\\é)ﬂ% Universidade do Estado do Rio de Janeiro
%
N Centro de Ciéncias Sociais

Instituto de Estudos Sociais e Politicos

Talita S&o Thiago Tanscheit

Democracia e participacdo no Brasil: o Partido dos Trabalhadores e a
Politica Nacional de Participacéo Social

Rio de Janeiro
2014



Talita S&o Thiago Tanscheit

Democracia e Participacao no Brasil:
O Partido dos Trabalhadores e a Politica Nacional de Participacéo Social

Dissertacdo apresentada, como requisito
parcial, para obten¢&o do titulo de Mestre, ao
Programa de Pos-graduacdo em Ciéncia
Politica, da Universidade do Estado do Rio
de Janeiro.

Area de concentragdo: Ciéncia Politica.

Orientadora: Prof.2 Dr.2 Thamy Pogrebinschi

Rio de Janeiro
2014



CATALOGACAO NA FONTE
UERJ/REDE SIRIUS/BIBLIOTECA IESP

T168 Tanscheit, Talita Sdo Thiago.

Democracia e participagdo no Brasil: o partido dos trabalhadores e
a politica nacional de participagdo social / Talita Sdo Thiago
Tanscheit. - 2014.

131f.

Orientador: Thamy Pogrebinschi.

Dissertacdo (mestrado) — Universidade do Estado do Rio de
Janeiro, Instituto de Estudos Sociais e Politicos.

1. Democracia - Teses. 2. Partidos dos Trabalhadores — Teses. 3.
Participacdo social — Teses. 4. Ciéncia Politica — Teses. l.
Pogrebinschi, Thamy. II. Universidade do Estado do Rio de Janeiro.
Instituto de Estudos Sociais e Politicos. Il1. Titulo.

CDU 378(043.2)

Autorizo, apenas para fins académicos e cientificos, a reproducdo total ou parcial desta
dissertacéo, desde que citada a fonte.

Assinatura Data



Talita S&o Thiago Tanscheit

Democracia e Participacao no Brasil:
o Partido dos Trabalhadores e a Politica Nacional de Participacéo Social

Dissertacdo apresentada, como requisito
parcial, para obten¢&o do titulo de Mestre, ao
Programa de Pos-graduacdo em Ciéncia
Politica, da Universidade do Estado do Rio
de Janeiro.

Area de concentragdo: Ciéncia Politica.

Aprovada em 12 de dezembro de 2014.

Banca examinadora:

Prof.2 Dr.2 Thamy Pogrebinschi (Orientadora)
Instituto de Estudos Sociais e Politicos - UERJ

Prof. Dr. Fabiano Guilherme Mendes Santos
Instituto de Estudos Sociais e Politicos - UERJ

Prof. Dr. Darlan Montenegro
Universidade Federal Rural do Rio de Janeiro

Rio de Janeiro
2014



AGRADECIMENTOS

A minha familia, que sempre me acompanhou nas minhas decises ao longo da vida,
dando nédo apenas apoio, mas me apresentando em casa a importancia da atividade intelectual

para a construcao de uma sociedade mais justa e democratica.

Aos professores e aos funcionarios do IESP, que me apresentaram um ambiente
convidativo e estimulante a atividade intelectual, além de acolhedor e aberto ao tdo caro didlogo
democratico. A minha orientadora, Thamy Pogrebinschi, pela paciéncia com a qual me orientou
ao longo deste periodo, seja em nOSSOS encontros presenciais ou em nossas inimeras trocas de
e-mails, e também por ter me apresentado um objeto de pesquisa que se confunde, de alguma

maneira, com a minha propria trajetéria de vida.

Aos queridos amigos e as queridas amigas que me acompanham desde o colégio ou
desde a Universidade, bem como os que pude fazer ao longo destes dois anos no IESP. O apoio
e a solidariedade de vocés foram fundamentais para a realizagéo desta dissertacdo. Em especial
ao Tiago e ao Alessandro - companheiros de pesquisas e de estudos que deram contribuicGes
valiosas a esta dissertacdo — que se tornaram grandes amigos e pessoas indispensaveis em minha
vida, e a Marcia, que em tdo pouco tempo de convivio foi uma grande amiga e soube me

compreender e me estimular no desenvolvimento desta dissertagao.

A todos 0s companheiros e & todas as companheiras que caminharam ou caminham ao
meu lado nos meus espacos de militdncia e que, direta ou indiretamente, contribuiram para o

meu interesse em estudar a participacao social e para as minhas reflexdes sobre a democracia.

A FAPERJ, pelo apoio financeiro ao longo do Mestrado, que possibilitou & minha

dedicacgéo exclusiva aos estudos.



Visto aue se trata de uma tarefa que nao pode terminar até aue a proépria
experiéncia termine, a tarefa da democracia sera sempre criar uma
experiéncia mais livre e mais humana, na qual todos compartilnam e
para a qual todos contribuem.

John Dewey, Democracia Criativa: a tarefa diante de nés, 1939.



RESUMO

TANSCHEIT, Talita Sdo Thiago. Democracia e participacdo no Brasil: o Partido dos
Trabalhadores e a Politica Nacional de Participacdo Social. 2014. 131 f. Dissertacdo (Mestrado
em Ciéncia Politica) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio
de Janeiro, Rio de Janeiro, 2014.

O objetivo desta dissertacdo € investigar a democracia brasileira sob os governos do Partido
dos Trabalhadores - PT, relacionando-a com a efetivacao de um dos principais pilares do “modo
petista de governar”: o fortalecimento dos vinculos entre o Estado e a sociedade. Como
expressao do protagonismo do PT em relacdo a consolidacdo da participacdo social, serad
analisado o Decreto 8.243/2014, responsavel por instituir a Politica Nacional de Participacao
Social (PNPS) e o Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS). Esta analise argumentara
sobre a importancia da PNPS e do SNPS na consolidacdo da participagdo social na gestdo
publica brasileira, convertendo este pilar do “modo petista de governar” em uma politica de
Estado que tem, como objetivo principal, a constru¢do de uma sociedade mais democratica no
que diz respeito ao acesso e a distribui¢do de seus bens sociais e econémicos.

Palavras-chave: Democracia. Instituicdes Participativas. Partidos dos Trabalhadores. Politica
Nacional de Participacdo Social. Sistema Nacional de Participacdo Social.



ABSTRACT

TANSCHEIT, Talita Sdo Thiago. Democracy and participation in Brazil: the Workers Party
and the National Policy for Social Participation. 2014. 131 f. Dissertacdo (Mestrado em Céncia
Politica) — Instituto de Estudos Sociais e Politicos, Universidade do Estado do Rio de Janeiro,
Rio de Janeiro, 2014.

The aim of this work is to investigate Brazilian democracy under the governments of the Partido
dos Trabalhadores - PT (Worker’s Party), by relating it to the execution of one of the main
pillars of the "PT way of governing": strengthening the links between State and society. As the
expression of the role of PT in the consolidation of social participation, Decree 8243/2014 will
be analyzed. That decree laid foundation for the National Policy for Social Participation (PNPS)
and the National Social Participation System (SNPS). This analysis will advocate the
importance of PNPS and SNPS in the consolidation of social participation in the Brazilian
public management by converting this pillar of the "PT way of governing" in a State policy that
has as its main goal the construction of a more democratic society with respect to the access to
and to the distribution of its social and economic goods.

Keywords: Democracy. Participatory institutions. Workers' party. National Policy on Social
Participation. National System of Social Participation
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INTRODUCAO

“A utopia estd la no horizonte.

Me aproximo dois passos,

ela se afasta dois passos.

Caminho dez passos

e 0 horizonte corre dez passos.

Por mais que eu caminhe, jamais
alcancarei.

Para que serve a utopia?

