
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‘voz’ — una voz que pueda expresar la existencia de violaciones gravisimas
de derechos — pasa a ocupar un lugar central en el conflicto social
regional 2’7

Por esse aspecto, percebe-se que a auséncia, pelo sistema politico
constitucional, de suficientes espacos institucionalizados que permitam a expressao
ampla do pluralismo e do dissenso, dificulta uma efetiva implementagé@o dos direitos
reconhecidos.

Muito desse padrao constitucional € um legado dos projetos decorrentes da
alianga liberal-conservadora. O discurso do movimento revolucionario americano
sempre se embasou nos ideais de autogoverno coletivo e da autonomia individual.
Assim, em realidade, desde meados do século XIX, liberais e conservadores se
uniram para um projeto constitucional comum que atingisse suas demandas,
pretendendo a manutengcédo de uma organizagcao econdmica que protegesse o direito
de propriedade e politicas que impedissem a concretizagdo dos ideais radicais-
democraticos de seus adversarios politicos. Para tanto, restringiram as liberdades
politicas e ampliaram as liberdades civis (econdmicas)?18.

Desde entdo, essa tem sido a “matriz basica” do constitucionalismo na
América Latina, razao pela qual o desenho institucional sempre foi incapaz de
conduzir eficazmente a complexidade social tipica desta regidao, gerando uma
crescente marginalizagdo de setores da sociedade e grande desigualdade
econémica?1®.

A partir do século XX, a crise social era tao expressiva que foi necessario
ceder a alguns reclamos radicais, acrescentando a “matriz basica” o reconhecimento
de novos direitos socioecondmicos. Contudo, mesmo com significativas mudangas
sociopoliticas em termos de ampliacdo de direitos, estas ndo implicaram alteragéo
na organizacao de poder na Constituicdo. Ao contrario, reservou-se para a “vieja
alianza liberal-conservadora el control de la ‘sala de maquinas’ de la Constituicion,
mientras que se delegaba a los grupos mas radicales el trabajo sobre la seccion de
los derechos™?°,

Desse contexto histérico, percebe-se como é paradigmatica a estrutura

politico-institucional dos Estados latinoamericanos. Mesmo com novas

217 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 342.
218 |pidem, p. 348-350.
219 |bidem, p. 350-351.
220 |bidem, p. 352-353.
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Constituigdes, instituindo inclusive Estados democraticos e dando importantes
passos no que tange a incorporagdao de clausulas politica e socialmente mais
amplas, respondendo a demandas sociais, mantiveram-se organizagdes de poder
hierarquicas e verticalizadas??'.

Como resultado, dificultam-se a implementacdo e a garantia dos préprios
direitos reconhecidos, barrando as modificacées sociais pretendidas pelo
constituinte®?2, como o ideal de construcao de uma sociedade livre, justa e igualitaria
e a garantia da dignidade da pessoa humana.

Gargarella®® reconhece que algumas reformas constitucionais pontuais foram
realizadas, as quais, mesmo sendo localizadas e aparentemente superficiais,
demonstram grande capacidade transformativa. Dentre elas, ele exemplifica a
ampliacao da legitimidade para litigar e a facilitacdo do acesso ao Judiciario, de uma
maneira geral.

Essas reformas permitiram, de fato, a grupos minoritarios conquistarem seus
direitos, ou seja, “entrar en la ‘sala de maquinas’ del constitucionalismo y operar
sobre las palancas que organizan y distribuyen el poder’??4.

Contudo, reformas como essas nao se mostram o melhor caminho,
especialmente se a pretensao € buscar mudangas de cunho igualitario. O risco de
inefetividade é grande, eis que a estrutura institucional mais ampla pode néo
comporta-las??s.

Assim, estimulam-se reformas tendentes a um “constitucionalismo igualitario”,
que atuem diretamente na organizacdo do poder, a fim de permitir as mudancas
sociais ja normativamente incorporadas nas constituicdes. Atente-se que tais
reformas ndo necessariamente devem ser “maximalistas’”, mas sim ser
suficientemente amplas para alcangcar o que ainda nao foi alterado com o novo
constitucionalismo da regiao?26.

A duvida trazida por Gargarella?’, a partir de suas conclusdes, € como

sustentar reformas igualitarias em um contexto desigual, principalmente diante de

221 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 354-356.
222 Ibidem, p. 356.
223 Ibidem, p. 357.
224 |bidem, p. 356.
225 |bidem, p. 359.
226 |bidem, p. 360.
227 Ibidem, p. 361.
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Constituicdbes que em muito mantém um excessivo individualismo liberal e

aparentam mascarar a desigualdade em sua prépria estrutura:

las constituiciones americanas mantienen una organizacion del poder
concentrada, con escasa atencion a los drganos deliberativos y poca
apertura efectiva — mas alla de las declamaciones — a la participacion
popular. Por otro lado, las declaraciones de derechos se extienden, com el
paso de los afos, pero con poca apoyatura institucional destinada a su

realizacion?28.

Por esse aspecto, estas Constituicbes, como a brasileira, terminam por
deficitarias tanto nas suas pretensdées de autogoverno quanto de autonomia
individual, neste ponto dado ao grande numero de grupos marginalizados e
socialmente excluidos, os quais ndo conseguem ver concretizados seus direitos e
nem mesmo sua dignidade da pessoa humana??.

Em outros termos, a propria Constituicdo ameaca a concretizacao dos direitos
fundamentais, diante da manutencao do poder politico concentrado. Este, por sua
vez, historicamente tende a reprimir demonstracées e manifestagdes populares,
diante da ameaca que aparentam representar20,

Os problemas estruturais do exercicio de poder politico incluem ndo somente
um Executivo demasiadamente forte — muitas vezes com hiperpresidencialismo —,
mas também um sistema representativo sem efetiva representatividade, com uma
“profunda dificultad para cumplir sus promesas mas basicas” como a de incluséo,
por exemplo23t,

Sendo expressiva a desigualdade, Gargarella2®? aponta que “pocos enemigos
resultan tan peligrosos como la falta de democratizacion politica y economica’ para
um constitucionalismo igualitério.

Portanto, faz-se imperioso dedicar esforcos para resolver a caréncia de
democracia, ja que “la democracia politica resulta contradicha, ineluctablemente, por
la concentracion del poder; que la democracia econémica es lo contrario a contar
con um sistema economico que se mueve a partir de las decisiones de unos

p0OC0OS™233,

228 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 362.
229 |bidem, p. 362-363.

230 |pidem, p. 363.

231 |bidem, p. 363.

232 |bidem, p. 363.

233 |bidem, p. 363-364.
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A democracia politica e a justica social tém, sem duvidas, suas principais
bases na Constituicdo. Contudo, outros caminhos podem ser adotados para o seu
aprimoramento, ja que o constitucionalismo igualitario existe também fora da base
material em que foi forjado, inclusive contra as injusticas que esta também criou234.

Assim, buscando o igualitarismo, é importante que:

se anime a ingresar a la ‘sala de maquinas’ de la misma, para trastocar de
modo radical un sistema representativo hoy preparado para separar entre
subditos y mandatarios, autonomizando a los ultimos en lugar de a los
primeiros. Frente a ello, deberia promoverse un modelo de organizacion
institucional diferente, orientada a vincular a los ciudadanos con sus
mandatarios y permitir la comunicacion entre ellos de manera mdas fluida.?%

N

Para tanto, a resolugdo de problemas atinentes a profunda desigualdade
social ndo deve ser protagonizada pelo Judiciario, devendo sim ser buscada a partir
de uma “radicalizacion y prolotozacion de la sociedad’, bem como de uma
democratizagcdo do poder e de uma “rousseauniana critica al sistema
representativo’36,

Nas palavras de Gargarella23’:

la justicia institucional por la que aqui se aboga, requiere seguramente de
un proceso abierto y persistente de didlogo colectivo, es decir, uno que
incluye el dialogo entre poderes, pero que no se agota en él. Este dialogo
publico, que incorpora a la propria ciudadania en su centro, y no en los
margenes, necesita incentivarse y respaldarse también constitucionalmente.
Se trata de un debate colectivo que es imprescindible para afrontar y
resolver problemas publicos que afectan a sectores amplios y diversos.(...)
Ese proceso socialmente inclusivo y deliberativo nos permite a una manera
distinta de pensar la democracia. (...) La vision de democracia que
defendemos aqui no ve a la autoridad como fundada en el ‘asentamiento
indeliberado’ de la comunidade, sino como el resultado de una siempre
inacabada y conflictiva conversacion colectiva.

Se 0 que se procura é suprir a manutencdo da estrutura de poder
verticalizada e concentrada pela Constituicdo de 1988, faz-se imprescindivel a
estruturagao de novos paradigmas para o exercicio da democracia, a fim de permitir

sua pretensao de garantir os direitos e os ideais por ela reconhecidos.

234 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 364.
235 |bidem, p. 364.

236 |bidem, p. 365.

287 |bidem, p. 365-366.
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3.4 AS POSSIBILIDADES CONSTITUCIONAIS PARA UMA MAIOR
HORIZONTALIZACAO NAS DECISOES PUBLICAS

Como mencionado no item anterior, mesmo mantendo o paradigma liberal-
conservador no que tange a estrutura de poder verticalizada e hierarquizada, as
inovagdes relacionadas a positivagao de direitos e garantias fundamentais criam
espaco para pretensdes de democratizacdo do poder e efetiva inclusdo social.

Nesse prisma, como ja citado, Gargarella®®® inclusive sugere que o
constitucionalismo deve ir além das limitacdes materiais para buscar o cumprimento
dos direitos reconhecidos na carta constitucional.

Por ébvio, tal sugestdo ndo infere que deve ir contra os dispositivos
constitucionais ou contra legem. O que se alude é que podem haver meios nao
previstos na Constituicdo de fazer cumprir suas promessas, utilizando-se das
brechas constantes de seu texto ou interpretando-a de forma favoravel a
implementacdo democratica de direitos.

Explica-se: na Constituicao brasileira de 1988 — a qual é o marco juridico-
politico do presente estudo —, existem previsbes que permitem a sociedade civil
participar na deliberagdo acerca de certas politicas publicas, por exemplo.

Dessa forma, pretende-se neste subcapitulo demonstrar como, mesmo sem
tratar da forma como isso se daria ou designando espagos institucionalizados para
sua efetivagao, a Constituicdo de 88 criou uma grande abertura para a participacao
politica dos cidaddos em determinadas questdes, permitindo, assim, uma gestao
publica mais horizontal nas possibilidades normativas.

Veja-se que essas formas sao possibilidades de combater o possivel
esvaziamento da legitimidade democratica das decisbes estatais, reparando
eventuais falhas do liberalismo politico, em especial a falta de coesao social e um
Estado que nado permite a manifestacdo popular ante o paradigma de uma
estruturacao de poder verticalizada e puramente representativa, sem oportunidades
efetivas de deliberagéo.

Nesse ponto, como ja mencionado do item 2.1, Lefort cita Tocqueville23® no
sentido de que os novos tipos de opressao dos povos democraticos seriam o

isolamento dos cidaddos um dos outros e a sujeicdo a um Estado paternalista,

238 GARGARELLA, op. cit., 2014, p. 364.
239 | EFORT, op. cit., 1991, p. 42.
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providéncia, o qual, de forma silenciosa, termina por usurpar liberdades de forma
legitimada pela prépria soberania do povo em decorréncia da delegacdo de
responsabilidades, delegagdo do préprio “poder social’, resultante de uma
“necessidade de ser conduzido” pelo poder publico.

A ideia ndo é afastar o sistema representativo, mas sim complementa-los com
a institucionalizacdo de espacos para a participacao popular e para a deliberagéo
publica, a fim de legitima-lo, ja que este somente torna-se compativel com a
democracia desde que haja manifestacdo e participacdo de multiplos agentes
sociais, tanto individuais quanto coletivos, o que se faz a partir da “liberdade de
opinido, de associacdao, de movimento, e de manifestacdo do conflito em toda a
extensdo da sociedade”?40.

Portanto, da Constituicdo se extraem inUmeros mecanismos que permitem tal
participagéo e manifestagéo.

Como expbs Ulysses Guimaraes, Presidente da Assembleia Nacional
Constituinte, em seu discurso quando da promulgac¢do da Constituicdo Federal em
05 de outubro de 1988:

Pela Constituicdo, os cidadaos sdo poderosos e vigilantes agentes da
fiscalizagdo, através do mandado de seguranga coletivo; do direito de
receber informacdes dos érgaos publicos, da prerrogativa de peticdo aos
poderes publicos, em defesa de direitos contra ilegalidade ou abuso de
poder; da obtencdo de certiddes para defesa de direitos; da obtengcédo de
certiddes para defesa de direitos; da acao popular, que pode ser proposta
por qualquer cidadao, para anular ato lesivo ao patriménio publico, ao meio
ambiente e ao patrimbnio histérico, isento de custas judiciais; da
fiscalizagdo das contas dos Municipios por parte do contribuinte; podem
peticionar, reclamar, representar ou apresentar queixas junto as comissoes
das Casas do Congresso Nacional; qualquer cidadao, partido politico,
associagdo ou sindicato sao partes legitimas e poderdao denunciar
irregularidades ou ilegalidades perante o Tribunal de Contas da Uniao, do
Estado ou do Municipio. A gratuidade facilita a efetividade dessa
fiscalizagao®*'.

Trabalhando ponto por ponto?42, alguns direitos que possibilitam tal
participacao popular nas decisdes estatais sdo, por exemplo, aqueles que garantem

240 LEFORT, op. cit., 1991, p. 11.

241 GUIMARAES, Ulysses. Discurso do deputado Ulysses Guimardes, presidente da Assembleia
Nacional Constituinte, em 05 de outubro de 1988, por ocasido da promulgagdo da Constituicao
Federal. Revista Direito GV, v. 4, n. 2, Sao Paulo, jul/dez. 2008. Disponivel em <
http://www.scielo.br/scielo. php?pid=S1808-24322008000200012&script=sci_arttext>. Acesso em 04
dez. 2015.

242 Ndo necessariamente na mesma ordem optado por Ulysses Guimaraes em seu citado discurso.
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a livre manifestagdo do pensamento?43, a informacao?#4, o direito de peticao?*°, de
obtencdo de certiddo?*® e de publicidade?*’, todos previstos no artigo 5% como
direitos e garantias individuais e podendo ser utilizados no ambito de cada um dos
trés Poderes?48. Da mesma forma, um instrumento de grande importancia é o direito
a associacao, o qual permite a sociedade civil organizar-se para melhor buscar a
efetivacao de seus direitos249.

No que tange ao Legislativo, além dos instrumentos diretos elencados nos
incisos do artigo 14 e ja explorados no item 3.2 desta pesquisa, destaca-se a
participagdo da sociedade civil em audiéncias publicas a serem realizadas pelas
comissOes dos 6rgaos legislativos, a fim de deliberar sobre matérias em pauta de
projetos de lei*®0. Por outro lado, indiretamente, por meio das ferramentas
mencionadas no paragrafo anterior, os cidadaos podem exercer pressao perante 0s
seus representantes nas casas legislativas, conduzindo assim suas decisoes5'.