Serve para isso:

para que eu nao deixe de caminhar”.

Fernando Birri.

A utopia a que se refere o cineasta argentino Fernando Birri poderia ser facilmente
substituida pela democracia, horizonte normativo das reflexdes e dos processos politicos
vivenciados em grande parte dos paises do mundo — e neste caso em especial do Brasil — no
decorrer do século XX. Mais de 25 anos apos a promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988
e do restabelecimento da democracia no Brasil, convém analisar tanto os passos que vém sendo
dados quanto o horizonte que vem se realizando nesta ainda jovem democracia,
compreendendo, principalmente, que 0s passos estdo intrinsicamente conectados ao horizonte

que se pretende realizar.

A luz da teoria da democracia pragmatista — enfatizando a abordagem metodolégica da
democracia proposta por John Dewey — e da abordagem sistémica da democracia deliberativa
proposta por Jane Mansbridge e John Parkinson, esta dissertacdo analisard a democracia
brasileira sob os governos do Partido dos Trabalhadores (PT), enfatizando o seu papel no
aprofundamento da participagdo social e da democracia no pais. Tem como objetivo, portanto,
contribuir para uma analise do protagonismo do PT na trajetdria da participacdo politica —
destacando-se a participacdo social — verificando em que medida o partido foi determinante
para a materializagdo de preceitos constitucionais relacionados a participacdo social e para a

sua implementacéo e consolidacdo nos ciclos de politicas publicas do Estado brasileiro.

A promulgagéo da Constituicdo Federal de 1988 inaugurou um novo periodo no que diz
respeito a participacdo politica no Brasil, restabelecendo os partidos politicos e a competicéo
politica-eleitoral (HUNTINGTON, 1991) e consagrando diversos direitos constitucionais
relacionados a participacdo social nas instituicbes representativas. No que diz respeito aos

partidos politicos e consequente competicdo politica-eleitoral, destaca-se a fundacdo do PT,
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originado a partir da confluéncia de diversos atores politicos e sociais. Em relagdo a
consagracao de direitos relacionados a participacdo social, observa-se o inicio de uma trajetoria
de forte experimentalismo democratico, com a introducdo e o desenvolvimento de variadas

formas de participacéo social.

Estas formas de participacdo social, usualmente denominadas pela literatura
“institui¢oes participativas” (AVRITZER, 2009) ou “inova¢fes democraticas” (SMITH, 2008),
consistem em espacos variados de incorporacdo dos cidadaos e de associagdes da sociedade
civil nos processos deliberativos dos ciclos de politicas publicas. Conforme argumentarei nesta
dissertacdo, tais espacos adquiriram um forte protagonismo a partir do crescimento institucional
do PT. Destaca-se, como primeira instituicao participativa, o Orcamento Participativo de Porto
Alegre, criado em 1989 sob a administracdo de Olivio Dutra e implementado no decorrer da
década de 90 por centenas de municipios brasileiros. Com o insucesso de experiéncias estaduais
de participacdo social, a chegada de Lula a Presidéncia da Republica, em 2003, propicia a
realizacdo de “um novo impulso nacional” (VENTURA, 2013), baseado no aperfeicoamento
de diversos mecanismos de participacdo social e principalmente na potencializagcdo dos
Conselhos Nacionais de Politicas Publicas e das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas,
demonstrando que as instituicGes participativas sdo, de fato, uma marca registrada do Partido
dos Trabalhadores (AVRITZER, 2013a).

O desenvolvimento da participagdo social foi constantemente conjugado ao “modo
petista de governar”, denominag¢do conferida as administragdes publicas do partido,
destacando-se a relacdo de coexisténcia estabelecida entre a representacdo politica e a
participacdo social, em que ambas sdo indispensaveis a democracia. Com 0 “novo impulso
nacional” (VENTURA, 2013), o PT, alem de potencializar as instituicGes participativas de
forma inédita, efetiva um percurso de ampliacdo da participacdo social no que diz respeito a
suaescala (SANTOS; POGREBINSCHI, 2011; POGREBINSCHI, 2012a). Se durante a decada
de 1990 as experiéncias participativas limitavam-se as esferas locais, a vitoria de Lula em 2003
eleva a participacédo social a nivel nacional, em um interessante processo em que o Estado e a
sociedade compartilham uma série de atribuicdes no ciclo de politicas publicas do Governo
Federal.

Destaca-se também, como outro elemento central do “modo petista de governar”, a
inversdo de prioridades, construindo politicas publicas para a classe trabalhadora, os setores
populares e os menos favorecidos, visando a reducgdo das desigualdades sociais e econdmicas
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(SAMUELS, 2011). Da conjugagdo entre a “promo¢dao da participagdo e a inversao de
prioridades” (BEZERRA, 2014), dois dos pilares do “modo petista de governar”, deve-se
compreender a finalidade da participacdo para o PT, que passa, fundamentalmente, pela
concretizacdo de ideais de justica e igualdade social (POGREBINSCHI, 2012a).

Esta nova fase para a participacdo social, iniciada em 2003, teve continuidade durante
todo o governo Lula (2003-2010), possibilitando, a partir de seu aperfeicoamento e de sua
potencializacdo, a sua conversao em um “método democratico de gestdo” (POGREBINSCHI,
2012a, 2012b), em que a institucionalizagdo da participagdo transforma-a em um elemento
constitutivo da democracia brasileira. Como expressdao deste longo processo de
amadurecimento da participacdo social, o governo de Dilma Roussef dedicou-se, a partir de
2011, a elaboracéo do que acabou por culminar na edicdo do Decreto 8.243/2014, responsavel
por instituir a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema Nacional de

Participacdo Social (SNPS).

A proposta de elaboracdo de um sistema de participacao é anterior a 2011, podendo ser
verificada tanto nas pretensdes do entdo ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da
Republica (SGPR) do governo Lula, Luiz Dulci, quanto nas resolucdes politicas do PT no
decorrer dos anos 2000. A sua elaboracéo efetiva, contudo, inicia-se no governo Dilma, sob a
responsabilidade do novo ministro da SGPR, Gilberto Carvalho. A principal expectativa em
torno de sua elaboracdo consiste na regulamentacdo da participacdo social na gestdo publica
brasileira e na capacidade do “modo petista de governar” converter-se de uma politica de

A

governo e um “método democratico de gestao

Estado (POGREBINSCHI, 2012b).

ou um “método de governo” a uma politica de

A PNPS e 0 SNPS baseiam-se em uma nova abordagem conferida a participacéo social,
estabelecendo os mecanismos de participacdo social que deverdo constituir o sistema — 0s
Conselhos Gestores de Politicas Publicas, as Comissdes de Politicas Publicas, as Conferéncias
Nacionais de Politicas Publicas e a Ouvidoria Publica Federal — sem impossibilitar que outros
mecanismos possam fazer parte do sistema, que tem como proposta integrar e aperfeicoar o
didlogo entre estes mecanismos de participacéo social, reconhecendo também a sua relacdo de

complementaridade, transversalidade e integragdo as formas de representacéo politica.

Nesta trajetoria democratica brasileira, a presente dissertacdo busca compreender o

potencial do Partido dos Trabalhadores em promover a participacao social e consolida-la na
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gestdo publica do Estado, bem como analisar 0s hovos passos que vém sendo dados para uma
aproximagdo com o seu horizonte, quais sejam: a construcdo de uma sociedade mais

democratica no que diz respeito ao acesso e a distribuicdo de seus bens sociais e econémicos.

*k*k

Esta dissertacdo sera dividida em trés capitulos, além desta introducéo e de suas devidas
consideracdes finais. Abaixo sera apresentada uma pequena explica¢do de sua organizacao.

O primeiro capitulo tem como objetivo apresentar os referenciais teodricos desta
dissertacdo, visando conjugar a democracia pragmatista com a abordagem sistémica da
democracia deliberativa — os chamados “sistemas deliberativos”. Em primeiro lugar, sera
apresentada a teoria da democracia do pragmatista John Dewey, apontando as suas
contribuicGes enriquecedoras para o desenvolvimento de formas participativas e deliberativas
de democracia, e como a abordagem metodoldgica da democracia proposta pelo autor —em que
métodos democraticos devem ser conjugados a fins democraticos — sdo interessantes para a

analise do protagonismo do PT na trajetdria democrética brasileira.

Em segundo lugar, serd realizado um breve panorama das principais discussGes
realizadas nas ultimas décadas pelos tedricos da democracia, visando apontar as alternativas a
concepgdo elitista de democracia propostas pelos teéricos da democracia participativa e da
democracia deliberativa. Feito este panorama, serd apresentada a abordagem sistémica da
democracia deliberativa proposta por Jane Mansbridge e John Parkinson, em que se visa
analisar a democracia deliberativa a partir da interagdo das diferentes partes do sistema
democratico. Nesta abordagem, a deliberacdo ndo deve ser reduzida a uma arena especifica e
restrita de forma espacial e temporal, devendo ser compreendida de maneira mais ampla, em
que cada arena cumpre um papel na efetivacdo da deliberacéo e no aperfeicoamento das

democracias contemporaneas.

Ao final do primeiro capitulo, serd estabelecido um didlogo entre a democracia
pragmatista e os sistemas deliberativos, demonstrando como ambas as propostas sao valorosas
para a compreensdo do protagonismo do PT no desenvolvimento da participagdo social no
Brasil nas Ultimas décadas, tanto no que diz respeito ao fortalecimento das instituicdes
participativas e a consolidacdo da participacdo social como uma opgdo metodoldgica e como

um aspecto constitutivo da gestdo publica quanto no que diz respeito ao seu amadurecimento,
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em que se busca regulamentar a participacdo social através do desenvolvimento de um Sistema

Nacional de Participagéo Social.

O segundo capitulo desta dissertacdo tem como objetivo analisar o protagonismo do PT
na expansao e no fortalecimento da participacdo social no Brasil. Argumenta-se que, ainda que
diversos atores politicos e sociais devam ser considerados para esta analise, 0 PT possui um
papel central na efetivacdo das instituicdes participativas no pais, sendo pioneiro ndo apenas na
experimentacdo, mas também na institucionalizacdo da participacdo social no ciclo de politica
publica e nos programas governamentais das administragdes publicas no territorio nacional. Em
primeiro lugar, serd realizado um balanco da participacdo politica no Brasil ap6s o
estabelecimento da Constituicdo de 1988, destacando-se, além da consolidacdo e da
estabilizacdo da competicdo politica-eleitoral, o desenvolvimento e a ampliagdo de formas
participativas e deliberativas de democracia.

Em segundo lugar, serd analisado o protagonismo petista em relagdo ao
desenvolvimento da participacdo social, destacando-se: a) a participacdo social como um
principio programatico do PT; b) a participagdo social como uma marca do “modo petista de
governar”; ¢) a participagdo social como um “método democratico de gestdo”. Neste
enquadramento analitico, se argumentara que a despeito das diversas transformacdes do PT, a
participacdo social mantém-se como um aspecto fundamental de seu programa politico,
expressando-se no “modo petista de governar” e na sua respectiva valorizagdo da participagdo
social no decorrer de seu crescimento politico-institucional, consolidando-a, por fim, em um

“método democratico de gestdo” a partir de 2003, com a chegada de Lula a Presidéncia da

Republica.

O terceiro e ultimo capitulo tem como objetivo analisar o Decreto 8.243/2014,
responsavel por instituir a Politica Nacional de Participacdo Social e o Sistema Nacional de
Participacdo Social. O objetivo é demonstrar como a PNPS e o SNPS representam uma
trajetdria de amadurecimento da participagdo social e da democracia no Brasil, expressando
tanto uma abordagem metodologica e sisttémica quanto o pioneirismo do PT em inovar em
relacdo a participacao social, desta vez consolidando-a de uma politica e um método de governo
a uma politica e um método de Estado (POGREBINSCHI, 2012b).

A analise da PNPS e do SNPS ndo deixa de estar sujeita, todavia, as contingéncias

préprias dos processos politicos democraticos. Logo apds a sua instituicdo, foram
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encaminhados um Projeto de Decreto da Camara dos Deputados e um Projeto de Decreto do
Senado Federal, visando sustar o Decreto 8.243/2014. Os resultados finais deste processo
permanecem em aberto no momento em que esta dissertacdo termina de ser escrita.
Independentemente destes resultados, esta dissertacdo busca contribuir para a compreensédo do
processo de amadurecimento da participacdo social e da democracia brasileira. Se esta sera
consolidada como um método e como uma politica de Estado dependerd, em grande medida,
das opcoes politicas e das concepgdes democraticas de nossos representantes no Legislativo e

do préximo mandato presidencial de Dilma Roussef.

1 Deliberacéo e participagdo na teoria democratica

1.1 Introducéo
16



Esta dissertacdo versa sobre o protagonismo do Partido dos Trabalhadores no
aprofundamento da participacdo social e da democracia no Brasil. Mais de 25 anos apds a
promulgacédo da Constituicdo Federal de 1988, torna-se necessario verificar em que medida o
partido foi importante para o desenvolvimento da participacdo social e para a sua
implementacdo e consolidacao nos ciclos de politicas publicas e nos programas governamentais

desenvolvidos no Estado brasileiro.

Torna-se necessario, portanto, buscar na teoria politica e nos estudos relacionados a
democracia referenciais teéricos que possibilitem compreender a trajetoria da participacao
social no Brasil. Dentro desta gama de reflexdes sobre a democracia, este capitulo destacara
duas abordagens: a abordagem da democracia pragmatista, a ser analisada a partir dos escritos
politicos de John Dewey (1859-1942) e para quem a democracia, seja como um ideal social ou
como um modo de vida, deve ser concebida a partir de uma perspectiva metodolégica
(POGREBINSCHI, 2004); a abordagem sistémica da democracia deliberativa, proposta por
Jane Mansbridge e John Parkinson (2012) — os chamados sistemas deliberativos. Argumentarei,
neste capitulo, que tanta a abordagem metodoldgica quanto a abordagem sistémica da
democracia sdo referenciais tedricos interessantes para a compreensdo da trajetéria da

participacdo social e da democracia no Brasil.

No que diz respeito a teoria da democracia desenvolvida por Dewey, um dos fundadores
e 0 mais impactante filésofo do pragmatismo, destacam-se as suas propostas relacionadas aos
debates democraticos contemporaneos, principalmente no que diz respeito ao desenvolvimento
de formas participativas e deliberativas de democracia. Apesar de nas Ultimas trés décadas os
estudos do pragmatismo e da teoria politica de Dewey terem sido retomados pela Ciéncia
Politica, em especial nos Estados Unidos da Américal, os seus escritos politicos s&o
praticamente desconhecidos no Brasil, que também desconhece, em grande medida, a
importancia do autor para as reflexdes democraticas contemporaneas (POGREBINSCHI,
2004).