Da mesma forma, a participagdo popular esta resguardada no artigo 18,
paragrafos 3° e 42, quanto a alteragao de reparticao federativa estadual ou municipal
(a qual dependera de consulta a populagdo); no artigo 29, inciso X, quanto a
obrigatoriedade de cooperacdo das associacdes representativas no planejamento
municipal; no artigo 31, paragrafo 3¢, diante da faculdade conferida aos contribuintes

de fiscalizar e contestar a legitimidade das contas municipais apresentadas pelas

243 Artigo 59, incisos IV e IX. In: BRASIL. Constituicao (1988). Constituicao da Republica Federativa
do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao. htms>.
Acesso em: 25 set. 2015.

244 Artigo 59, inciso XXXIII. In: BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa
do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br /ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>.
Acesso em: 25 set. 2015.

245 Artigo 59, inciso XXXIV, alinea “a”. In: BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica
Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.
htm>. Acesso em: 25 set. 2015.

246 Artigo 59, inciso XXXIV, alinea “b”. In: BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica
Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.
htm>. Acesso em: 25 set. 2015.

247 Artigos 52, inciso LX; 37, caput, 60, paragrafo 3°; 65; 66, paragrafos 5% e 7°; e 93, inciso IX. In:
BRASIL. Constituigdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br /ccivil_03/Constituicao/Constituicao.htm>. Acesso em: 25 set. 2015.

248 MOREIRA NETO, op. cit, 1992. p. 99. O autor os chama de “institutos polivalentes de
participacao”, por se referirem a qualquer das atividades estatais.

249 Artigo 59, incisos XVIII, XVII, XIX, XX e XXI. In: BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da
Republica Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao
/Constituicao.htm>. Acesso em: 25 set. 2015.

250 Artigo 58, paragrafo 29, inciso Il. /n: BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao.
htm>. Acesso em: 25 set. 2015.

251 Nesse sentido, pode-se mencionar, por exemplo, o lobby como ferramenta de influéncia nas
decisdes (MOREIRA NETO, op. cit., 1992, p. 120-121).
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Céamaras; e no artigo 74, paragrafo 2°, pela faculdade de denunciar irregularidades
ou ilegalidade perante o Tribunal de Contas da Unido.

Em relacdo ao Judiciario, a participacdo encontra seu mais alto ponto na
convocagao de um Juri para julgamento de a¢des252. Por outro lado, ocorre também
mediante a “provocacado da jurisdicdo e 0 acesso aos 6rgaos que as exercem”253,

A Constituicdo de 1988 trouxe inumeros instrumentos para facilitar a
participacao dos individuos ou associagdes no Judiciario a fim de defender e pugnar
direitos em face do Poder Publico, tais como o mandando de seguranca individual e
coletivo, o0 mandado de injungdo, o habeas data, a agao popular, o oferecimento de
queixa-crime contra o Presidente da Republica (com possibilidade inclusive de
suspensdao de suas fungdes), o controle de constitucionalidade, a acao de
impugnacdo ao mandato eletivo, a agéo civil publica e a legitimagdo extraordinaria
de comunidades e organizagbes indigenas®®*, além da possibilidade de
representacdo do cidadao junto ao Conselho Nacional da Justica e ao Conselho
Nacional do Ministério Publico25.

Ja quanto a fungdo estatal administrativa, a participagdo popular pode
apresentar-se de diversas formas. A Constituicdo previu algumas delas, dentre as
quais aquelas elencadas: 1) no artigo 10°% pela garantia de participagdo dos
trabalhadores e empregadores nos colegiados dos 6rgaos publicos em que seus
interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussao e deliberagao;
2) no artigo 37, paragrafo 2°, por meio da participagdo na administracao publica
direta e indireta, mediante reclamacdes relativas a prestacao de servigos publicos; 3)
no artigo 89, VI, pela participacao de seis cidadaos na composigao do Conselho da
Republica; 4) no artigo 173, paragrafo 12, inciso |, determinando que a Lei disponha
sobre as formas de fiscalizacdo por parte da sociedade das empresas publicas,
sociedades de economia mista e subsidiarias; 5) no artigo 187, mediante a previsao

252 Artigo 59, inciso XXVIII. In: BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa
do Brasil. Disponivel em <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao. htms>.
Acesso em: 25 set. 2015; e MOREIRA NETO, op. cit., 1992, p. 156.

253 MOREIRA NETO, op. cit., 1992, p. 143.

254 Artigo 59, incisos LXIX, LXX, LXXI, LXXII, LXXIII; artigo 52, inciso LIX c/c artigo 86; artigo 52, inciso
XXXV c/c artigo 103, IX; artigo 14, paragrafo 10% artigo 129, inciso lll; artigo 232. /n: BRASIL.
Constituicdo (1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao. htm>. Acesso em: 25 set. 2015; e
MOREIRA NETO, op. cit., 1992, p. 145-156.

255 Artigo 103-B, paragrafo 49, inciso Ill e artigo 130-B, paragrafo 39, inciso |. In: BRASIL. Constituicao
(1988). Constituicao da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao. htm>. Acesso em: 25 set. 2015
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de participacao efetiva dos setores interessados no planejamento e execug¢ao das
politicas agricolas; 6) no artigo 194, paragrafo unico, inciso VI, quando define o
carater democratico e descentralizado da gestdo da seguridade social, com a
participagao de empregadores, aposentados e trabalhadores nos érgaos colegiados;
7) no artigo 198, inciso Ill, com a possibilidade de participagdo da comunidade nas
acoes e servigos publicos de saude; 8) no artigo 202, paragrafos 4° e 62, na previsao
de participagdo do segurado nos colegiados e instancias decisérias de seus
interesses em entidades de previdéncia complementar patrocinadas pelos entes
federados; 9) no artigo 204, inciso Il, por facultar a participacdo da populacéo, por
meio de organizagoes representativas, na formulagéo de politicas e no controle das
acOes governamentais na area de assisténcia social; 10) no artigo 206, inciso VI,
prevendo que o ensino publico sera gerido democraticamente; 11) no artigo 216,
paragrafo 12, quando estabelece que o patriménio cultural brasileiro sera promovido
e protegido com a colaboragdo da comunidade; 12) no artigo 225, instituindo a
colaboracdo da coletividade na defesa do meio ambiente; 13) no artigo 227,
paragrafo 19, mediante a admissao de ONGs para a promogao de programas de
assisténcia integral a saude da crianga e do adolescente, e 14) nos artigos 79,
paragrafo unico e 82 do Ato das Disposigdes Constitucionais Transitérias, facultando
a participagao da sociedade civil no Conselho Consultivo e de Acompanhamento e
nas entidades de gerenciamento do Fundo de Combate e Erradicacdo da
Pobreza?%6.

Recentemente, em igual sentido, a Emenda Constitucional n.2 85/20152%7 —
também chamada de Emenda da Inovagado — incluiu novas possibilidades para a
participacdo da sociedade civil no que tange ao desenvolvimento nas areas de
pesquisa e inovagao, principalmente mediante a introducédo no texto constitucional
dos artigos 219-A e 219-B. Enquanto o artigo 219-A oportuniza a cooperagao entre
orgaos e entidades publicos e entidades privadas nas areas de ciéncia, tecnologia e
inovagdo, o artigo 219-B institui o Sistema Nacional de Ciéncia, Tecnologia e

25 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao. htm>. Acesso em: 25 set. 2015; e
MOREIRA NETO, op. cit., 1992, p. 173-182.

257 A qual ensejou a edicdo e sancdo da Lei n.? 13.243/16, alterando significativamente a Lei n.°
10.973/04 para o fim de, dentre outras coisas, descentralizar as atividades de ciéncia, tecnologia e
inovagdo e estimular a cooperagdo dos entes publicos com a sociedade civil visando seu
desenvolvimento.
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Inovacao, o qual “sera organizado em regime de colaboragcdo entre entes, tanto
publicos quanto privados”2%8,

Veja-se que, com todos esses dispositivos mencionados nos paragrafos
anteriores, se faculta uma interpretagdo normativa que possibilite a
institucionalizagdo de formas de gestdo inclusivas da comunidade. Contudo, ao
mesmo tempo, ha “grande dificuldade exegética em relacdo ao texto para
estabelecer-se quais setores da comunidade deverao participar (...) € de que forma
poderdo atuar ou cooperar na gestdo administrativa do sistema”259,

Moreira Neto?%0 entende pela interpretacdo de que a participacao se dara por
meio de colaboragéo, e ndo em nivel decisorio.

Por sua vez, Schier26! entende que, mesmo nao tendo a Constituicao Federal
previsto, por exemplo, a audiéncia publica como fase obrigatéria nos processos
decisérios de gestao publica, ha uma abertura para que isso seja regulamentado por
meio de legislagdo infraconstitucional, “viabilizando assim, um canal maior de
comunicacao entre a comunidade e a esfera administrativa”.

Ja Cléve?®$? diz que “o constituinte, mesmo com cautela, abriu as portas do
Estado brasileiro a democracia participativa”, reconhecendo a existéncia de uma
participagdo nos processos decisérios de natureza administrativa, enquadrando
inclusive os movimentos sociais como atores para tanto.

Em sentido similar, entende esta pesquisa que, conforme interpretacao, a
cogestao nao esta excluida das normas que possibilitam a participagdo nas politicas
publicas citadas, em especial aquelas relacionadas a seguridade social, a
assisténcia social, ao meio ambiente, as criancas, aos adolescentes e aos idosos,
possibilitando, assim, uma gestao publica mais horizontal.

Veja-se que o que se propde ndo é afastar a representacdo. Como visto em
Lefort e Mouffe, a partir do que foi exposto no segundo capitulo, entende-se que o
sistema representativo, dentro do atual contexto, se faz essencial para a viabilizagao

da democracia.

258 BRASIL. Constituicao (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil. Disponivel em
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/Constituicao/Constituicao. htm>. Acesso em: 10 jan. 2016.

25 MOREIRA NETO, op. cit., 1992, p. 180.

260 Jdem.

261 SCHIER, Adriana da Costa Ricardo. A participacao popular na administracéo publica: o direito
de reclamacdo. Rio de Janeiro: Renovar, 2002. p. 125.

262 CLEVE, Clémerson Merlin. Temas de direito constitucional e de teoria do direito. Sio Paulo:
Académica, 1993. p. 17.
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Da mesma forma, ndo se pretende a abertura de uma nova constituinte para a
alteracao dos mecanismos de poder, de forma a resolver os problemas apontados
por Gargarella, conforme o que foi estudado no item 3.3.

Como ensina Ledur263;

o reconhecimento de distintas normas juridico-constitucionais de
participacao, especialmente no ambito dos direitos sociais, como visto, se
deve a luta social pela redemocratizacdo, a consciéncia acerca das
deficiéncias da democracia de partidos e a descrenga popular na
capacidade do governo como responsavel pela concretizagdo dos direitos
sociais. A compreensdo do sentido de uma norma, e particularmente do
conteldo politico-juridico das mencionadas normas de participacao, ganha
clareza com sua interpretagao histérica e socioldgica. (...) claro esta que os
interesses, conflitos e discussdes existentes na sociedade brasileira de
antes de 1988 influenciaram o constituinte a introduzir na constituicao
normas relacionadas a participagao no exercicio do poder. Os instrumentos
de participacao reconhecidos correspondem a uma pretensao da sociedade
no sentido de encontrar conjuntamente com o estado a solugdo dos
problemas para a populagao carente de prestagdes sociais.

Acompanhando essa reflexdo, o que se propde é efetivar a abertura dada
pela Constituicao através da readequagao dos mecanismos ja institucionalizados, de

forma a tornar a gestéao publica mais horizontal, como se vera no capitulo a seguir.

263 LEDUR, José Felipe. Direitos fundamentais sociais: efetivagdo no ambito da democracia
participativa. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2009. p. 151-152.
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4 GOVERNANCA, POLITICAS PUBLICAS E DEMOCRACIA: UM NOVO
PARADIGMA DE PARTICIPACAO

No percurso tragado no decorrer desta pesquisa, primeiramente foram
estabelecidos os marcos tedricos para a perspectiva da democracia adotada.
Extraiu-se de Lefort a necessidade de valorizar o social para o estudo do politico e
quais foram as grandes transformacgdes para a sociedade e para o poder, dentre as
quais estdo a valorizagdo do conflito, o reconhecimento da pluralidade como
caracteristica essencial da sociedade democratica e a indeterminacao decorrente da
desincorporacao do poder. A partir dessa perspectiva, demonstrou-se como a teoria
da revolugdo democratica se liga a teoria da democracia agonistica, a qual
reformulou o conceito de cidadania para melhor adequa-la a inconteste realidade
conflituosa do social. Para tanto, estipula-se a necessidade de espacos
institucionalizados em que se permitam a manifestacao das lutas democraticas em
busca de reconhecimento de direitos de igualdade?%+.

A partir desses conceitos e marcos tedricos, o presente estudo passou a
analisar o contexto democratico no Brasil, iniciando pelo processo de
democratizacdo que resultou na promulgacado da Constituicao de 1988, a fim de
demonstrar como houve uma participagdo popular na instituicdo da nova ordem
juridico-politica, legitimando-a como democratica. Em seguida, por meio do texto
constitucional, expds-se normativamente a instituicdo de um Estado Democratico de
Direito, bem como foram demarcados os instrumentos incontestadamente
democraticos de exercicio da cidadania, tais como o sufragio universal para a
escolha dos representantes do povo e as ferramentas de democracia direta, como o
plebiscito, o referendo e a iniciativa popular de leis. A partir dessa andlise,
demonstrou-se como, apesar dos inumeros avang¢os da Constituicdo — tais como a
ampliacdo do rol de direitos e garantias individuais e a pretensao de ampliagdo da
participacao politica —, ainda se manteve uma estrutura de poder verticalizada,
concentrada e hierarquica. Contudo, dada a opg¢ao do constituinte por alargar a
participacdo popular — em reagdo aos anos de repressao politica —, ha uma clara
abertura no texto constitucional estimulando a participacao da comunidade, cidadaos

264 Todos estes pontos ja foram analisados e referenciados no capitulo 2 e subitens.
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e grupos de interesse nas trés esferas de fungbes estatais, principalmente
pretendendo uma maior democratizagdo no que tange a politicas publicas26°.