1 O ressurgimento do Pragmatismo é atribuido a Richard Rorty (1931-2007) e a sua filosofia, denominada pelo
préprio autor com 0 nome de “neopragmatismo”. Realca-se que este trabalho ndo tem como objetivo um diélogo
com o “neopragmatismo”, mas sim com as bases fundadoras do Pragmatismo e em especial a teoria politica de
Dewey.
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A andlise da teoria da democracia de Dewey sera baseada, em sua maioria, nos escritos
politicos deixados pelo autor, onde as suas principais contribui¢des podem ser encontradas. As
reflexdes de Dewey, que viveu em um periodo de profundas transformacdes globais, ndo sao
apenas escritas, mas tem base nas proprias vivéncias e experiéncias do autor, pelas quais Dewey
elaborara a sua “ideia normativa de democracia como um ideal social” (FRANCO, 2008, p. 21).
A democracia como um ‘“ideal” social implica em dois fatores: em primeiro lugar, na
dissociacdo entre a democracia politica — entendida pelos seus sistemas de governo e suas
respectivas instituices politicas — e a democracia como ideia — em que a democracia é
compreendida, em seu sentido forte, como um projeto de vida em comunidade; em segundo
lugar, na compreenséo de que a democracia como um ideal social, em seu sentido radical, deve
ser uma opcao metodoldgica, em que a sua experiéncia, como meio e como fim, tem a
participacdo e a deliberacdo publica como fundamentais para a sua constituicdo (DEWEY,
2008[1937]).

As incursdes na democracia pragmatista, como ja afirmado anteriormente, sdo
perfeitamente condizentes a teoria politica contemporanea, que entendendo tanto os limites da
representacdo politica quanto a insuficiéncia das concepcOes elitistas de democracia, vém
propondo formas participativas e deliberativas de democracia (FERES JUNIOR,;
POGERBINSCHI, 2010, p. 141).

No que diz respeito a abordagem sistémica da democracia deliberativa, este capitulo ird
apresentar um breve panorama sobre as reflexdes realizadas na Gltima década sobre a
democracia, destacando-se a literatura insurgente a partir da segunda metade do século XX e
gue teve como objetivo reascender uma compreensdo de democracia que vai além de um
mecanismo para a constituicdo de governos, consistindo em uma forma de organizagéo e de
pratica societaria (SANTOS; AVRITZER, 2003) que deve ser realizada a partir do
cumprimento de dois requisitos: da participacdo e da deliberacdo publica nos processos

politicos.

As formas participativas e deliberativas de democracia propostas pela teoria politica
contemporanea vém sendo consideravelmente amadurecidas nas Gltimas quatro décadas. Se
inicialmente a participacdo e a deliberacdo eram experimentadas em uma localidade especifica
e de forma singular e episddica (FUNG, 2004; AVRITZER, 2009; POGREBINSCHI,
SAMUELS, 2014), a literatura contemporanea vém propondo uma compreensao ampliada da
participacdo e da deliberacdo, em que 0s processos participativos e deliberativos devem ser
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compreendidos a partir de uma perspectiva integradora e sistémica (WARREN, 2012;
MANSBRIDGE, 2010, MANSBRIDGE et al, 2012; FUNG, 2012). Destaca-se, desta proposta,
os estudos de Pogrebinschi (2013a, 2013c), que demonstram empiricamente como o Brasil,
apesar da descrenca de grande parte dos tedricos da democracia deliberativa, conjuga
participagdo e deliberacdo em larga-escala através das Conferéncias Nacionais de Politicas
Publicas.

As incursdes sobre os diferentes tedricos desta trajetoria recente da teoria democréatica
tém como objetivo orientar esta dissertagdo tanto no que diz respeito a constru¢do de uma nova
relacdo entre o Estado e a sociedade em curso no Brasil —em que além da representacdo politica,
a participacdo e a deliberacdo sdo incorporadas progressivamente no cendrio institucional —
quanto no que se refere a necessidade de que esta nova relacdo seja baseada em uma concepcao
sistémica da democracia — em que se concebe uma relacéo de interdependéncia entre as formas
participativas e deliberativas de democracia e a representacao politica (FUNG, 2007), de tal

maneira que um reforce o outro.

Ao final, este capitulo buscara estabelecer um dialogo entre a democracia pragmatista e
a teoria democratica desenvolvida nas Gltimas décadas. Este didlogo tem como objetivo
demonstrar que tanto a democracia pragmatista — e a sua abordagem metodoldgica da
democracia - quanto a abordagem sistémica da democracia deliberativa sdo enriquecedoras para
a andlise da trajetoria democratica brasileira e para o desenvolvimento da participacdo social e

da deliberacgéo publica no Brasil.

Esta trajetoria, desenvolvida no decorrer das ultimas décadas, € reconhecida pela
introducdo e pelo fortalecimento de diversos mecanismos de participacdo social e de
deliberagéo publica em nivel local, estadual e nacional — as instituigdes participativas — e pelo
impacto positivo que estes mecanismos — como 0 Orgamento Participativo, os Conselhos de
Gestores de Politicas Publicas e as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas - possuem na
representacdo politica. Este dialogo torna-se fundamental para a analise a qual esta dissertacao
busca contribuir: como estas abordagens metodoldgica e sistémica da democracia séo
desenvolvidas pelo PT e se expressam, 25 anos ap6s a promulgagdo da Constituicdo de 1988,
na construcdo da Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e do Sistema Nacional de
Participagdo Social (SNPS) — exemplos substantivos da trajetoria do PT em relacdo a

participacdo social e do amadurecimento da democracia no Brasil.
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1.2 A teoria da democracia de John Dewey

1.2.1 Um breve histdrico do pragmatismo

John Dewey é considerado o pensador mais influente do pragmatismo e a sua teoria vem
sendo absorvida por diversas areas de conhecimento das ciéncias humanas e sociais. As obras
do autor, escritas entre 0s séculos XIX e XX, estdo conectadas ndo apenas a um pensamento
filosofico, mas as transformacdes pelas quais os Estados Unidos e 0 mundo passaram durante
este periodo e as percepcdes do autor sobre estas transformacdes. Dada a importancia de Dewey
no pensamento filoséfico contemporaneo, é curioso o fato de o autor ser praticamente
desconhecido no Brasil, especialmente no que diz respeito a sua teoria politica, desconsiderando
as suas propostas inovadoras para os desafios das democracias contemporaneas e para a

contribuicdo nos estudos relacionados & participacéo e a deliberagio?.

John Dewey, em conjunto com Charles Peirce (1839-1914) e William James (1842-
1910), é um dos um dos fundadores do Pragmatismo, doutrina filoséfica fundada nos Estados
Unidos em meados do século XIX. O primeiro ambiente onde se iniciaram as reflexfes do
pragmatismo é atribuido ao Clube Metafisico, fundado em 1872 na cidade de Cambridge por
alguns estudantes de pds-graduacdo, destacando-se, além de Peirce e James, Oliver Wendell
Holmes Jr (POGREBINSCHI, 2005: 11). Apesar de sua denominacdo, as suas reunides tinham
como objetivo opor-se a metafisica tradicional e ao idealismo neokantiano (Dewey, 2007
[1931). Foram nestas reunides onde Peirce apresentou pela primeira vez alguns esbocos e
anotacdes do método pragmatico por ele desenvolvido, que seria posteriormente sistematizado

por James, em que Peirce:

“Na qualidade de légico, estava interessado na arte e técnica do pensar real e, no que
concerne ao método pragmatico, especialmente interessado na arte de clarificar
conceitos ou de construir definicdes adequadas e efetivas de acordo com o espirito do
método cientifico (DEWEY, 2007 [1931], p. 2).

2 Destacam-se no Brasil os trabalhos de Pogrebinschi (2004; 2005; 2010), que ddo uma contribuicdo fundamental
para os estudos do pragmatismo e de John Dewey no pais.
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A obra em que Peirce desenvolveu a sua teoria denomina-se “Como tornar as suas ideias
claras” (1878), todavia, com a pouca atencao recebida pelos meios filosoficos da época, apenas
através da obra de James, “Concepgdes filosoficas e resultados praticos” (1898) - em que James
ao mesmo tempo em que afinou a aplicacdo do método pragmatico, o estendeu -, 0 pragmatismo
passou a ser reconhecido como uma escola filoséfica importante dos Estados Unidos (DEWEY,
1998 [1925]). Foi James, também, que sabendo da existéncia de um grupo de professores da
Universidade de Chicago influenciados pelo seu pensamento, iniciou as primeiras
correspondéncias com Dewey, momento a partir do qual o pragmatismo tornou-se por um longo

periodo — até meados do século XX - a mais importante doutrina filos6fica dos Estados Unidos.