Por outro lado, mesmo com a autorizagdo constitucional para tanto, nao
houve suficiente instrumentalizacao, de carater normativo, para a efetivacao dessa
maior participagdo popular na gestao publica. Assim, aproveitando as oportunidades
dadas pelo constituinte, se pretende, neste capitulo, investigar a possibilidade de
governanca como uma forma de exercicio da cidadania democrética no contexto
brasileiro, em especial no que concerne as decisbes em politicas publicas. Para
tanto, se iniciara distinguindo a governancga objeto deste estudo apés identificar suas
possiveis conotagdes para entdo arguir seu carater democratico a partir das
premissas da democracia agonistica e expor alguns pontos que podem dificultar ou
descaracterizar sua implementagcao. Enfim, sera demonstrado como existem muitos
exemplos brasileiros de governanga, mesmo que muitos ainda nao os denominem

assim.

4.1 AS DIFERENTES CONOTACOES DE GOVERNANCA

Etimologicamente, “governanca” é um termo que possui origem na lingua
francesa, no século Xlll, e cujo significado evoluiu em decorréncia das
transformagbes historicas das sociedades que a empregavam, as quais incluem
seus movimentos migratorios para as diferentes regides da Europa e do continente
americano. Quando de sua origem, o termo, no plano semantico, relacionava-se a
acao do governante. Todavia, a partir do século XVI e das reflexdes de Maquiavel
sobre o Estado e de Jean Bodin sobre a soberania absoluta, a nocdo de “governo”
se associa a de poder centralizado no Estado e hierarquizado, enquanto a de
“governanca” se autonomiza, passando a ser compreendida como a forma de gerir
adequadamente os bens publicos 266,

Em que pese o contexto histérico, apenas recentemente a utilizacao do termo
“governanca” foi apropriada pelos cientistas e socidlogos politicos para se vincular

as analises de gestao, politicas publicas e teoria das organizagdes, ganhando mais

265 Todos estes pontos ja foram analisados e referenciados nos itens 3.1, 3.2, 3.3 e 3.4.

266 CANET, Raphaél. Qu’est-ce que la gouvernance? Conferéncia apresentada dentre as
Conférences de la Chaire de MCD, mar. 2004. p. 2. Disponivel em: https:/chaire-
mcd.ugam.ca/upload/files/ Publications/conference/canet-mars-2004.pdf. Acesso em: 9 dez 2015.
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destaque?8’ a partir da década de 1990268, Para seu estudo cientifico pela academia,
em 1992, visando a ampliagdo da compreensdo e conhecimento de questdes
globais, bem como a proposicdo de solugdo para problemas de ordem estatal e
internacional, foi criado pelo professor Lord Desai, em Londres, o Centre for the
Study of Global Governance — CsGG?269,

Ja em documentos legais, o termo governanga®’? surgiu pela primeira vez em
2002, com a instituicdo da Politica Nacional de Aguas de Quebec, a qual foi
resultado de um processo de cinco anos que se iniciou com a participagao de toda
populacao da referida provincia. Nesse documento, o termo pode ser traduzido
como um conceito que reune as atividades e os principais instrumentos de gestao
comunitaria da agua?’'.

No Brasil, por sua vez, com conotacdo de gestdo e decisdo publica?’?, o
termo surge no ordenamento juridico mediante a Politica Nacional de Turismo de 17
de setembro de 2008 (Lei n.® 11.771/2008), a qual, em seu artigo 8°, prescreve que:
“Fica instituido o Sistema Nacional de Turismo, composto pelos seguintes 6rgaos e
entidades: (...) Ill - as instancias de governanga macrorregionais, regionais e
municipais”?’3.

Como visto, o termo governanga ja alcangcou o direito, por meio de sua

positivagéo pelas normas infraconstitucionais®’4.

267 A doutrina diverge quanto ao momento em que o termo passou a ser mais difundido. Renate
Mayntz (em El Estado y la sociedad en la gobernanza moderna. Revista del CLAD Reforma y
Democracia, v.21, Caracas, oct. 2001, p. 1) afirma que foi a partir da década de 1970, enquanto
Vinicius de Carvalho Araujo (em A conceituacao de governabilidade e governanca: da sua relagao
entre si e com o conjunto da reforma do Estado e do seu aparelho. n.45. Brasilia: Escola Nacional de
Administragcao Publica, 2002. p. 5) afirma que foi a partir da década de 1960. Esta pesquisa se apoia
no posicionamento de Canet e Hirst, conforme se verifica na citagao seguinte.

268 Dado extraido tanto de CANET, op. cit., 2004, p. 3; quanto de HIRST, Paul. Democracy and
governance. /n: PIERRE, Jon (org.). Debating governance: authority, steering and democracy.
Oxford University Press: Oxford, 2000. p. 13.

269 SANTOS SILVA, Julia. Analise das diretrizes do Plano Nacional de Recursos Hidricos no
contexto internacional da governanga da agua. Trabalho de Conclusao de Curso. Graduagao em
Engenharia Sanitaria e Ambiental. Universidade Federal de Santa Catarina. Florianépolis, 2008. p. 6.
Disponivel em <http://www.gthidro.ufsc.br/arquivos/tcc-julia-santos-silva.pdf>. Acesso em: 9 dez.
2015.

270 Com conotagao de gestéo e deciséo publica em nivel estatal.

271 QUEBEC. Water. Our Life. Our Future. Québec Water Policy. Quebec, 2002. Disponivel em
<http://www.mddep.gouv.qc.ca/eau/politique/policy.pdf>. Acesso em: 9 dez. 2015.

272 Menciona-se isso, pois ja se tratava de governanga corporativa na Lei n® 10.303/2001.

273 BRASIL. Lei n2 11.771/2008, de 17 de setembro de 2008 (Politica Nacional de Turismo). Brasilia,
2008. Disponivel em < http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2007-2010/2008/lei/l11771.htm>.
Acesso em: 9 dez. 2015.

274 Perceber que ja ha previsao da governanga em leis demonstra sua aceitagao por parte do Estado,
constatacdo que sera apropriada nas exposicoes do item 4.3.
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Destarte, torna-se imperioso esclarecer o conceito de governanca elencado
pela presente investigacdo, considerando que muitas sdo as concepgdes de
governanca existentes?’>. Por essa razao, apresentar-se-40 primeiramente as cinco
principais concepg¢des do termo para, no subcapitulo seguinte, analisar as
caracteristicas mais importantes da concepc¢ao adotada por esta pesquisa.

Como ja mencionado, o termo governanga, nas Uultimas trés décadas,
alcancgou diferentes conotagdes, dentre as quais se destacam ao menos cinco. Estas
merecem ser contrapostas entre si, de forma a demonstrar a abrangéncia do termo e
estipular qual o emprego aqui relevante. Sdo estas as cinco principais utilizacées da
palavra: a) boa governanga, no sentido dado pelo Banco Mundial para favorecer
disseminacdo do neoliberalismo nos Estados; b) governanca internacional, como
forma de possibilitar uma “geréncia” supranacional de questdes que demandem
atuacdo internacional, diminuindo assim o poder soberano dos Estados; c)
governanga corporativa, a qual tem a pretensdo de melhorar a accountability e
transparéncia das acdes de gerenciamento de empresas e corporagdes; d) a
governanca relacionada ao aumento de estratégias da nova administragao publica,
as quais incluem, por exemplo, privatizacoes; e €) a governanga pautada em acoes
— de carater publico — em redes, parcerias e féruns deliberativos, primando por
novas experiéncias na pratica democratica, que se afastam de um decision-making
hierarquizado e centralizado?7®.

Quando a governanga se associa ao conceito de boa governanga, em
realidade, se esta pretendendo a criacdo de politicas, por parte dos Estados, que
possibilitem ao mercado internacional atuar nos mercados internos daqueles paises
que as efetivam. Essa associacdo conceitual foi criada por economistas
desenvolvimentistas e difundido pelo Banco Mundial, em razdo do reconhecimento
de que as instituicdes influenciam para a evolugdo do capitalismo e da economia,
razao pela qual a boa governanca dos Estados possibilita a acdo econémica dos
setores privados?’’. Assim, para efetivar esta governanga, devem as agoes politicas

275 Por mais que o termo tenha sido muito difundido entre banqueiros e economistas, ainda possui
significado muito impreciso, podendo apresentar grande ambiguidade em seus diferentes empregos
(HIRST, Paul. Democracy and governance. In: PIERRE, Jon (org.). Debating governance:
authority, steering and democracy. Oxford University Press: Oxford, 2000. p. 13).

276 HIRST, Paul. Democracy and governance. In: PIERRE, Jon (org.). Debating governance:
authority, steering and democracy. Oxford University Press: Oxford, 2000. p. 14-18.

277 SANTOS, Maria Helena de Castro. Governabilidade, Governangca e Democracia: criagdo de
capacidade governativa e relagdes executivo-legislativo no Brasil pés-constituinte. Dados, v. 40, n. 3,
Rio de Janeiro, 1997. p. 7.
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primar por regimes econémicos estaveis, a maxima legalidade e uma administracdo
publica eficiente (mesmo que limitada no carater prestacional, justificando-se pela
reserva do possivel). Veja-se que, nesse viés, a democracia somente é vantajosa se
permitir a boa governanga, ou seja, para os interessados, tanto faz o tipo de
governo, desde que o Estado facilite a atuacao do mercado internacional dentro de
suas fronteiras?’8. Como ja mencionado, nesta modalidade a governanca se refere a
viabilizagao, por parte dos governos, de efetivagcao das pretensdes neoliberais 279,

A segunda utilizagdo do conceito de governanca concerne a ideia de
“governanca sem governo”, relacionando-se a influéncia que os regimes e as
instituicbes internacionais tém sobre os Estados, a partir tanto do movimento de
globalizagdo?8% como do reconhecimento de que estes ndao conseguem resolver
sozinhos determinados e importantes problemas. Tal proposta discute e defende o
papel das agéncias e acordos internacionais como métodos de governanca.
Contudo, a possibilidade de agéncias internacionais (como, por exemplo, o FMI ou a
OMC) poderem controlar politicas estatais gera inumeras criticas, principalmente
considerando as premissas de um Estado governado democraticamente. Primeiro, a
soberania estatal se esvairia, eis que a pretensao € uma governanga de ordem
global. Ademais, dificultar-se-ia ainda mais a accountability das decisdes e politicas
publicas, havendo uma forte tendéncia para a majoracdao da desigualdade
socioecondémica decorrente da primazia dos Estados mais ricos na geréncia das
agéncias internacionais?®'. Sob a perspectiva da democracia, portanto, percebe-se
que este tipo de governancga a afronta e ameacga, na exata medida em que retira do
governo democraticamente instituido o poder de decidir sobre sua agenda

politica282, além de dificultar a constituicdo de uma comunidade politica nos termos

278 “Governance, in general, has three distinct aspects: (a) the form of political regime (parliamentary
or presidential, military or civilian, and authoritarian or democratic); (b) the processes by which
authority is exercised in the management of a country's economic and social resources; and (c) the
capacity of governments to design, formulate, and implement policies, and, in general, to discharge
government functions. The first aspect clearly falls outside the Bank's mandate. The Bank's focus is,
therefore, on the second and third aspects” (World Bank. Governance and development.
Washington: World Bank Publications, 1992. p. 58).

279 HIRST, op. cit.,, 2000, p. 15.

280 ROSENAU, James N. Governanga, ordem e transformagao na politica mundial. In: ROSENAU,
James N.; CZEMPIEL, Ernest-Otto (Org.). Governanca sem governo: ordem e transformacao na
politica mundial. Brasilia: Editora UnB, 2000. Disponivel em < http ://www.fflch.usp.br/dcp/assets/
docs/BibliografiaSelecaoPos/ROSENAU _2000.pdf>.Acesso em: 25 dez. 2015. p. 15.

281 HIRST, op. cit.,, 2000, p. 15-16.

282 Neste sentido, citando Hirst, “global-level decisions will inevitably have a highly restricted agenda,
set by what the majority of the richest nations will tolerate, and a very reduce role for the world’s
publics” (HIRST, op. cit., 2000, p. 17).
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da visédo de cidadania trabalhada por esta pesquisa, ante a dificuldade de formagéo
de uma identidade comum entre os individuos em um contexto global.

O terceiro principal emprego do termo corresponde a governanga corporativa,
relacionando-se a pretensdo de aprimoramento da accountability e transparéncia
nas decisbes de geréncia das corporagdes, mas sem alterar a estrutura das
empresas, ou seja, ndo necessariamente permitindo uma ampliagdo da participagéao
dos investidores e empregados no momento das decisdes: surgiu tdo somente como
uma forma de remediar as crises de legitimidade das companhias, pois estas, em
regra, nao permitem a participacdo dos interessados (stakeholders) na sua
conducado. Na pratica, ndo houve uma maior consideracdo dos interesses dos
stakeholders ou dos acionistas?83.

A quarta utilizagdo do conceito de governanga se associa as inovacgdes
propostas pelo movimento da nova administracao publica (new public management).
Isso significa que se pretende a aplicagéo de conceitos e métodos de gestao, tipicos
do setor privado, na administragao publica?84. Por isso, prima-se pela privatizagdo de
empresas e servigos publicos, assim como pelo desenvolvimento de praticas
comerciais quando do gerenciamento de questdes também de interesse publico?8s,
visando aplicar o raciocinio econémico para as politicas publicas a cargo do
administrador publico, como, por exemplo, a apreciagdo dos custos de transacao
quando de sua implementagdo. Por mais que seus defensores?® argumentem no
sentido de que tais métodos facilitam o controle politico — por meio de uma
ampliacdo da transparéncia dos fundamentos que levaram a determinada agao —28”
ou, ainda, de que dao espago para que as decisdes politicas se voltem mais para
questdes de condugao do Estado — e ndo para servigos publicos —288, este estudo se
alia ao posicionamento de que ha um afastamento das propostas estatais de

283 HIRST, op. cit., 2000, p. 17.

284 CHRISTENSEN, Tom; LAEGREID, Per. La nueva administracién publica: el equilibrio entre la
gobernanza politica y la autonomia administrativa. Gestion y Politica Publica, n.1. p.55-100, 2001.
p. 58-59.

285 HIRST, op. cit., 2000, p. 17.

286 A maioria dos pesquisadores brasileiros que estudam a governanga a abordam a partir dessa
perspectiva, tais como Bresser Pereira, Aradjo e Marini. Ao mesmo tempo, verifica-se que, em muito,
alguns que defendem a governanga como possibilidade de reforma gerencial da administragdo
publica, agregam algumas caracteristicas da governanca democratica, como Eli Diniz, o que sera
melhor observado no item 4.1.2 e 4.2.

287 CHRISTENSEN; LAEGREID, op. cit., 2001, p. 93.

288 RHODES, Rod A.W. La nueva gobernanza: gobernar sin gobierno. /n: CERRILLO Y MARTINEZ,
Augusti (org.). La gobernanza hoy: 10 textos de referencia. Madrid: Instituto Nacional de
Administracion Puablica, 2005. p. 104.
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garantia do bem-estar social, em decorréncia da delegacdo de questdes de
interesse publico para um raciocinio mais econémico?®®, o que destoa dos
parametros constitucionais brasileiros.

Enfim, a quinta utilizagdo da governanga corresponde a forma de agao e
decisdo em redes??, parcerias e por meio de féruns deliberativos, desconstituindo
formas centralizadas e hierarquicas de representagao de interesses no momento de
escolhas e acgbes de interesse coletivo. Da-se lugar para que os mais diversos
atores participem: tanto entes e 6rgaos governamentais quanto os mais diferentes
interessados da sociedade civil?°!.

Essa Ultima conotagdo € que constitui o objeto de investigagcdo desta
pesquisa, a qual sera chamada de governanca democratica (somente como forma
de distingui-la das demais, mesmo que também entenda por correto o termo
governancga sociopolitica) e cujos parametros conceituais serdao melhor explorados

no subcapitulo a seguir.

42 A GOVERNANCA DEMOCRATICA COMO MECANISMO DE DECISAO EM
POLITICAS PUBLICAS

Como se percebe no subcapitulo anterior, as possibilidades de emprego do
termo governanga sao mdltiplas. Desta constatagdo, ha que se presumir que a
literatura sobre o tema, mesmo que vasta, termina por ser demasiadamente
complexa, pois cada investigacao parte de pressupostos conceituais diferentes, nao
havendo uma teoria da governanga, mas sim, teorias de governanca que estudam
cada modalidade.

Por essa razdo, se pretende destacar parametros essenciais para a
abordagem desejada, de forma a possibilitar a percepcédo de seus vinculos com a
democracia e estabelecer um conceito de governanga democratica. Tais parametros
envolverao, principalmente, a contraposicdo entre governanca e governo e entre
governancga e governabilidade, bem como a identificagdo de suas caracteristicas de
instrumentalizagdo de interagdes inerentes ao ato de governar e a definigdo de quais
dimensdes politicas abrangem as possibilidades de atuacdo em governanca.

289 HIRST, op. cit., 2000, p. 18.
290 RHODES, op. cit., 2005, p. 106.
291 HIRST, op. cit., 2000, p. 18-19.
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Primeiramente, j& com o enfoque na ultima das cinco utilizagdes citadas, para
distinguir com clareza o conceito que se quer empregar, é importante notar que a
ideia de governanga se afasta daquela relacionada a governo: enquanto governo
remete a atividades publicas geridas por uma autoridade formal — que por sua vez
utiliza o poder de policia para implementar as politicas devidamente instituidas —, a
governangca € mais ampla, sugerindo que as atividades voltadas para o interesse
publico derivam de inter-relagdes, incluindo aquelas oriundas tanto de instituicoes
governamentais quanto de mecanismos informais, de carater ndo governamental92,
Denota-se, portanto, que, conforme a percepgao de governanga aqui adotada, esta
nao exclui ou substitui governo (esta afirmacao sera melhor explicada no item 4.2).

Da mesma forma, cumpre diferenciar governanca de governabilidade, eis que
usual esta confusdo terminolégica?®. A partir da literatura estudada?®4, entende-se
que, enquanto a governabilidade concerne “as condi¢des sistémicas sob as quais se
da o exercicio do poder, ou seja, aos condicionantes do exercicio da autoridade
politica, governanca qualifica o modo de uso dessa autoridade™®s. Melhor
distinguindo, a governabilidade € concebida como “a autoridade politica do Estado
em si, entendida como a capacidade que este tem para agregar os mdultiplos
interesses dispersos pela sociedade e apresentar-lhes um objetivo comum™2%, e, por

sua vez, a governanga “refere-se ao conjunto dos mecanismos e procedimentos

292 ROSENAU, op. cit.., 2000, p. 15-16.

293 Mesmo que se entenda que ambas s&do essencialmente diferentes, alguns autores as aproximam.
Por exemplo, ao tratar da relagéo entre governanga publica e governabilidade, mesmo reconhecendo
que sao conceitos diferentes, Vinicius de Carvalho Araljo afirma que “é quase consensual entre os
autores que o0s conceitos aqui abordados mantém entre si uma relagdo muito forte, sendo
complementares, e o seu vinculo instavel, dindmico e indissollvel, cabendo a separagéo apenas para
fins didaticos e analiticos, como aos que este ensaio se propde” (ARAUJO, Vinicius de Carvalho. A
conceituacdo de governabilidade e governanca: da sua relagdo entre si e com o conjunto da
reforma do Estado e do seu aparelho. n.45. Brasilia: Escola Nacional de Administragcdo Publica, 2002.
p. 6).

294 Importante destacar que existem autores que entendem de forma diferente. Por exemplo, Bresser
Pereira, reconhecendo que “governabilidade e a governanga sdo conceitos mal-definidos,
frequentemente confundidos”, afirma que, “para mim, governabilidade € uma capacidade politica de
governar derivada da relagdo de legitimidade do Estado e do seu governo com a sociedade;
governangca € a capacidade financeira e administrativa, em sentido amplo, de um governo
implementar politicas” (BRESSER PEREIRA, Luiz Carlos. Reforma do Estado e administracao
publica gerencial. Sdo Paulo: Editora FGV, 1998. p. 33). Contudo, utilizando-se das distingdes
conceituais trazidos no subitem 4.1.1, a visdo de governanga por ele adotada se alinha mais a
perspectiva administrativa

295 AZEVEDO, Sérgio de; ANASTASIA, Fatima. Governanga, “accountability” e responsividade.
Revista de Economia Politica, v. 22, n. 1, jan./mar. 2002. p. 80.

296 ARAUJO, op. cit., 2002, p. 6.
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para lidar com a dimensao participativa e plural da sociedade, o que implica expandir
e aperfeicoar os meios de interlocucédo e de administragdo do jogo de interesses”®’.

A partir dessa diferenciacao, torna-se possivel explicitar um dos pressupostos
desse trabalho, qual seja: que a aplicagdo de métodos de governanga democratica
vem fortalecer a governabilidade de entes estatais. Isso se da ndo necessariamente
pela eficacia das politicas publicas, como entendem os administrativistas em prol da
reforma do Estado, mas sim pela legitimacdo das decisbes e acdes estatais
decorrente da comunicagdo entre governo e sociedade civil. Este ponto sera
trabalhado no subcapitulo seguinte.

De toda sorte, é possivel afirmar que a governanga envolve, portanto, “além
das questdes politico-institucionais de tomada de decisbes, as formas de
interlocucédo do Estado com os grupos organizados da sociedade, no que se refere
ao processo de definicdo, acompanhamento e implementagdo de politicas
publicas™28,

Dessa interlocugao decorre outro parametro importante para a percepcao da
governanga aqui empregada, qual seja: a caracteristica de ser um instrumento que
possibilita as interagbes inerentes ao ato de governar. Vale dizer, parte do
reconhecimento de que as decisdes e gestao publicas, em democracias, devem
decorrer de interagdes entre governantes e governados, as quais necessariamente
devem ser computadas no momento do decision making.

A partir dessas constatacOes e de todos os conceitos citados, estipula-se que
a governanga estudada, a qual se esta denominando democratica, corresponde as
dinamicas decisérias e gestoras de interacdo entre o governo e a sociedade civil, em
questdes de interesse publico, pretendendo tornar o exercicio de poder mais
horizontal e inclusivo mediante a participagdo de mdltiplos atores interessados em
determinada politica, ou seja, tanto dos varios entes e érgaos publicos quanto de
diferentes organizacdes e grupos da sociedade.

Com esse conceito, devem ser feitos esclarecimentos e estipulados novos
parametros no que concerne as politicas que sédo objeto dos mecanismos de

governanca. Insta consignar que nao se pretende aprofundar na teoria de politicas

297 DINIZ, Eli. Governabilidade, governance e reforma do Estado: considera¢des sobre o novo
paradigma. Revista do Servico Publico, ano 47, v. 120, n. 2, mar.-ago. 1996. p. 9.
2% AZEVEDO; ANASTACIA, op. cit., 2002, p. 80.
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publicas, mas sim, utilizar os conceitos necessarios para estabelecer parametros de
estudo para este trabalho, com pretensdes puramente metodol6gicas?®®.

Para fins tedricos, o estudo da politica compreende trés dimensdes: a) polity,
a qual se refere a andlise institucional da politica, bem como das questdes da
burocracia estatal a ela relacionada, como, por exemplo, os aspectos estruturantes
da politica institucional (sistemas de governo, estrutura e funcionamento do
Executivo etc.), o aparato burocratico estatal, dentre outros; b) politics, que € a
dimensao processual da politica e da competicdo pelo exercicio do poder politico,
em especial a dindmica havida entre os atores politicos, como, por exemplo, as
relagdes entre os trés poderes, 0 processo de tomada de decisdo nos governos, as
relagdes entre Estado, mercado e sociedade civil, dentre outros; e c) policy, a qual
compreende 0s conteudos concretos da politica, ou seja, as politicas publicas,
sendo assim as diretrizes, 0os programas, os projetos e as atividades que visam
resolver problemas e demandas da sociedade3,

Inobstante a classificagdo de cunho didatico, cumpre destacar que as
relagbes entre as trés sao permanentes, uma influenciando a outra
reciprocamente3®’; o que também pode se manifestar na analise do estudo da
governanga em cada uma destas dimensdes.

Focando nas possibilidades de governanga democratica no atual contexto
brasileiro, verifica-se que, no que tange a polity, ou seja, a “ordem do sistema
politico, delineada pelo sistema juridico, e a estrutura institucional do sistema-
administrativo™2, o estudo da governanca democratica ainda é embrionario. De
fato, como visto no item 3.1, a intengdo do constituinte foi ampliar a participagéo
politica dos cidaddos e da sociedade civil, abrindo inUmeros espacgos para isso

inclusive mediante instrumentos democraticos diretos. Contudo, o desenho

299 |sso se deve ao fato de que, como ensina Jodo Pedro Schimidt, a necessidade de se trabalhar o
conceito de politicas publicas deve-se a falta de contornos definidos, decorrente de sua ampla
utilizagdo. Isso por sua vez, deve-se a crescente intervencdo do Estado e a complexidade dos
governos e das questdes a serem decididas, inclusive a fim de aprimorar a sua efetividade (em Para
entender as politicas publicas: aspectos conceituais e metodoldgicos. In: REIS, Jorge Renato dos;
LEAL, Rogério Gesta (org.). Direitos sociais e politicas publicas: desafios contemporaneos. Tomo
8. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2008. p. 2307).

300 SCHIMIDT, Jodo Pedro. Para entender as politicas publicas: aspectos conceituais e
metodoldgicos. In: REIS, Jorge Renato dos; LEAL, Rogério Gesta (org.). Direitos sociais e politicas
publicas: desafios contemporaneos. Tomo 8. Santa Cruz do Sul: EDUNISC, 2008. p. 2310-2311. O
autor afirma que tal distingdo advém da literatura inglesa, sendo adotada pelos tedricos brasileiros.

301 SCHIMIDT, op. cit., 2008. p. 2311.

302 FREY, Klaus. Politicas publicas: um debate conceitual e reflexdes eferentes a pratica da analise
de politicas publicas no Brasil. Planejamento e Politicas Publicas, n. 21, jun. 2000. Disponivel em <
http://www.ipea.gov.br/ppp/index.php/PPP/article/viewFile/89/158. Acesso em: 10 jan. 2016. p. 216.



88

institucional constitucional ainda ndo comporta previsbes de mecanismos de
governanca neste ponto, qual seja, na formacao das politicas constitutivas dos
procedimentos gerais das regras do jogo. Isso torna as possibilidades de
governanga no ambito da polity dificeis e perigosas a democracia, como se vera no
subcapitulo 4.3, razao pela qual se entende que, no atual contexto brasileiro, sua
concretizacdo seja descabida30s.

Ja quanto a politics, somente com relagdo aos processos de decisdes
governamentais (excluindo-se, portanto, aqueles relativos as dinamicas eleitorais),
estudar e analisar as possibilidades de aplicacdo dos mecanismos de governanca é
de prima importancia, especialmente no que tange as dindmicas entre os atores
politicos para a tomada de decisdes. Em realidade, a governanga resulta em uma
possibilidade de politics mais inclusiva e democratica.

Enfim, pensar a governanca quanto as policies, ou seja, as politicas
publicas3%4, faz-se viavel e relevante. As politicas publicas (policies) orientam e
constituem as agdes estatais, como forma de cumprir as estipulagées constitucionais
e infraconstitucionais. Por essa perspectiva, como ensina Schimidt3% a partir de uma
vasta revisdo de literatura, as politicas publicas se dividem em: a) politicas
distributivas, que visam a distribuicdo de recursos a regibes ou segmentos
especificos da sociedade (ex.: politicas de desenvolvimento regional, saneamento
béasico, iluminacao de ruas, para acessibilidade de deficientes etc.); b) politicas
redistributivas, que consistem na redistribuicdo de renda, com deslocamento de

recursos de classes sociais mais ricas as mais pobres (ex.: reforma agraria, bolsa

303 Frisa-se que o proprio processo constituinte de 1987/1988 foi um exemplo de atuagao interacional
entre varios stakeholders, inclusive da sociedade civil organizada, ou seja, sendo passivel de ser
considerado como uma aplicagao “timida” de métodos de governanca no ambito da polity. Contudo,
foi o Ultimo e Unico momento brasileiro em que se conseguiu vislumbrar tal possibilidade.

304 Para fins metodoldgicos, extrai-se seu conceito de um documento da Secretaria de Meio Ambiente
do Estado do Parana: “Politicas publicas sado conjuntos de programas, acbes e atividades
desenvolvidas pelo Estado diretamente ou indiretamente, com a participagdao de entes publicos ou
privados, que visam assegurar determinado direito de cidadania, de forma difusa ou para
determinado segmento social, cultural, étnico ou econdmico. As politicas publicas correspondem a
direitos assegurados constitucionalmente ou que se afirmam gracas ao reconhecimento por parte da
sociedade e/ou pelos poderes publicos enquanto novos direitos das pessoas, comunidades, coisas
ou outros bens materiais ou imateriais” (SECRETARIA DO MEIO AMBIENTE DO ESTADO DO
PARANA. Documento informativo. O que sdo politicas publicas? Disponivel em
http://www.meioambiente.pr.gov.br /arquivos/File/coea/pncpr/O_que_sao_PoliticasPublicas.pdf.
Acesso em: 25 dez. 2015. p. 1.)

305 SCHIMIDT, op. cit., 2008. p. 2313-214. H& outra classificagdo que também é utilizada, no sentido
de que as politicas publicas podem ser sociais (visando a concretizagdo de direitos sociais) ou
econdmicas (relacionadas as politicas fiscal e monetaria). Contudo, opta-se pela outra classificagao,
por pensar ser mais detalhada e abrangente.
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familia etc.); c) politicas regulatdrias, a fim de organizar a sociedade e regular os
servigos e as instalagcdées de equipamentos publicos (ex.: plano diretor, de uso do
solo etc.); e d) politicas constitutivas ou estruturadoras, que determinam as regras,
as estruturas e os processos da politica (estas ultimas sao dificeis de serem objeto
de decis6es em governancga no Brasil, mesmo que passiveis de ocorrer por meio de
participagao direta, tendo em vista a estrutura institucional brasileira).