Eclipsado no decorrer do século XX pela filosofia analitica, o pragmatismo ressurge nas
duas ultimas décadas, expandindo-se para a sociologia, a educacao, a ciéncia politica, o direito
e a literatura (POGREBINSCHI, 2005, p. 13), em que através de um estudo renovado de Peirce,
James e Dewey, o pragmatismo é influenciado das mais variadas formas. As reflexdes
relacionadas ao pensamento pragmatista vém ocupando um grande espaco nos Estados Unidos
e na Europa, ndo apenas como um estudo renovado de Peirce, James e Dewey, mas com uma
vasta variedade de influéncias, expressando “um inegavel pluralismo e uma infinita capacidade
de se harmonizar com outras e distintas formas de pensamento” (POGREBINSCHI, 2005, p.
15).

Pelas restricbes préprias desta dissertacdo, ndo sera possivel realizar uma analise ampla
do pensamento pragmatico ou de suas mais variadas influéncias, motivos pelos quais me
dedicarei estritamente & andlise da teoria da democracia de John Dewey. Todavia, existem
alguns elementos constitutivos do pragmatismo que devem ser citados, a fim de melhor analisar
a democracia em Dewey. Identificados por Pogrebinschi (2005)3, estes elementos perpassam a
filosofia dos trés fundadores do pragmatismo, sendo estes: o antifundacionalismo; o

consequencialismo; e o contextualismo.

O primeiro destes elementos, o antifundacionalismo — advindo da negacdo ao
essencialismo, ao idealismo e ao realismo da filosofia tradicional — opde-se a toda e qualquer

explicacdo baseada em uma verdade objetiva e universal, considerada abstrata ou que tenha

3 A obra “Pragmatismo: Teoria Social e Politica” (2005) é uma das mais reconhecidas obras sobre o Pragmatismo
no Brasil. Sabendo que, idealmente, a analise deveria se realizada diretamente com base nos autores, este tripé —
o antifundacionalismo, o consequencialismo e o contextualismo — proposto por Pogrebinschi vem sendo utilizado
amplamente por trabalhos interessados em introduzir analises sobre o pragmatismo, razdes pelas quais o utilizei
para a realizacdo desta breve introdugdo ao pensamento pragmatista.
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relagdo a tradicdo do pensamento filosofico metafisico. Nas palavras de Pogrebinschi, o

antifundacionalismo consiste na

“rejeicdo de quaisquer espécies de entidades metafisicas, conceitos abstratos,
categorias  aprioristicas, principios perpétuos, instancias Ultimas, entes
transcendentais, dogmas, entre outros tipos de fundagdes possiveis a0 pensamento”
(POGREBINSCHI, 2005, p. 26).

Na acepcdo dos autores pragmatistas, a verdade ndo deve ser relacionada a um juizo,
devendo significar, sobretudo, verificacdo, e ser concebida a partir do teste de suas
consequéncias. Da mesma maneira, 0o pensamento filoséfico ndo pode ser visto como um

sistema fechado e ahistorico, imune as realidades.

O antifundacionalismo do pensamento pragmatista implica em uma relagdo com a acéo,
ou seja, com a conduta humana (DEWEY, 2007 [1931]), se opondo, contudo, a restricdo da
acdo a realizacdo de um fim particular, entendendo que a verdade ndo é um fim ou um meio,
mas simultaneamente um fim e um meio, ou seja: um método (POGREBINSCHI, 2005, p.79).
Portanto, o pragmatismo ndo possui um fundamento estatico, perpétuo e imutavel, sendo apenas
um método de pensamento que deve estar constantemente submetido a investigacao e ao teste

de suas consequéncias, Como proposto a seguir.

O segundo elemento, o consequencialismo - instrumentalismo ou experimentalismo —
reifica a valorizacdo do método cientifico para o teste das verdades, opondo-se a ideia de que
ha uma verdade final a ser atingida e insistindo na necessidade de que os conceitos sejam

incessantemente submetidos a sua verificacdo e ao teste de suas consequéncias futuras.

Desta forma, pretende-se olhar para o futuro e ndo para o passado, uma vez que um
conceito — ou uma verdade — sé podera ser bem observado se as suas consequéncias forem
experimentadas (POGREBINSCHI, 2005, p. 38). A valorizacéo do futuro € uma constante no
pensamento filoséfico do pragmatismo, em que seus autores entendem ser através desta
compreensdo que sera possivel produzir conhecimento: uma vez que passado, presente e futuro
encontram-se inter-relacionados, o futuro deve ser antecipado para que o conceito seja mais

bem compreendido.

O consequencialismo significa, em Gltima instancia, a necessidade de que 0s conceitos

sejam submetidos a teste, ou seja, sejam entendidos como experimentos, tendo como objetivo
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nos auxiliar na compreensao sobre qual das ‘verdades’ pode nos guiar melhor em nossas vidas,
sem partir de juizos de valor pré-estabelecidos e garantindo através do método cientifico que a

‘verdade’ mais adequada a realidade seja a adotada.

O terceiro e ultimo elemento, o contextualismo, possui um grande impacto na filosofia
pragmatista, e relaciona-se obrigatoriamente ao antifundacionalismo e ao consequencialismo.

O contextualismo, segundo definicdo de Pogrebinschi (2005):

“Trata-se de insistir na importancia de que as investigaces filosoficas estejam atentas
ao papel do contexto em seu desenvolvimento. Em outras palavras, trata-se de
reivindicar consideracdo as crengas politicas, religiosas, cientificas, enfim, a cultura
da sociedade e as relagbes que mantém com as instituigdes e praticas sociais”
(POGREBINSCHI, 2005, p. 49).

A estas diversidades de crengas, 0 pensamento do pragmatismo denomina experiéncia,
conceito que serd bem explorado por Dewey e em suas formulag¢Ges sobre a democracia. Deve-
se destacar que a experiéncia relaciona-se, sobretudo, a préatica e a acdo, que deve por sua vez
estar submetida ao contexto pelo qual o experimento estd sendo considerado, testado e
verificado (POGREBINSCHI, 2005, p. 49).

O contexto a qual os individuos fazem parte é intrinsicamente relacionado a maneira
pela qual os individuos vivem e pensam (GUERRA, 2013). O contextualismo trata-se de
enfatizar as relacBes dos individuos e de suas crencas em suas realidades, valorizando a
concretude da vida e evitando — tal como no antifundacionalismo e no consequencialismo —
abstracdes atemporais e universais. Trata-se, por fim, em dizer que o contexto, as crencas e as
experiéncias que delas derivam, devem ser dimensionadas na aplicacéo da filosofia pragmatista,
seja em sua relagc@o entre os individuos e a sociedade seja em sua relagdo entre as praticas

sociais e as instituigdes.

Estes trés elementos constitutivos do pragmatismo perpassam o pensamento filosofico
de seus trés autores fundadores. Neste trabalho, reconhece-se que cada autor valorizou um
aspecto especifico de cada um desses elementos, e 0 que foi apresentado diz respeito a uma
nogdo geral do pragmatismo, considerada importante para que possamos analisar a teoria da
democracia em Dewey. Em seguida, pretende-se demonstrar, através dos escritos politicos de
Dewey, como este tedrico do pragmatismo possui de fato uma teoria politica enriquecedora e
atual, que pode nos auxiliar nas reflexdes sobre a democracia contemporanea.
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1.2.2 A democracia é uma ideia

Seja como uma palavra seja como um conceito, a democracia pode conter diferentes
significados. Em Dewey, para além de um significado, a democracia deve ser compreendida a
partir da realidade a qual ela esta inserida, ndo possuindo uma base fundacional, um significado

ou um fim absoluto e imutavel.