Por todas essas classificacdes e consideragcdes, cumpre novamente limitar o
espectro investigatério das possibilidades de governanga democratica. Mesmo
reconhecendo que as trés dimensdes politicas sdo conexas, atuando sempre de
forma interativa, no atual contexto brasileiro, verifica-se a viabilidade da governanga
democratica somente no que se refere as dimensdes da politics e da policy. Em
outras palavras, defende-se a aplicagdo da governanca como forma de democratizar
as decisdes em politicas distributivas, politicas redistributivas e algumas politicas
regulatérias por meio de dindmicas de disputa e consenso entre os multiplos atores
politicos.

Com essa constatagao, parte-se para o proximo subcapitulo, oportunidade em
que se aprofundardo os conceitos de governanga democratica aqui expostos,
fazendo os paralelos necessarios com a teoria da democracia que fundamenta esta

pesquisa.

43 AS CARACTERISTICAS DEMOCRATICAS DA APLICACAO DA
GOVERNANCA: A CIDADANIA E O AGONISMO NA GOVERNANCA
DEMOCRATICA

Conforme restou estipulado, a governanca democratica se vincula
diretamente a participacdo da sociedade civil, de forma consciente e organizada, no
decision making em questdes de interesse publico, pois pode ser entendida como a
“estrutura composta de atores sociais e procedimentos (formais e informais)
utilizados em processos de tomada de decisdo fazendo referéncia as capacidades

de acdes coletivas — publicas, sociais e privadas — existentes (...)"3%,

306 BROCH, Synara Aparecida Olendzki. Gestao fronteirica das aguas: o caso da bacia do Apa.
Tese de Doutorado. Centro de Desenvolvimento Sustentdvel. Universidade de Brasilia, 2007. p. 89.
Disponivel em <http://bdtd.bce.unb.br/tedesimplificado/tde_busca/arquivo.php?codArquivo=5063>.
Acesso em: 10 dez 2015.



90

A governanga, nesse sentido, se desenvolve sob o entendimento de que os
Estados democraticos, como o brasileiro, estdo tendo que lidar com “a complexidade
crescente da ordem social”07, a qual pressupde a necessidade de flexibilizar as
estruturas e os mecanismos de poder, principalmente com a pretensdo de
descentralizar suas funcdes e "alargar, ao invés de restringir, o universo dos atores
participantes, sem abrir mao dos instrumentos de controle e supervisao”308,

Tal necessidade de reestruturagcdo dos mecanismos de exercicio de poder,
como ja explorada no item 3.3, portanto, pode ser contornada pela aplicagdo da
governanga democratica quando das decisdes e gestao publicas. Contudo, muitos
autores3% receiam que esse uso de governanga seja uma afronta a democracia,
pois nao esta sujeita a representagao por meio de sufragio.

Em contrapartida a tais receios, Bevir3'® ensina que os institucionalistas
respondem a tais duvidas a partir da expansao do “conceito de legitimidade, de
modo que este considere a efetividade, a accountability legal e a inclusdo social”’ e
“enfatizam a importancia de uma sociedade civil forte para assegurar uma forma de
accountability baseada no escrutinio publico”. Em sentido similar, aqueles que
investigam a governanca a partir da teoria das organizagdes, segundo Bevird!!,
dividem-se ao defender sua legitimidade democratica: a) caso esteja havendo
efetividade na prestacdo dos servicos publicos ou b) caso as organizacdes
participantes das decisdes e gestao das politicas publicas tenham sido criadas e
reguladas conforme os preceitos democraticos.

Por sua vez, Araujo’’? expde que os democraticos-liberais entendem
democratica a governanga por ser esta um meio de estimular o desenvolvimento
econdmico em prol de um “absolutismo mercantil”, ou seja, alinhados a visao

capitalista de boa governanca extraida das premissas dadas pelo Banco Mundial.

307 AZEVEDO; ANASTACIA, op. cit., 2002, p. 80.

308 [bidem.

309 Tais autores seriam, segundo Bevir, “os cientistas sociais inspirados pelos conceitos mais
sociolégicos de racionalidade” (em Governanga democratica: uma genealogia. Revista Sociologia
Politica, Curitiba, v. 19, n. 39, p. 103-114, jun. 2011. p. 112), ou seja, autores que entendem a
democracia de forma diferente do que a teoria agonistica propde e a revolugao democratica lefortiana
pressupode.

310 BEVIR, Mark. Governanca democratica: uma genealogia. Revista Sociologia Politica, Curitiba, v.
19, n. 39, p. 103-114, jun. 2011. p. 112.

81 BEVIR, op. cit., 2011, p. 112.

312 ARAUJO, Vinicius de Carvalho Araudjo. A governanga como superlativo conceitual da reforma do
Estado. Revista Eletronica sobre a Reforma do Estado, n. 3, Salvador, set.-nov. 2005. p. 10.
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Ja os administrativistas que defendem a compatibilidade da aplicagao da
governanca na administracdo publica com a democracia, como ensina O'Toole
Jr.313 afirmam que existem analises estrangeiras suficientes aferindo que ha formas
de instrumentalizar as decisbes em rede de governanca dotadas de eficazes meios
de prestacdes de contas e de responsabilizacao3'4.

Contudo, intenta-se defender a utilizagdo dos mecanismos de governanca
para decisbes e gestdo em politicas publicas abordando as premissas da
democracia agonistica, fundamentagdo que toma rumo diferente daquela
empregada pelos tedricos institucionalistas, organizacionais, liberais e
administrativistas.

Analisando a possibilidade de serem os mecanismos de governanga

efetivamente democraticos, Kooiman3’s expde que:

una teoria de gobierno en la que sdlo se consideraran las estructuras y
procesos, sin tener en cuenta los actores que forman parte del gobierno,
entraria en contradiccion con nuestro intento de disehar uma teoria
democratica de la gobernanza sociopolitica. Gobernar desde uma
perspectiva de interaccion intentara, cuando sea posible, atravesar los
(aparentemente) claramente definidos limites entre entidades separadas
(como los que existen entre gobernantes y gobernados), centrandose en las
interacciones trans-limite entre ellos. Estas consideraciones y distinciones
contribuyen en simismas al poder analitico de las interacciones tal y como
las conceptualizamos. Pero, junto a este analisis, las relaciones entre estos
elementos también merecen atencion; en otras palabras, la interaccion es
un concepto para la sintesis.

Isso significa que uma teoria de governo que comporte a governanga deve
considerar ndo s6 as estruturas e os processos®'® desse mecanismo de decisdo
politica, mas também deve sopesar os pontos de tensdo entre os interesses dos
atores envolvidos e permitir a manifestagdo do pluralismo. Neste sentido, sendo a
valorizacao do politico escopo para a teoria da democracia agonistica, possibilita-se

313 O’'TOOLE, Laurence J. Las implicaciones para la democracia em red. In: CERRILLO Y
MARTINEZ, Augusti (org.). La gobernanza hoy: 10 textos de referencia. Madrid: Instituto Nacional de
Administracion Puablica, 2005. p. 250-251.

314 Inclusive, Luhmann identifica que a legitimidade das decisdes da administragdo publica se da a
partir da participacao do administrado, a qual ocorre a partir do procedimento, algo que se deve “a
complexidade crescente e a necessidade de racionalizagcdo da administragdo, devido a
democratizagéo da politica” (LUHMANN, Niklas. Legitimacdo pelo procedimento. Brasilia: UnB,
1980. p. 174).

315 KOOIMAN, Jan. Gobernar en gobernanza. Revista Instituciones y Desarrollo, n 16, Barcelona,
2004. p. 176.

316 As estruturas se referem ao aspecto da acdo nas interagdes politicas, sendo o resultado da
capacidade de atuacdo dos atores sociais em prol dos seus interesses, enquanto as estruturas
seriam 0s marcos e contextos sociais e culturais que limitam a atuacao dos stakeholders (KOOIMAN,
op. Cit., 2004, p. 175).
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mediante seu estudo uma investigacdo entre as dinamicas existentes entre os
diferentes setores da sociedade e de suas demandas, o que a faz uma teoria
condizente com os estudos para a aplicagéo da governanga.

A governanga, na conotagao aqui trabalhada, é perfeitamente adequada aos
pressupostos democraticos. Tendo como referéncia os ensinamentos de Lefort
sobre as implicagdes da revolugao democratica, como ja visto no item 2.2.1, pode-se
afirmar que, a partir de entao, restou desconstituido o paradigma de uma sociedade
hierarquizada e estruturada oportunizando uma organizagdo sociopolitica que
comporte o pluralismo e a indeterminagao3'”.

Nesse sentido, a democracia é “uma conquista que necessita de ser,
simultaneamente, protegida e aprofundada'é, ou seja, estd sempre em movimento
e transformacéao, razao pela qual existe espago para inclusdo de novos mecanismos
que Ihe garantam sua evolugcdo, sempre possibilitando modificagbes e
questionamentos das decisdes e instituicdes ja estabelecidas para dar lugar a novas
formas de concretizagédo da igualdade e liberdade dos cidadaos.

Outro ponto que merece ser frisado € o fato de ser a governanga um
mecanismo que permite a expressao das diferentes vontades dos atores que dela
participa, quais sejam individuos, grupos sociais, organiza¢gdes das mais variadas e
entes governamentais. Existe uma inerente institucionalizagdo do dissenso e do
conflito, j& que comporta a manifestacdo da diferenga e das particularidades dos
stakeholders no momento de uma escolha publica: permite o exercicio do agonismo
e da cidadania.

Os atores politico-sociais que interagem em governanga Sao a expressao
maxima do agonismo, pois ndo sao inimigos, mas sim, adversdrios. Participar de
decisdes em governanca reflete um comum acordo acerca do direito de cada parte
defender suas ideias, as quais devem ser combatidas e, a0 mesmo tempo,
consideradas para a escolha politica.

Diniz, como defensora da governanca, expde que “a democracia envolve
justamente a problematizacdo do processo de constituicio dos fins,

necessariamente multiplos e mesmo antagbnicos, sobretudo numa sociedade

317 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 51-52.
318 MOUFFE, op. cit., 1996, p. 193.
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complexa e diferenciada como a brasileira”, e que o processo de constituicdo de tais
fins sempre demandara “procedimentos continuos de negociagao”.31°
Tais procedimentos devem se dar de forma que possibilitem a manifestacao

dos multiplos interesses dos atores envolvidos, sob o risco de se:

priorizar a definicdo das metas pelas proprias elites estatais ou por um
circulo de especialistas, situados em insténcias enclausuradas, dissociadas
da esfera onde se manifestam o0s interesses, sobretudo aqueles mais
dispersos e menos organizados, em posi¢cdao de franca desvantagem dos
demais.320

Insta consignar que a governanga, como um mecanismo de tomada de
decisdes que reconhece o conflito, pode servir como um instrumento de efetivagéo
de demandas democraticas, expressadas por meio da competicdo em uma arena
publica na qual eles mesmos séo participantes, por intermédio de grupos unidos por
uma identificagdo coletiva. O agonismo € visivel, pois ha a permissao para que
grupos com diferentes pretensdes disputem entre si por reconhecimento e
concretizagdo de seus direitos, da forma como ja vista no item 2.2.3.

Note-se que, ao contrario do que entende Hirst3?!, esta pesquisa defende que
a governanga nao decorre de um momento “pds-politico”, mas sim encarna o apice
do politico, pois reconhece a importancia das relagdes sociais e multiplas interacdes
no momento das decisdes publicas. Pensando no sentido do politico, expressado
por Lefort e Mouffe e ja trabalhado no capitulo 2 desta pesquisa, a aplicagédo da
governanca na gestdao publica manifesta o que ha de mais democratico na
sociedade: a possibilidade de participacao dos mais diversos atores interessados em
determinada decisdo em politica publica.

Contudo, a governanca democratica “pone el acento sobre todo en aquellos
elementos que facilitan la aproximacion e incorporacion de los ciudadanos a la
accion publica” 32?; ainda, assim, torna-se imprescindivel a institucionalizacdo e
regulamentacdo deste mecanismo como forma de garantir sua caracteristica
democrética, de forma a prever meios de “responsabilizacion (accountability) de
quienes participan en los procesos de adopcion y ejecucion de decisiones publicas

319 DINIZ, op. cit., 1996, p. 14.

320 DINIZ, op. cit., 1996, p. 15.

321 HIRST, op. cit.,, 2000, p. 33.

322 ] ONGO, Francisco. Ejes vertebrados de la gobernanza en los sistemas publicos: un marco de
analisis en clave latinoamericana. Revista del CLAD: Reforma y Democracia, n. 46,Caracas, fev.
2010. p. 3.
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es aqui un valor fundamental. La transparencia de esos procesos constituye un
prerrequisito”.323

Importante perceber que:

grupos voluntarios, os meios de comunicacdo e os cidaddos ativos
monitoram as instituicbes e as decisbes para assegurar que elas sejam
justas e inclusivas e, assim, para conferir ou recusar as organizagdes a
credibilidade requerida para participar efetivamente dos processos de
tomada de decisbes. O surgimento da governanca tem sido acompanhada,
portanto, de conceitos de accountability que enfatizam o desempenho mais
que os procedimentos324,

No entanto, segundo O’'Toole325, deve haver deliberagao, civismo e confianca
para concretizar a governangca como forma de decision making, sendo que 0s
ultimos dois acontecem a partir da normatizacdo dos entornos relevantes para o
exercicio dos métodos de governanga, da qual decorrerd uma mutua aceitagdo das
regras do jogo a partir da identidade politica comum entre os atores que estdo
inseridos, os quais se identificam por meio de seu status de cidadaos em uma
democracia radical.

O regime democratico plural, por esséncia, pretende o “estabelecimento de
um conjunto de instituicdes através das quais podem ser limitadas e contestadas" as
situacdes de dominagao e violéncia3?®, utilizando a lei como meio para tal.

De toda sorte, a deciséo publica em governanca facilita a participagao politica
e a representacdo de interesses de grupos socialmente desiguais, pois descentraliza
e horizontaliza o processo de tomada de decisdes, possibilitando uma maior
expressao politica do pluralismo e dissenso inerente a sociedade. Ademais, facilita a
busca de concretizagdo de direitos para a igualdade constitucionalmente garantida,
mediante a colaboracao para implementagcao de politicas publicas.

Rompe-se com o modelo unidirecional de decisao publica, para abarcar um
modelo bidirecional em que se consideram tanto os “aspectos, problemas y
oportunidades del sistema de gobierno como del sistema a governar’, pelo qual
pode denominar-se governanga democratica ou, ainda, sociopolitica3?’.