Este carater antidogmatico da filosofia de Dewey (MORRIS; SHAPIRO, 1993) nos leva
a compreender a democracia como um experimento e como uma maneira de viver no mundo,
fazendo-se necessario compreendé-la a partir de uma distin¢cdo bésica, entre a democracia
politica como um sistema de governo e a democracia como uma ideia social (DEWEY, 2008
[1927a]).

Em primeiro lugar, deve-se entender que a democracia politica e a democracia como
uma ideia ndo sdo duas compreensdes opostas, mas que para que possam ser conectadas devem
ser distinguidas. A democracia politica, como um sistema de governo, refere-se as praticas
governamentais dos Estados democréaticos, quais sejam: sufragio universal, representantes
eleitos, regras da maioria, etc., dizendo respeito as instituicdes e aos processos politicos pelos
quais 0s governos sdo constituidos, estando atrelada ao Estado (DEWEY, 2008, p. 52 [1927a]).
E a democracia como uma ideia social, entretanto, a qual Dewey estd preocupado em
compreender (Pogrebinschi, 2005: 156), e que s6 possui sentido quando encarnada nas relaces
humanas, representando uma ideia mais substantiva de democracia do que a que pode ser

exemplificada e desenvolvida pelo Estado (Dewey, 2008 [1927a]).

A democracia politica foi em grande medida influenciada pela ideia de democracia, ndo
sendo esta, todavia, que a causou, visto que a democracia politica desenvolveu-se
“representando o efeito cumulativo de uma multitude de eventos ndo premeditados no que dizia
respeito aos efeitos politicos, e tendo consequéncias imprevisiveis” (DEWEY, 2008, p.52
[1937]). Desta afirmativa, Dewey reforca também a sua compreensdo de que 0S mecanismos
desenvolvidos pelo Estado ndo sdo espécies de santidades, tampouco sdo imutaveis, e devem
ter como finalidade garantir que a ideia democrética possa ser operada. Portanto, a operacéo de

uma ideia de democracia, ndo representa a “totalidade da ideia democratica, mas elas a
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expressam em sua fase politica” (DEWEY, 2008, p. 53 [1927a]). A democracia politica e 0s
sistemas de governo apenas fazem sentido se garantirem a democracia como uma ideia social
(POGREBINSCHI, 2005, p. 159), a qual Dewey dedica-se a compreender e que pode ser

explicada a partir da seguinte definicao:

“Considerada como uma ideia, a democracia ndo ¢ uma alternativa a outros principios
de vida associada. Ela € a ideia da prépria vida em comunidade” (DEWEY, 2008, p.
55 [1927a])).

A comunidade e a democracia sdo os dois principais conceitos explorados por Dewey.
Pelas questdes a qual este trabalho especifico pretende contribuir, o conceito de comunidade
ndo sera aprofundado neste estudo, devendo-se, todavia destacar algumas questdes principais
em relacdo a comunidade, uma vez que este conceito estd intrinsicamente conectado a ideia de

democracia em Dewey.

A principal investigacdo de Dewey diz respeito as condicdes pelas quais sera possivel
que a Grande Sociedade * poderd ser convertida na Grande Comunidade, possibilitada
principalmente através da experiéncia e da associa¢do humana, ou seja, a Grande Comunidade
sO podera desenvolver-se na medida em que as suas consequéncias sejam conhecidas e logo,
estimadas e buscadas. Desta maneira, a comunidade define-se pela possibilidade de efetivagédo
de uma vida comunitaria que possui a atividade coletiva como a sua principal condicéo,

emocional, intelectual e conscientemente sustentada (DEWEY, 2008, p. 57 [1927a]).

A comunidade é, portanto, um ideal social, assim como a democracia, e tem a sua
sobrevivéncia baseada em uma atividade coletiva desempenhada com um interesse comum em
torno de um fim a ser alcancado (DEWEY, 2008, p. 59 [1927a]). Postas estas breves colocagdes
sobre a comunidade, retornemos a democracia como uma ideia social em que, como um modo
de vida em comunidade, transcende os limites do Estado - reconhecido pela democracia politica
-, significando uma pratica de vida em um mundo que ndo estd nem nunca estara pronto
(DEWEY, 1993, p. 44 [1919]).

4 A Grande Sociedade, segundo Pogrebinschi (2004, p. 45): “Lembramos que o conceito de “Grande Sociedade”
foi criado pelo tedrico politico britanico Graham Wallas, amigo de Walter Lippmann, que, por sua vez, era um
grande adversario intelectual de Dewey. Esse conceito implica a ideia de que as sociedades industriais modernas
sdo crescentemente abstratas e impessoais, bem como crescentemente privam seus membros de entenderem-se uns
com 0s outros por meio de um contato pessoal em comunidades de pequena escala”.
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“A ideia de democracia é uma ideia mais ampla e mais plena do que pode ser
exemplificada no Estado. Para ser percebida ela deve afetar todas as formas de
associagdo humana, a familia, a escola, a industria, a religido. E mesmo no que diz
respeito as organizacOes politicas, as instituicbes governamentais sdo apenas um
mecanismo para garantir a uma ideia canais de operagdo efetiva” (DEWEY, 2008, p.
51 [1927]).

Se a conversdo da Grande Sociedade em Grande Comunidade - fundamental para a
concretizacdo da democracia como um ideal social - sO € possivel através da experiéncia e da
associacao humana, a importancia conferida a investigacdo da realidade tem como objetivo
também compreender os desafios da associacdo humana para a superacgdo do individualismo,
ou melhor ainda, ao excesso de liberdade individual de algumas concep¢des de democracia
(CAMPBELL, 1999, p. 3)

Uma vez que a ideia de democracia deve ser desenvolvida em cada individuo (DEWEY,
1993, p. 61 [1888]), o0 autor realiza uma critica veemente a sociedade em desenvolvimento no
decorrer dos séculos XIX e XX, que ao passo que provocou uma grande revolucgdo social —
possibilitada principalmente pela revolucdo industrial — ndo levou a uma emancipacao
individual e na igualdade entre os individuos ou tampouco ao entendimento de que o individuo

é mais do que apenas um individuo, é uma personalidade (DEWEY, 1993, p. 62 [1888]).

Esta valorizacdo do individuo em detrimento de uma vida comunal cria obstaculos
também a propria democracia como um ideal social (DEWEY, 1993, p. 179-80 [1927a]) uma
vez que desconhece a importancia da interacdo, da associacao e da cooperacdo dos individuos
para a efetivacdo da democracia. Para Dewey, a democracia ndo deve desvalorizar o
individualismo, mas sim o individualismo numérico, que ao negar a associagdo humana, ndo
garante ao individuo uma liberdade e uma responsabilidade préprias de um ideal ético de
democracia (DEWEY, 1993, p. 173 [1927h]).

O ideal etico de democracia implica também em um ideal em torno da ideia de
igualdade, na qual cada individuo deve ter a oportunidade de tornar-se uma personalidade,
possuidor de verdadeiras e infinitas capacidades que possibilitem a vivencia em comunidade
em sua plenitude (DEWEY, 1993, p. 65 [1888]). Esta relacdo entre a personalidade e a
associacdo humana implica em dizer que, para que a ideia de democracia seja efetivada deve-

se demandar tanto dos individuos quanto dos grupos sociais, sendo fundamental deixar claro

26



que as responsabilidades para a realiza¢cdo da democracia como um modo de vida é a0 mesmo

tempo individual e comunal.