323 L ONGO, op. cit., 2010. p. 3.

324 BEVIR, Mark. Governanca democratica: uma genealogia. Revista Sociologia Politica, Curitiba, v.
19, n. 39, p. 103-114, jun. 2011. p. 112.

325 O'TOOLE, op. cit., 2005, p. 246.

326 MOUFFE, op. cit., 1996, p. 194.

327 KOOIMAN, op. cit., 2004, p. 175.
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Inclusive, sob o ponto de vista de Rosanvallon328, a expressédo “governanca”
pode vir a ser uma das mais acertadas para qualificar o movimento democratico que
esta se desenvolvendo no momento, ao invés daquela conhecida como “democracia
participativa”.

Tal entendimento se funda na constatagdo de que o campo de intervencao
dos novos mecanismos participativos € ainda muito restrito, ndo conduzindo a
“‘aumentar institucionalmente el poder ciudadano’, sendo assim € o termo
“governanca” o mais adequado para o0 “nuevo espirito democratico’ que tem sido
difundido3?°.

Contudo, importante destacar os ensinamentos de Kooiman33 com relagao
aos modos de governanga na democracia, a fim de demonstrar as intensidades em
que podem se manifestar. Para o autor, a governanga pode se dar em trés
diferentes escalas de interagdes: a) como autogoverno, ou seja, em que 0s sistemas
sociais se governam por completo, completamente autbnomos e sem a existéncia de
instancias hierarquicas de referéncia; b) como cogovernanga, por meio da qual se
utilizam formas organizadas de interagbes para os propésitos dos governos, as
quais se manifestam horizontalmente por intermédio de atores que se comunicam
sem um ator governamental central ou dominante; e c) como governanca
hierdrquica, cujo modo de interacdo entre o Estado e os cidadaos, grupos ou
organizagOes € pautada burocraticamente, sendo a politica representativa a principal
forma de intervengao publica nos assuntos de interesse social.

Dessa perspectiva, € valido concluir que mesmo em governos altamente
hierarquizados e centralizadores podem ser identificados processos de governanga
com caracteristicas similares, vale dizer, cujas interacdes se dao verticalmente e de
forma similar a dos lobbys.

Contudo, o que Kooiman33' reforca € que podem facilmente haver formas
mistas de governanga, os quais manifestam pelo menos dois dos modos
mencionados. No caso do Brasil, ja pode se verificar uma manifestacdo mista dos
modos governanga hierarquica e cogovernanga, sendo que certamente ainda
prevalece o primeiro. Intenta-se estimular, todavia, a cogovernanga, o que nesta

pesquisa se denomina somente governanga democratica ou sociopolitica.

328 ROSANVALLON, op. cit.,, 2009, p. 296.
329 ROSANVALLON, op. cit.,, 2009, p. 296.
330 KOOIMAN, op. cit., 2004. p. 178-181.
331 KOOIMAN, op. cit., 2004. p. 184.
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Para isto, importante o desenvolvimento de pesquisas sobre os entornos
institucionais de participacdo de atores sociais quando da governanga democratica
(horizontalizada, chamada por Kooiman de cogovernanca), a fim de se
estabelecerem e sugerirem regras e formas de accoutability, cujo foco é solucionar
muitos dos entraves para a implementacao dessa forma de decisdo e gestdo em
politicas publicas3®.

Nesse sentido, serdo analisados no proximo subcapitulo alguns desses
principais entraves, fazendo consideragbes para colaborar para suas possiveis

resolugoes.
4.4 AS LIMITACOES DA GOVERNANCA DEMOCRATICA

Apés defender a governangca como uma forma legitimamente democratica de
decisdes de interesse publico, neste subcapitulo serdo debatidos os principais
pontos criticos de aplicagcdo deste instrumento. Tais pontos consistem na
possibilidade de que essa ferramenta aumente a concentragdo de riquezas,
favorecendo a participacao somente daqueles grupos de interesse ja dominantes e
na dificuldade de implementagcao em nivel n&o local.

Parte das criticas percebidas na doutrina corresponde a possibilidade de que
sua utilizagao intensificaria a discrepancia de representagdo de interesses em favor
dos grupos dominantes, eis que aqueles com mais poder e capacidade financeira
teriam maior facilidade e disponibilidade para participar das decisées coletivas, ou

seja, 0 emprego da governanga:

(...) possui caracteristicas duais, que tanto pode servir para mascarar um
processo de agudizacdo da concentragdo de riquezas, como pode auxiliar
os legitimos esforcos das comunidades em aumentar sua capacidade de
soberania e governabilidade local, agindo com prudéncia e respeito, e
fazendo frente a atual onda avassaladora de homogeneizacdo cultural e
econdmica.333

332 SKELCHER, Chris. TORFING, Jacob. Improving democratic governance through institutional
design: civic participation and democratic ownership in Europe. Regulation and Governance, v. 4, n.
1, p. 71-91, 2010. p. 3.

333 SILVA, Daniel José da. Desafios sociais da gestado integrada de bacias hidrograficas: uma
introdugdo ao conceito de governanga da agua. 740 Congréss de L’ACFAS, Montreal, 2006. p. 10.
Disponivel em <http://www.gthidro.ufsc.br/arquivos/acfas_governanca.pdf>. Acesso em 9 jan. 2016.
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Esse ponto critico pode ser trabalhado por dois vieses, sendo que ambos sédo
as principais razbes pelas quais ndo se defende a governanca na perspectiva da
polity e das politicas publicas (policies) com caracteristica constitutiva ou
estruturadora.

O primeiro decorre da ambivaléncia das possibilidades de emprego da
governanga, ja que esta pode ser entendida da forma proposta pelo Banco Mundial
e pelas organizagdes internacionais com pretensdes neoliberais, ou seja, no sentido
de que a boa governanca serviria para garantir politicas publicas que tornem o
mercado brasileiro interessante para investidores e para o capitalismo em geral,
unindo “la nueva gestion publica con el apoyo de la democracia liberal33*. Assim,
essa possibilidade de aplicacao de governanga “surge no vazio de governabilidade
provocado pela reducdo dos governos, resultado das exigéncias das politicas
neoliberais e da aplicacdo do conceito de reengenharia aos processos publicos” 3%,

Por essa perspectiva, a governanga enfraquece tanto a soberania do Estado
quanto a prépria democracia (tal como entendida por esta pesquisa), pois
negligencia as necessidades sociais da populacdo ao mesmo tempo em que
evidencia decisdes politicas voltadas aos interesses de determinadas organizagoes,
as quais nao estao sujeitas a escrutinio publico ou a uma accoutability sancionavel
pelo préprio Estado33.

Note-se que, para os defensores da boa governanga, como demonstra
Zacher3%7 a democracia liberal € um étimo instrumento para facilitar a globalizagao
econOmico-politica e a transformacdo da ordem internacional, ja que tende ao
capitalismo liberal, apoia acordos econdmicos internacionais, homogeneiza valores
e habitos com significativa tendéncia individualista e consumista. Tais pretensdes
sao manifestamente opostas aquelas defendidas pela democracia agonistica, pois
afrontam drasticamente o pluralismo e a cidadania, razao pela qual ndo se defende
a aplicacao da governanca neste sentido.

O segundo viés do ponto critico mencionado decorre de circunstancias da
politca doméstica, mas com similar sensibilidade para uma equidade dos

334 RHODES, op. cit., 2005. p. 113.

335 SILVA, op. cit., 2006, p. 10.

33 HIRST, op. cit.,, 2000, p. 28.

387 ZACHER, Mark. W. Decaying pillars of the westphalian temple. /n: ROSENAU, James N.;
CZEMPIEL, Ernest-Otto (Org.). Governance without government: order and change in world
politics. Cambridge: Cambridge University Press, 1992. p. 94.
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governados na participagao, qual seja: a prevaléncia de interesses dos grupos com
mais poderio econémico.

Neste ponto, além de afastar a possibilidade de defesa da governanga na
perspectiva da polity e das politicas publicas (policies) estruturadoras, como ja
mencionado, também pode fornecer empecilhos para a aplicacdo da governanga
democratica quando das tomadas de decisées e gestdo das demais categorias de
politicas publicas.

Veja-se que, diante da escassez de institucionalizagcdo e de
instrumentalizagdo de seus mecanismos por meio de leis, a utilizacdo da
governancga para decisdes de interesse publico, na pratica, pode favorecer grupos
com mais poder econdmico e conexdes politicas, equiparando-se mais a lobbys do
gue propriamente interacdes de governanga. Como ensina Schimidt33s;

As politicas envolvem sempre a questao da distribuicao de bens e recursos
publicos para diferentes segmentos da sociedade. H4& uma competigao
aguda por estes bens e recursos, mesmo que ela nao seja claramente
percebida pelo conjunto da sociedade.

Muitas formas de competicdo por bens e servigos publicos de interesse nao
sdo tao claras, as quais envolvem um clientelismo e particularismo inerentes a
tradicao politica brasileira, mediante uma apropriagéo do publico pelo privado33®.

Esse tipo de comportamento pode se perpetuar quando da utilizagdo de
mecanismos de governanca. Da mesma forma, ha que se considerar também que
existem dificuldades de participagdo daqueles grupos mais marginalizados e por
vezes desorganizados, 0s quais terminam por ser os mais necessitados de politicas
publicas, especialmente as sociais.

Tais tendéncias terminam por ser remediaveis somente a partir da criagdo de
regras para as dinamicas de interacao, ampliacdo da publicidade das oportunidades

de participagao e estimulo a formacao de conselhos e grupos locais para organizar e

338 SCHIMIDT, op. cit., 2008, p. 2314.
339 SANTOS, Wanderley Guilherme dos. O ex-Leviata brasileiro: do voto disperso ao clientelismo
concentrado. Rio de Janeiro: Civilizagao Brasileira, 2006. p. 263.
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unir seus interesses3¥0. Mais importante ainda, necessita-se da “existéncia de
instituicbes abertas a competicédo, apropriada legislacdo e valores civicos™*!.

Veja-se que uma das caracteristicas da gestao publica em governanga €
aumentar a gestdo compartilhada de interesses comuns, no qual a comunidade de
interessados passa de consumidores a definidores e gestores politicos342.

Como ja observado, a governanca € uma proposta de dindmica politica
decis6ria mais inclusiva e democratica em policies. Contudo, mesmo com a
horizontalizagdo dos processos de decison making, continuara sendo um método
inerentemente politico, ou seja, na pratica, envolvera barganhas e concessdes,
ganhadores e perdedores, bem como atores com diferentes interesses e recursos343.
Isso significa que o conflito e o jogo politico serdo inerentes aos métodos de
governancga, sendo estes, inclusive, formas de possibilitar a expressao do conflito
pela multiplicidade de atores interessados, como foi trabalhado no subcapitulo
anterior.

De qualquer forma, como ensina Gohn344, faz-se necessario aceitarmos:

como meta geral precisamos alterar a cultura politica de nossa sociedade
(civil e politica) ainda fortemente marcada pelo clientelismo, fisiologismo e
por diversas formas de corrupgdo; reestruturar a cultura administrativa de
nossos 6rgaos publicos ainda estruturados sobre os pilares da burocracia e
do corporativismo; contribuir para o fortalecimento de uma cultura cidada
que respeite os direitos e deveres dos individuos e coletividades, pois a
cidadania predominante se restringe ao voto e é ainda marcada pelas
herancas coloniais da subserviéncia e do conformismo.

Outro ponto critico para a implementagdo da governanca € a dificuldade de
materializa-la em questdes que envolvem interesses de atores geograficamente
distantes. Por exemplo, a governanga em questoes de ambito federal aparenta ser
de dificil concretizacao.

De fato, muitos autores defendem que governanca significa o aumento da
capacidade de governar no nivel local®#, eis que a descentralizagdo do exercicio do

340 Mesmo que ja haja um “novo marco regulatério oficial”, o qual “possibilitou a criagdo de inUmeras
inovagdes no campo da gestdo democratica” (GOHN, op. cit., 2013, p. 309), ainda mostra-se
necessaria uma regulamentagdo genérica para a aplicacdo da governanga, estabelecendo
parametros e principios gerais aplicaveis a uma variedade de politicas publicas.

341 SANTOS, op. cit., 2006, p. 268.

342 SILVA, op. cit., 2006, p. 10.

343 LYNN, Laurence E.; HEINRICH, Carolyn J.; HILL, Carolyn J. Improving governance: a new logic
for empirical research. Washington: Georgetown University Press, 2002. p. 10.

344 GOHN, Maria da Gléria. Desafios dos movimentos sociais hoje no Brasil. SER social, Brasilia, v.
15, n. 33, p. 261-384, jul./dez. 2013. p. 310.



100

poder torna mais viavel a aproximagao do cidadao as decisdes politicas no ambito
local, sendo o caminho mais pratico para uma verdadeira democratizacdo estatal346.

Considerando esse fator, juntamente com as questdes faticas envolvendo as
dimensdes populacional e territorial caracteristicas do Brasil, pode-se apontar uma
maior facilidade de promover a participacdo dos cidaddaos no ambito politico local.
Esta, inclusive, ndo é uma caracteristica somente brasileira. Mesmo na Uniao
Europeia — a qual se caracteriza pela atuagéao politica e econémica transnacional,
pode se verificar pelo principio da parceria, por exemplo, um forte incentivo a
atuacao local de multiplos atores de poder, em prol do desenvolvimento das regides,
Estados e Comunidades4’.

No Brasil, uma vertente da teoria da governangca vem especificando as
investigacbes sobre a forma de incrementar a governanga em nivel local,
denominando-a de governanca territorial. Para esse viés, o termo governanga se
refere as “iniciativas ou acdes que expressam a capacidade de uma sociedade
organizada territorialmente, para gerir os assuntos publicos, a partir do envolvimento
conjunto e cooperativo dos atores sociais, econdmicos e institucionais”, ou seja,
também buscam a promocdo das relagbes horizontais e de cooperagcdo entre
sociedade civil e governos4e.

De qualquer sorte, fato € que se tem percebido explicita proliferagao das
formas de atuagdo em governanca mais no ambito local, tais quais os conselhos
politicos e os orgamentos participativos34?, como se vera no subcapitulo seguinte.

Contudo, existe outro viés da teoria da governanga que tem estudado
mecanismos de sua implementacdo quando em diferentes entes da Federago3%. E

345 SILVA, op. cit., 2006, p. 10; e AZEVEDO, Andréa; PASQUIS, Richard; BURSZTYN, Marcel. A
reforma do Estado, a emergéncia da descentralizacdo e as politicas ambientais. Revista do Servico
Publico, Brasilia, v. 58, n. 1, p. 37-55, jan./mar. 2007. Disponivel em: <http://www.enap.gov.br/index.
php?option=com_docman&task=cat_view&gid=855>. Acesso em: 29 ago. 2011. p. 46.

346 MAGALHAES, José Luiz Quadros de. Poder municipal: paradigmas para o estado constitucional
brasileiro. 2.ed. Belo Horizonte: Del Rey, 1999. p. 218.

347 GABARDO, Emerson. Interesse publico e subsidiariedade: o Estado e a sociedade civil para
além do bem e do mal. Belo Horizonte: Férum, 2009. p. 334; e Documento de trabalho dos servigos
da Comissao Europeia. O principio da parceria na utilizacao dos fundos do Quadro Estratégico
Comum — elementos para um codigo de conduta europeu relativo ao principio de parceria. Disponivel
em <http://ec.europa.eu/regional_policy/sources/docoffic/working/strategic_framework/swd_2012106
pt.pdf>. Acesso em: 8 jan. 2015.

348 DALLABRIDA, V. R. Governanca territorial: a densidade institucional e o capital social no
processo de gestdo do desenvolvimento territorial. Seminario Internacional sobre Desenvolvimento
Local, Santa Cruz do Sul, 2006. Disponivel em: <http://www.capitalsocialsul.com.br>. Acesso em: 3
jan. 2016. p. 171.

349 AVRITZER, op. cit., 2006, p. 38/42.

350 N&o s6 da Federagdo, mas também em nivel internacional.
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denominada teoria da governanca multinivel, e seu principal objeto de estudo é
observar as dindmicas entre os atores politicos de distintos niveis de governo (local,
regional, nacional, transnacional) quando da tomada de decisbes coletivas em
policy-making®®'.

Tal teoria tem se desenvolvido principalmente no ambito europeu, tendo em
vista a necessidade de identificar formas de decisdo em politicas publicas quando
sob a regulacdo e legislacao tanto dos varios entes federados quanto da prépria
Unido Europeia3®2. Contudo, o que se verifica, pelas pesquisas na areas®3, é que a
teoria da governanga multinivel tem se voltado demasiadamente para as influéncias
transnacionais e internacionais nas decisées em ambito local, regional ou federal, o
que se afasta da pretensao de governanga que se quer abordar neste trabalho. Pelo
que se observa neste tipo de governancga, retorna-se ao problema da soberania do
Estado e das possibilidades de afronta a democracia ante a dificuldade de
accountability3%4, como ja visto no inicio deste subcapitulo.

Contudo, muitas das percepcdes interacionais alcangadas pela teoria da
governanga multinivel podem ser adaptadas para um contexto nacional e federado,
de forma a facilitar a comunicagao e desenvolver novos arranjos institucionais para a
implementacdo da governanca em politicas publicas de nivel federal, 0 que pode
servir de estimulo para pesquisas futuras.

No que interessa para esta pesquisa, vale dizer, no Brasil, alguns
mecanismos de governanga ja vém sendo implementados com sucesso, o que leva
a acreditar que sao viaveis e Uteis os estudos visando aprimora-los, partindo ja da

premissa que sdao democratico-plurais por exceléncia.

351 PAPADOPOULOS, Yannis. Accountability and multi-level governance: more accoutability, less
democracy? West European Politics, v. 33, n. 5, p. 1030-1049, set. 2010. p. 1031.

352 JESSOP, Bob. Multi-level governance and multi-level meta-governance. In: Bache, |.; Flinders, M.
(org.). Multi-Level Governance. Oxford: OUP, 2004. p. 50.

353 PAPADOPOULOS, op. cit., 2010, p. 1033; JESSOP, op. cit., 2004, p. 55; AALBERTS, Tanja E.
The future of sovereignty in multi-level governance Europe: a constructivist reading. JCSM, v. 42, n. 1,
p. 23-46, Oxford, 2004. p. 26.

354 Pensa-se na contramao daqueles que defendem dos autores citados na nota de rodapé anterior,
0s quais também entendem que a governanga multinivel desconstitui a soberania do Estado e afronta
a democracia, mas defendem que tais questdes podem ser contornadas com uma reformulagdo da
teoria do Estado e da accoutability para afasta-la da perspectiva democratica.
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4.5 GOVERNANGA NO BRASIL: EXEMPLOS E POTENCIALIDADE

As aberturas constitucionais para a participagdo da sociedade civil na gestao
de politicas publicas, trabalhadas no item 3.4, permitiu a institucionalizag@o de varias
formas de interagdo entre sociedade civil e Estado, com caracteristicas horizontais
de governancga.

Necessariamente, faz-se relevante destacar que muitos pesquisadores no
Brasil ndo necessariamente percebem os exemplos que serdo citados como
métodos de governanca, tendendo a classifica-los de mecanismos de participacao
direta ou, como denominado por Avritzer®5, como ‘“instituicdbes hibridas”,
conceituadas por ele como “instituicdes mistas, formadas em parte por
representantes do Estado, em parte por representantes da sociedade civil, com
poderes consultivos e/ou deliberativos, que reinem, a um s6 tempo, elementos da
democracia representativa e da democracia direta”.

Contudo, esta pesquisa entende tais instituicbes como implementagao de
método de governanga, pois “permitem maior participagao de grupos organizados da
sociedade na elaboragdo e na fiscalizagdo das politicas publicas”s56,
horizontalizando a forma desses tipos de decision-making. Importante neste ponto
trazer novamente a percepgao de Rosanvallon3%” acerca do tema, no sentido de que
a expressao “governanca” pode vir a ser uma das “mas adaptadas para calificar lo
que se encuentra en marcha’.

Muitas sdo as aplicacbes da governanca no Brasil, sendo que a maioria,
como ja mencionado, se da em ambito local. Aqueles que trazem as caracteristicas
de gestao publica por governanga, sao, por exemplo, os Orgcamentos Participativos —
iniciado em Porto Alegre, os Foruns, os Conselhos Gestores ja implementados em
politicas publicas de diversas areas, a governanca nas areas florestal, urbana e
ambiental, dentre outros. Todas decorrem das oportunidades constitucionais para a
participagdo da sociedade civil nas decisdes publicas, as quais foram elencadas no
item 3.4.

35 AVRITZER, Leonardo; PEREIRA, Maria de Lourdes Dolabela. Democracia, Participacdo e
Instituicbes Hibridas. Teoria e Sociedade: Instituicdes Hibridas e Participagcdo no Brasil e na Franca.
Numero especial da Revista dos Departamentos de Ciéncia Politica e de Sociologia e Antropologia.
Belo Horizonte, 2005. p. 19.

3% AZEVEDO; ANASTACIA, op. cit., 2001, p. 82.

357 ROSANVALLON, op. cit., 2009, p. 296.
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Algo que se percebe com os ensinamento de Gohn3%® é que a
“institucionalizagéo de canais e praticas da sociedade civil, em sua relagdo com a
sociedade politica, produziu também novos movimentos sociais”, demonstrando
como se constituem em meios de estimular a organizagdo social em prol do
reconhecimento de direitos: favorecendo, portanto, as lutas democraticas.

Registre-se que, dentre os atores sociais que participam dessas formas mais
horizontalizadas de decisdo em questdes de interesse publico, mesmo sendo todos
legitimos para participar dos processos de interacao, ainda se constata:

um cenario contraditério no qual convivem entidades que buscam a mera
integracdo dos excluidos por meio da participagdo comunitaria em politicas
sociais exclusivamente compensatérias; com entidades, redes e féruns
sociais que buscam a transformagdo social por meio da mudanga do
modelo de desenvolvimento que impera no pais, inspirados num novo
modelo civilizatério onde a cidadania, a ética, a justica e a igualdade social
sejam imperativos, prioritarios e inegociaveis3s°,

Independentemente, serdo ilustrados dois dos exemplos antes citados,
pincando-se, resumidamente, algumas de suas caracteristicas.

Em primeiro lugar estd o orgcamento participativo. O Brasil € “globally
aknowledged pioneer in PB™80, ou seja, mundialmente, a doutrina da teoria da
governanga reconhece que o orgamento participativo se originou no Brasil, sendo
que sua adocao “reflects the nation’s efforts to construct and operate a fully
democratic government after a quarter century of military rule”381.

O orcamento participativo foi implantado pela primeira vez em Porto Alegre,
em 1989, sendo que “o PT, seus aliados na sociedade civil e outras ONGs
dedicadas a reforma dos mecanismos de governancga, a participacdo direta dos
cidadaos e ao combate a pobreza foram os principais agentes de promog¢ao do OP
ao longo dos anos 19907362, Pode-se conceituar esse mecanismo no sentido de que:

3% GOHN, op. cit., 2013, p. 307.

359 GOHN, op. cit., 2013, p. 307.

360 FRANKLIN, Aimee; KRANE, Dale; EBDON, Carol. Multilevel governance processes — citizens and
local burdgeting: comparing Brazil, China & the United States. International Review of Public
Administration, v. 18, n. 1, 2013. p. 125.

361 FRANKLIN; KRANE; EBDON, op. cit, 2013, p. 125. Traducdo prépria: “reflete os esforcos da
nagao em construir e operacionalizar um governo verdadeiramente democratico, apés um quarto de
século de governo militar”.

362 WAMPLER, Brian. A difusdo do Orgcamento Participativo brasileiro: "boas praticas" devem ser
promovidas? Opinido Publica, v.14, n.1, pp. 65-95, 2008. p. 73.
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possui uma forma basica de funcionamento no qual o municipio é
subdividido em distritos que detém parcelas dos recursos destinados aos
investimentos. Os moradores desses distritos sdo convocados a participar
dos diversos féruns e assembleias organizados pela prefeitura. A partir
dessas reunides, verifica-se um processo misto de participacdo direta e
representacao, isto é, coexiste a representagdo delegada (delegados e
conselheiros com mandato revogavel) e a votagdo direta nas assembleias
locais e regionais (...). As decisdes variam desde a tematica a ser priorizada
numa determinada regido, por exemplo o saneamento basico, até qual
equipamento publico (escolas, hospitais etc) deve ser construido ou
reformado.363

Existe grande reconhecimento dessa forma coletiva de decisao publica, pois
estimulam “fortalecer os direitos de cidadania e resgatar a importancia do espaco
politico e o significado dos interesses publicos, e dao inicio a um processo de
reforma radical do Estado centrada numa esfera publica renovada — nem estatal,
nem privada: publica™®4, e na qual se vislumbram interagbes em governanga. O

orcamento participativo, nesse aspecto, ficou nacional e internacionalmente:

reconhecido como um instrumento que levou as prefeituras a reestruturar
seus processos tradicionais de formulagao de politicas publicas e tornou-se
parte de um pacote de reformas vinculado as praticas de "boa governanga”
(HUNTER, 2004; GUIDRY, 2003; WAMPLER e AVRITZER, 2005),
recebendo atengao internacional quando as Nagdes Unidas o incluiram em
uma lista das 40 melhores praticas na Conferéncia do Habitat (Programa
das Nagbes Unidas para os Assentamentos Humanos), em 1996, em
Istambul.365

Outra oportunidade institucionalizada de aplicagdo de mecanismos de
governancga concerne aos Conselhos Gestores em politicas publicas principalmente
envolvendo direitos de saude, educacéao, assisténcia social, crianca e adolescente, e
idoso, atuando horizontalmente “em torno de estruturas institucionais de participagao
na gestdo politica-administrativa da cidade™®, eis que “o estimulo da Constituicao
de 1988 a institucionalizagdo de novas formas de participacdo politica propiciou a

363 CAVALCANTE, Pedro Luiz. O orcamento participativo: estratégia rumo a gestdo pulblica mais
legitima e democratica. Revista de Politicas Publicas e Gestdao Governamental, v. 6, n. 2, jul./dez.
2007. p. 18.

364 SADER, Emir. Para outras democracias. In: SANTOS, Boaventura de Sousa (org.).
Democratizar a democracia: os caminhos da democracia participativa. Rio de Janeiro: Civilizagao
Brasileira, 2002. p.659

365 WAMPLER, op. cit., 2008, p. 69-70.

366 GOHN, op. cit., 2013, p. 307.
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emergéncia de uma grande variedade de conselhos gestores de politicas sociais nas
trés esferas da federacao”s®’.
Quando aplicaveis na gestdo urbana, os conselhos gestores podem ser

agrupados em quatro classes:

1. Os que se relacionam diretamente a chamada questao urbana por ser
parte integrante do locus que configura o espago urbano enquanto tal, ou
seja, meio ambiente, moradia, etc.; 2. Os que decorrem da prestagao de
servicos urbanos por setores da administragdo: salde, educacao,
transportes, etc.; 3. Os que abrangem as politicas focalizadas em grupos
etarios da populagao: idosos, criangas e jovens/adolescentes; ou destinados
a categorias especificas: mulheres, grupos étnicos ou raciais etc. Esses
conselhos 'localizam-se' no urbano (mas nao sao exclusivos deles) e atuam
sobre problemas sociais que interferem diretamente na qualidade de vida do
meio urbano; 4. Uma quarta categoria é formada pelos conselhos na area
da cultura. Apesar de a cultura ser uma das areas da administragdo setorial,
como uma das secretarias de Estado, ela é mais que um servico. E uma
forga-motriz que cria e/ou estimula a energia coletiva de uma comunidade e
de seus cidadaos.368

Existem inumeras pesquisas brasileiras acerca de Conselhos Gestores
especificos, aprofundando nas peculiaridades de cada um. A partir de algumas
destas investigagdes, serao citadas as principais conclusoes.

Em um estudo acerca dos Conselhos Gestores da Regiao Metropolitana de
Curitiba, mesmo verificando que ha potencialidade de horizontalizagdo no
acolhimento do dissenso mediante uma implementacao inclusiva destes Conselhos,
na pratica foi identificado um forte envolvimento dos “conselheiros do segmento nao
governamental com vinculos com o poder publico”, o que “sugere o nao-
entendimento dos Conselhos como arena de negociacdo e de conflitos entre a
sociedade e civil € 0 governo369,

Corroborando com essa conclusao, Tatagiba3’0 afirma que:

inimeros estudos de caso revelam que os conselhos podem se transformar

em mais um dos nichos secretos do Estado ao ndo permitirem acesso
publico as suas reunides ou criarem dificuldades para a consulta de suas

367 FUKS, Mario. Democracia e participacdo no Conselho Municipal de Satide de Curitiba (1999-
2001). In: FUKS, Mario; PERISSINOTTO, Renato M.; SOUZA, Nelson Rosario de. Democracia e
participacao: os Conselhos Gestores do Parana. Curitiba: Editora UFPR, 2004. p.13.

368 GOHN, Maria da Gléria. Conselhos gestores e participacao sociopolitica. Sdo Paulo: Cortez,
2011. p. 101-102.

369 MACHADO, Eloise Helene Hatshbach. Conselhos Gestores e disposicdes politicas: um estudo
de caso da Regiao Metropolitana de Curitiba. Dissertagdo de Mestrado em Sociologia do Setor de
Ciéncias Sociais da Universidade Federal do Paranda. 2009. p. 86-87.