Segundo Pogrebinschi (2004), ao passo que, para Dewey, a ideia de democracia é
inabalavel, a democracia politica podera estar sempre sujeita a crises (POGREBINSCHI, 2004,
p. 44), uma vez gque 0S Seus mecanismos ndo necessariamente estardao representando a ideia de
democracia a qual Dewey propde. A crise da democracia — e 0 excesso de individualismo - a
qual Dewey se refere e a qual todas as sociedades podem estar sujeitas deve ser uma
preocupacéo tanto individual quanto coletiva da populacgdo, ndo estando restrita ao Estado, uma
vez que a democracia ndo é apenas um sistema de governo e tampouco representa o Estado a
totalidade do que deve ser compreendido como democracia, mas devendo ser compreendida em
todas as formas de associacdo humana. Neste sentido, Dewey rejeita as propostas para a solugéo
desta crise que se baseiam unicamente nos mecanismos politicos proprios da democracia
politica, uma vez que as instituicdes governamentais sao apenas 0s mecanismos politicos pelos
quais podem ser garantidos a operacdo da ideia da democracia, rejeitando também o ditado de
que a solugdo para a crise da democracia deve ser “mais democracia” quando este ditado reduz
a democracia apenas a reforma dos mecanismos ja existentes ou a introducdo de mecanismos
do mesmo tipo. A solucgdo, portanto, ndo € mais democracia, mas mais ideia de democracia
(DEWEY, 2008, p. 52 [1927a]), que apenas pode ser efetivada se conseguirmos, de fato, viver
em comunidade, espaco onde as instituicdes e as praticas sociais se harmonizardo e efetivarao
0 ideal de democracia em todas as formas de associacdo humana (POGREBINSCHI, 2008, p.
143).

1.2.3 A democracia é um método

Esta importancia conferida a associacdo humana — e esta busca pela Grande
Comunidade — é central na teoria da democracia de Dewey, uma vez que a democracia
“encontra-se em todos 0s modos de associagdo humana dentro da comunidade, afetando-o0s
reciprocamente” (POGREBINSCHI, 2004, p. 44).

27



Como, entdo, construir esse associativismo tdo importante para a democracia?
Retornando aos elementos fundacionais do pragmatismo — o antifundacionalismo, o
consequencialismo e o contextualismo — ver-se-a que ha uma opcao que perpassa toda a base
do pragmatismo, e, consequentemente, do pensamento de Dewey: a I6gica metodolodgica pela
qual a efetivacdo da ideia de democracia deve estar submetida (POGREBINSCHI, 2005, p. 162;
DEWEY, 1993, p. 186 [1927c])

Em primeiro lugar, em relagdo ao antifundacionalismo e a sua rejeicdo a qualquer base
fundacional, abstrata e universal para a andlise dos conceitos, deve-se compreender a
democracia como um experimento, que estara constantemente sendo verificado e submetido ao
teste de suas consequéncias (POGREBINSCHI, 2005, p. 26), a partir dos quais poder-se-a
compreender melhor os caminhos pelos quais a democracia deve percorrer para que seja

efetivada.

Em segundo lugar, em relacdo ao consequencialismo, deve-se compreender que assim
como ndo ha uma base fundacional, também néo ha um curso predestinado ou estagios fixos a
serem percorridos pela democracia (DEWEY, 1993, p. 185 [1927c]), prevalecendo, mais uma
vez, a necessidade do teste e a valorizacdo da verificagcdo em rejeicdo ao dogma, para que 0
percurso democratico possa ser analisado menos cegamente e menos sujeito a acidentes
(DEWEY, 2008, p. 25 [1927c]).

Em terceiro lugar, em relagdo ao contextualismo — e a sua rejei¢do absoluta a verdades
abstratas ou universais — a ideia de democracia deve basear-se em seus sistemas de crencas —
politicas, sociais, religiosas, cientificas e etc. — e nas formas pelas quais estas crencas sao

constitutivas da vida em comunidade.

Deve-se, portanto, conceber a democracia como uma experiéncia e como um conceito
em constante desenvolvimento — em processo — em que 0S seus meios e 0s seus fins séo
interdependentes e inseparaveis entre si (POGREBINSCHI, 2004, p. 49). Dadas essas
consideracdes, a logica metodoldgica da democracia envolve dois fatores: 1) de que a
democracia, como qualquer conceito, principios gerais ou teorias que sdo indispensaveis a
qualquer conhecimento sistematico deve ser compreendida e testada como uma ferramenta de
investigacdo; 2) de que as propostas para a valorizagdo da democracia — como um modo de vida

e como uma ideia — devem ser concebidas como uma hipoétese, sujeita a observagdo de suas
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consequéncias e a sua revisdo a partir da analise de suas consequéncias (DEWEY, 1993, p. 186
[1927c]).

Tratando-se de uma experiéncia e devendo estar constantemente submetida a
investigacao, os desafios para a solucdo dos males da democracia passam pelo aperfeicoamento
dos métodos e das condicBes para a existéncia do debate, da discussao e da persuasdo, ou seja,
para o fortalecimento da ideia de democracia (DEWEY, 1993, p. 187 [1927c]). Neste sentido é
fundamental compreender que a op¢do metodoldgica da democracia a qual Dewey se refere
passa pelo entendimento de que, se 0 meio e o fim s&o unos e inseparaveis, a realizacao de fins
democraticos requer como condicdo sine qua non métodos democraticos (DEWEY, 1993, p.
205 [1939]). Como fio condutor, existem dois elementos fundamentais: a participacdo e a
deliberacdo publica — a comunica¢do (POGREBINSCHI, 2005).

Dewey analisa a participacdo ao tratar da conversdo do individuo em personalidade,
afirmando a dependéncia da democracia — como um modo de vida — a associa¢do humana e ao
entendimento de que é por esta que o individuo, em seu intercurso, podera fazer a vida do outro
mais distinta e contribuir ndo somente para a sua propria personalidade, mas para a comunidade
em si (DEWEY, 1993 [1888]). Como colocado por Pogrebinschi, a “ideia de democracia se
expressa na participacdo do individuo em todos os lugares da vida comunal”
(POGREBINSCHI, 2005, p. 47). Portanto, a participacdo € condicdo para a existéncia da
comunidade, e deve ser efetivada nos diversos espacos da vida em comunidade, inclusive nos

governos e nas suas instituigoes.

A comunicacdo — o primeiro valor e a primeira lealdade com a qual a democracia deve
estar comprometida — relaciona-se invariavelmente a participacdo, valorizando ainda a
importancia da deliberacdo pablica em sua concepcéo de democracia, uma vez que estamos

comprometidos simultaneamente com métodos e com ideais democréaticos.

Na esteira deste método, Dewey afirma que se “em seu sentido mais profundo e mais
rico a comunidade deve sempre permanecer uma questao de interagdo face-a-face” ° (DEWEY,

1993, p. 189 [1927c], traducdo nossa), a interacdo face-a-face é fundamental para a vida em

5 O texto em lingua estrangeira é: “in its deepest and richest sense a community must always remain a matter of
face-to-face intercourse”.
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comunidade. Qual o método democratico para que esta interacdo ocorra? Nas palavras de
Dewey:
“Pode ser proprio apenas pela extensdo da aplicagdo de métodos democraticos,
métodos de consulta, persuasdo, negociacéo, inteligéncia cooperativa com o objetivo

de fazer ase nossas proprias politicas, indUstria, educagdo — a nossa cultura em geral

— um servo e uma manifestacdo envolvente das ideias democraticas” 8 (DEWEY,
1993, p. 205 [1939], traducdo nossa).