370 ALMEIDA, Carla; TATAGIBA, Luciana. Os conselhos gestores sob o crivo da politica: balangos e
perspectivas. Servico Social & Sociedade, Sao Paulo, n.109, jan./mar. 2012. p. 78.
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atas. Nao tem sentido a discussdo que estamos fazendo aqui sobre a
necessidade de se se apostar numa audiéncia publica maior para conselhos
na sociedade se seus proprios procedimentos rotineiros sao obstaculos
para isso acontecer.

Por outro lado, “os conselhos ndo podem ser compreendidos como o lugar
ultimo da realizagédo da politica”, devendo ser reconhecido “seu papel ainda limitado,
mas como complementares a outras formas de se fazer politica, que se baseie na
disputa, no debate e na deliberagdo em defesa do direito a cidade, nos mais
diversos procedimentos que envolvem os canais participativos”s71.

Contudo, muitos ainda sdo os limites para sua efetiva implementagédo. Como

ensina Gohns2;

registre-se que a pauta de debates académicos, nos Uultimos anos,
especialmente no Brasil, esteve mais focada em torno das politicas
publicas, trazendo preocupagbes muito mais relacionadas com a
“institucionalizagdo” das praticas coletivas civis que os “novos” atores de
movimentos sociais apresentam, agora incorporados a ldgica politica
institucionalizada, bem como com tematicas sobre as novas formas de
gestado social e as formas de participacao politica no ambito de diferentes
instancias estatais. Entretanto, usualmente nestes debates, os novos atores
apareceram desligados de uma dimensao associativa que os enquadrem
em cenarios de conflitualidade politica e social; criadores de instancias
coletivas de acdo em constante ressignificacdo e em eventual situacao de
antagonismo perante o cenario politico institucional.

Assim, devem ser estimuladas as investigacoes sobre formas de inclusdo dos
atores ainda socialmente subordinados e sobre mecanismos que garantam espacos
horizontais para expressdo de suas demandas, a fim de permitir a aplicacao
democratica das ferramentas de governanca.

O ideal que se almeja com a utilizagcdo dos métodos de governanca vai de
encontro com o pensamento de Mouffe, no sentido de que um programa politico
democratico — que intente desconstituir posi¢coes de sujeicdo e dominagdo em busca
da igualdade — deve estimular a autodeterminacdo e autogoverno dos cidadaos.
Contudo, nao basta a criagdo de instrumentos para que participem dos assuntos
publicos, como a governancga. Deve, sim, haver uma verdadeira institucionalizacao
do pluralismo de sujeitos sociais, transcendendo a visdo individualista de direitos

para uma nogao de solidariedade sociopolitica, ou seja, a percepgcao de que 0s

371 BERCLAZ, Marcio Soares. A natureza politica-juridica dos Conselhos Sociais no Brasil: uma
leitura a partir da politica da libertagdo e do pluralismo juridico. Dissertagdo de Mestrado em Direito
do Programa de P6s-Graduagao em Direito da Universidade Federal do Parana. 2013. p. 330.

372 GOHN, op. cit., 2013, p. 309.
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direitos de determinados sujeitos ndo podem ser defendidos em detrimento dos
direitos dos outros sujeitos3’3. Quando tal institucionalizagéao ocorrer, a viabilidade de
uma verdadeira agonizagao da politica sera mais palpavel, tornando a governancga
uma ferramenta eficaz e democratica de decisao em politicas publicas.

De toda sorte, pelo que se verificou nesse capitulo — em continuagdo com o
que ja estava sendo exposto no capitulo anterior, decidir em governanga aparece
como uma possibilidade para ampliar a participagdo politica na gestdo e
implementacado de politicas, especialmente em matéria de direitos sociais, objetivo
que, como reiterado no capitulo anterior, é primado pela Constituicdo Federal de
1988. Como ensina Ledurd’4:

em sintese, a literatura juridica brasileira define que o contetdo previsto
pela Constituicdo a participacdo de segmentos sociais especificos e da
comunidade encontra expressao no direito de tomar parte em decisbées do
Executivo, sejam as governamentais, sejam as de natureza administrativa.
A participagdo em decisbes de nivel governamental envolve,
essencialmente, a formulagdo das politicas publicas voltadas a
concretizacdo dos direitos sociais. Portanto, inclui a deliberacdo. E a
participagdo no plano administrativo engloba projecéo, elaboragéo, gestédo e
controle das politicas publicas, além de controle quanto aos resultados, ou
seja, do fornecimento e qualidade das prestacdes sociais a cargo do
Estado. (...) A exteriorizacdo, pela citada literatura, daquilo que em termos
de direito de participagao foi decidido na Assembleia Nacional Constituinte
1987-8 esta em harmonia com a interpretagdo histérica, sociologica e,
sobretudo, genética das normas constitucionais, consoante demonstram as
notas referentes a manifestagées dos constituintes.

Note-se que a governanga vai além do conceito de gestdo, agregando o
empoderamento (0 chamado empowerment) dos cidadaos e da sociedade civil. Do
ponto de vista conceitual, a governanga, como recurso cognitivo com a forga de um
paradigma (conjunto de valores e crengas), auxilia a construir leituras complexas da
crise e buscando encontrar solugdes inovadoras e duradouras37s.

Assim sendo, a potencialidade das ferramentas que se manifestam em
dindmicas de governanca é de efetivamente ampliar os horizontes democraticos da
gestao publica, a partir da criagdo de novos espacos para a expressao do dissenso

e do agonismo.

373 MOUFFE, op. cit., 2013a, p. 56-57.
374 LEDUR, op. cit., 2009, p. 153.
375 SILVA, op. cit., 2006, p. 11.
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5 CONCLUSOES

Apds a leitura dos autores escolhidos, foi possivel chegar as seguintes
conclusdes e consideragdes.

A revolucdo democratica estabeleceu um novo paradigma sociopolitico,
baseado na indeterminagdo, no conflito e na pluralidade, como se extraiu do
pensamento de Claude Lefort. Apreende-se que o conflito é inerente a sociedade e,
portanto, a democracia, eis que se constata que a diferenca decorrente das multiplas
identidades coletivas reflete nas disputas politicas e na luta por reconhecimento de
direitos em busca de igualdade. Nessa perspectiva, a democracia possui uma
caracteristica inerentemente agonistica, transformando o conflito em lutas
democraticas disputadas por adversarios, e ndo inimigos.

Perceber a contingéncia inerente a democracia demanda uma ressignificagao
conceitual de cidadania, a qual, nos termos desenvolvidos por Chantal Mouffe,
decorre da construcdo de uma identidade coletiva dos cidadaos, sendo exercida
mediante o agrupamento de forcas e demandas sociais em busca da concretizagdo
da liberdade e igualdade juridicamente reconhecidas. A partir de tais pressupostos, €
possivel afirmar que um Estado democratico deve permitir, criar e facilitar a
institucionalizacao de espacos em que o conflito e a pluralidade se manifestem.

Por esse prisma, a pesquisa observou o contexto democratico brasileiro a
partir dos marcos constitucionais de 1988, aclarando-se que a Constituicao Federal,
como um instrumento de ruptura com o regime ditatorial antes vigente, pretendeu
ampliar a participacao politica dos cidadaos e da sociedade civil organizada.

No decorrer da investigacdo, com fundamento nos estudos de Roberto
Gargarella, observou-se que, mesmo com as inovagoes em termos tanto de direitos
e garantias fundamentais quanto de instrumentos de participagdo politica direta, a
manutengdo de uma estrutura de exercicio de poder centralizada, verticalizada e
hierarquica impede o cumprimento dos mandamentos constitucionais, sabotando
assim suas préprias pretensoes igualitarias e democraticas.

Com o intuito de identificar alternativas para resolver este impasse, foram
averiguadas, no préprio texto constitucional, as principais normas que possibilitam
decisbes mais horizontais em termos de politicas publicas, possibilitando a inclusao

de atores sociais quando da implementacao e gestao de determinadas politicas.
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Verificadas estas oportunidades de horizontalizacdo em politicas publicas de
algumas areas, investigou-se a governanga como um mecanismo colaborativo para
esse contexto democratico brasileiro, tendo como pressupostos as nogdes
agonisticas envolvendo o exercicio da cidadania democratica.

Para tanto, primeiramente, esclareceu-se que o termo governancga é utilizado
com diferentes conotagdes, explicando cada uma delas com o fim de estabelecer
qual a perspectiva adotada por esta pesquisa. Aprofundando o conceito da
governanga democratica propriamente dita, foram estabelecidos seus parametros e
estipulados 0s esclarecimentos necessdarios para sua compreensdo e aplicacao
enquanto meio de decidir em politicas publicas. Com tais aparatos, foram
investigadas suas caracteristicas democrdticas, enfatizando sua viabilidade como
meio de garantir a expressdao do agonismo e da cidadania, para, apos, contrapor
possiveis entraves para sua aplicagcdo. Enfim, o apanhado teérico findou-se com
alguns exemplos de utilizagdo da governanga no Brasil e com a percepcao de sua
potencialidade como instrumento inclusivo de deciséo.

O que se consignou mediante esta pesquisa é que a governanga democratica
€ um instrumento que tem o potencial de favorecer o exercicio da cidadania e a
manifestacdo do agonismo. A governanca é um mecanismo que horizontaliza as
decisdes ao incluir, nos debates e disputas que envolvem a implementagéo e gestao
de politicas publicas, os atores sociais nelas interessados. Dessa forma, permite a
expressao das diferentes identidades coletivas em busca da defesa de seus direitos,
convertendo a disputa politica em agonismo, realcado pela pretensdo de
concretizagdo de determinado bem juridico através da politica publica.

Considerou-se, portanto, que a decisdo publica em governanca facilita a
participacao politica e a representacdao de interesses de grupos socialmente
desiguais, pois descentraliza e horizontaliza o processo de tomada de decisoes,
possibilitando uma maior expressao politica do pluralismo inerente a sociedade e a
busca da igualdade constitucionalmente garantida através da implementacéo de
politicas publicas para esse fim.

De certa forma, a institucionalizagdo da governanca possibilita clarear e tornar
publicas as discussées que envolvem decisdes publicas, tornando possivel a
inclusdo dos mais variados grupos de interesses, e ndo somente aqueles com maior

influéncia no jogo politico.
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A instrumentalizagdo do debate publico para decisbes por meio da
governanga tem a potencialidade de, pela inclusdo de uma rede de atores e
instituicoes interessadas, fomentar a participacao cidada na formulagéo e gestéo de
politicas publicas, as quais passam a ocorrer conforme as necessidades e
pretensées dos usuarios e profissionais envolvidos na sua condugdo. Possui,
portanto, a capacidade de transformar as dindmicas decisérias em relacdes
horizontais entre o Estado e a sociedade civil e, principalmente, entre diferentes
setores sociais, funcionando como um instrumento capaz de contribuir e fomentar
lutas democraticas.

Por outro lado, € premente notar que se percebe uma tendéncia cultural de
abstencao e passividade dos cidadaos no envolvimento com questdes publicas, os
quais tendem a se posicionar somente como usuarios de servicos publicos e
possuidores de direitos, sem, em contrapartida, se engajarem civicamente para
aprimora-los. Tal tendéncia tem o condao de dificultar a aplicacdo da governanca,
comprometendo as pretensdes inclusivas deste mecanismo. Reconhece-se que
pensar a aplicagdo da governanca ainda esta muito distante de efetivamente
verificar a inclusdo de parcelas marginalizadas da sociedade nestes processos
decisorios.

Contudo, essa constatacao traz outra importante conclusdo do estudo: sendo
imprescindivel 0 engajamento dos grupos sociais interessados para implementar e
gerir politicas publicas através de métodos de governanga, fazem-se essenciais
acOes estatais facilitando o acesso aos espagos decisérios e garantindo efetiva
publicidade acerca dos métodos e fases do processo. Da mesma forma, invariavel o
esclarecimento dos cidadaos acerca de seus direitos, bem como a criagdo de um
ambiente institucionalizado e normatizado, que ao mesmo tempo permita uma
fluidez e equidade nos debates.

Importante realcar também que, no atual contexto brasileiro, verifica-se uma
realidade mais antag6nica do que agonistica. Isso significa dizer que as disputas
politicas, muitas vezes, ainda sdo compostas por partes que veem 0s opositores
como inimigos, como atores que ndo merecem o reconhecimento de seus direitos de
igualdade, e ndo como meros adversarios. Tal ponto de vista é faciimente
identificado quando se observam as disputas decorrentes das lutas democraticas
dos movimentos LGBT, em oposi¢ao as pretensdes conservadoras dos movimentos

evangélicos, estes com expressiva representagdo no Congresso Nacional. Mais
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ainda, os recentes eventos envolvendo a pretensao de impeachment da Presidenta
da Republica Dilma Roussef atestam que, o que era para ser disputa politica,
tornou-se discursos de 6dio e embates contra todo um partido, ao mesmo tempo em
qgue a midia e alguns dos demais partidos, 0s quais também tém afiliados politicos
investigados pela Policia Federal por crimes contra a Administragcdo Publica, tomam
a frente do processo transformando em disputas contra inimigos e nao opositores
politicos.

Contudo, no Brasil, também tém se manifestado muitos movimentos que
espelham a unido e o empoderamento dos individuos em prol de fins comuns. As
ocupacbes das escolas, ocorridas principalmente no Estado de Sao Paulo no final
de 2015, demonstram como as pretensdes dos usuarios e prestadores de servigos
publicos podem se unir para proteger direitos constitucionais.

Um ponto fundamental, portanto, se mostra o desenvolvimento de uma cultura
de solidariedade e cooperagao, a qual nao tem a pretensao de findar os agonismos
inerentes ao social. A solidariedade e a cooperagdo, em um contexto democratico,
servem para fortalecer a comunidade politica a ponto de transformar os
antagonismos em agonismos, permitindo que os atores sociopoliticos vejam seus
opositores como meros adversarios na arena politica, os quais também possuem
direito de lutar pelo reconhecimento de seus préprios direitos. Por esse prisma,
mecanismos que apreendam e acentuem a caracteristica agonistica da sociedade,
transformando as decisdes publicas em resultados de debates, travados entre partes
com igual direito de participacdo, tém o condao de estimular a propria evolugéo da
democracia.

A governanca democratica se apresenta, portanto, um instrumento que
permite a expressao do agonismo e da cidadania quando dos processos decisorios
em algumas politicas publicas, sendo que sua aplicacdo € possibilitada, dentro dos
limites mencionados, pela normatizagdo constitucional. Todavia, deve-se consignar,
efinm, que a governanca encontra limites na prépria Constituicdo, pois nem todas as
decisdes politicas podem ser tomadas desta forma, bem como porque, no atual
momento democratico, ndo se mostra viavel abandonar o modelo representativo de

exercicio de poder.
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