Desta maneira, e como um homem preocupado com questfes objetivas de seu tempo,
Dewey esta apresentando os caminhos pelos quais a deliberacdo se desenvolve em seu método:
o0 da conferéncia, da consulta e da discussdo (DEWEY, 1993, p. 208 [1941]), os quais, dentre
tantos outros, séo espacos por onde tanto as experiéncias podem ser verificadas quanto podem

levar, a partir de uma acdo conjunta, a efetivacdo dos fins democraticos.

1.2.4 A democracia como um modo de vida

A l6gica metodoldgica da democracia em Dewey € o fio condutor para a compreensao
da democracia como uma ideia e como um modo de vida, bem como de que este curso deve ser
guiado pela participacéo e pela comunicagdo. Neste sentido, a ideia da democracia encontra-se
muito mais no social do que no politico (POGREBINSCHI, 2004, p. 46) — uma vez que é um
modo de vida em comunidade — ndo significando, todavia, que a democracia politica — apenas

uma face da democracia - ndo possua um papel importante para a sua concretizacéo.

A democracia politica em Dewey deve ser compreendida da mesma forma que 0s outros
espacgos de associacdo e de cooperacdo humana sdo compreendidos: como um experimento.
Portanto, Dewey rejeita as teorias que concebem o Estado como um instrumento rigido e
imutavel, e afirma que o Estado, ao contrario, deve ser concebido a partir de uma viséo flexivel
e experimental (DEWEY, 2008, p. 44 [1927d]).

Em seu diagnostico, todavia, ao invés de ser reificado este carater experimental do

Estado, valorizando-o como um regente e como um mecanismo absorvedor e inclusivo —

® O texto em lingua estrangeira é: “It can be own only by extending the application of democratic methods, methods
of consultation, persuasion, negotiation, cooperative intelligence in the tasking of making our own politics,
industry, education — our culture generally — a servant and an envolving manifestation of democratic ideas”.
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perfeito para a democracia — 0 Estado comporta-se (no contexto o qual Dewey esté inserido)
Como 0 mecanismo mais 0cioso e vazio dos arranjos sociais. (DEWEY, 2008, p. 44 [1927d]).

Dado este diagnostico, deve-se realcar que, se o Estado é uma experiéncia, ele esta
suscetivel a transformacdes, transformacdes estas que serdo propiciadas pela insercdo de mais
ideia de democracia e pelo aprimoramento dos métodos democraticos pelos quais a democracia

politica se baseia, ou seja: pela participacédo e pela deliberacéo.

“Dificilmente adiantara dizer que as criticas ao mecanismo politico deixam aquele
que acredita na ideia intocado. Pois, até onde elas sdo justificadas - e ninguém que
acredite na ideia sinceramente pode negar que muitas dessas criticas sdo0 muito bem
fundamentadas — elas o levam a se movimentar para que a ideia possa encontrar um
mecanismo mais adequado por meio do qual possa operar” (DEWEY, 2008, p. 51
[1927a]).

A busca pelo mecanismo mais adequado para que a ideia de democracia possa operar
antecipa em décadas os debates da democracia participativa e da democracia deliberativa. Ao
ndo negar as instituicbes, Dewey poderia facilmente ser enquadrado como um teorico da
democracia deliberativa (POGREBINSCHI, 2004, p. 6), uma vez que as instituicdes politicas
ndo sdo opostas a sua ideia de democracia, mas devem estar sujeitas a esta, em especial no que
diz respeito a necessidade de que para que estas possam operar com a ideia de democracia,
sejam completamente deliberativas, tal como todas as outras formas de vida em comunidade

constituintes do ideal de democracia do autor. Nas palavras de Dewey:

“A democracia se tornara ela mesma, pois democracia ¢ um nome para uma vida de
comunhdo livre e enriquecedora (...). Ela terd a sua consumacéo quando a investigacédo
social livre estiver indissoluvelmente unida & arte da comunicacéo plena e mébil”
(DEWEY, 2008, p. 82 [19273]).

Entdo, se o método democratico é fundamental para uma concepcdo forte de
democracia, esta opcdo metodologica deve fazer-se presente também na democracia politica,
de tal maneira a torna-la absorvedora e inclusiva de uma ideia de democracia em que meios
democraticos articulam-se a fins sociais democraticos e radicais (DEWEY, 2008, p. 132
[1937]).

Por fim, deve-se dizer que a concep¢do de democracia pragmatica elaborada pelo autor,

em que a sua ideia e 0 seu modo de vida devem constituir-se como um método, se enquadra na
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democracia como um ideal social de Dewey, que baseia-se em grande medida em uma fé
democrética e que acredita indiscriminadamente na potencialidade da natureza humana e na

democracia como uma experiéncia de meio e de fim (DEWEY, 2008, p. 138 [1939]).

“O que ¢ a fé na democracia no papel de consulta, de conferéncia, de persuasdo, de
discussdo, na formagédo da opinido publica, a qual a longo prazo é autocorretiva, sendo
a fé na capacidade da inteligéncia do homem comum de responder com bom senso ao
livre curso dos fatos e ideias que sdo asseguradas por garantias efetivas de livre
investigagdo, de livre reunido e livre comunica¢do?” (DEWEY, 2008, p. 139 [1939]).

O que buscou-se mostrar, portanto, € que Dewey antecipou em muitos aspectos 0s
debates democraticos sobre participacao e deliberacdo publica que encontram-se em voga na
teoria democratica (POGREBINSCHI, 2004, 2005). A sua énfase na associagdo humana, na
interdependéncia e na cooperacdo ativa entre os individuos demonstram as inUmeras
contribuicbes do autor para as formulacdes sobre a participacdo e a deliberacdo na
contemporaneidade. Destaca-se, em especial, o papel conferido ao método democratico: é
através dele pelo qual a ideia de democracia podera ser implementada e 0 modo de vida podera
ser efetivado.

Desta contribuicdo de Dewey, podemos ter conexdes enriquecedoras as analises dos
processos democraticos em curso. Nesta dissertacdo, destaca-se como a abordagem
metodoldgica da democracia proposta por Dewey pode ser relacionada a concep¢do de
democracia desenvolvida pelo PT, seja em relacdo as suas resoluc@es partidarias seja em relacédo
as suas experiéncias administrativas — ao “modo petista de governar”. Isto porque o PT - como
sera analisado no segundo capitulo -, a despeito de todas as suas transformacdes, manteve viva
uma concepcao de democracia capaz de conjugar representacao politica e participacao social
(BITTAR, 1992; PONTUAL; SILVA, 1999; REIS, 2014) fortalecendo a representacdo e
transformando a participag¢ao social em um “método de governo”, em que os processos sobre
as decisdes politicas governamentais baseiam-se tanto nas instituicdes representativas quanto
nas instituigdes participativas (POGREBINSCHI, 2012a).

Cabe, portanto, entender como este debate foi estabelecido entre os teodricos da
democracia nas Ultimas décadas, a fim de auxiliar no desenvolvimento de formas participativas
e deliberativas de democracia. Assim como Dewey, que foi em Ultima instancia um homem
preocupado com o seu tempo, a literatura contemporanea vém se preocupando com a
democracia de nosso tempo, buscando contribuir - com propostas normativas e empiricas - na
superacao dos desafios democraticos atuais.
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1.3 A teoria democrética contemporanea: balangos e perspectivas

Apesar de Dewey ndo ser um autor recorrente nos estudos sobre a democracia, e das
suas contribuices serem praticamente desconhecidas — ou pouco mobilizadas — pela literatura
contemporanea relacionada ao desenvolvimento de formas participativas e deliberativas de
democracia, as reflexdes e as praticas politicas sobre a participacdo e a deliberacdo foram e

permanecem sendo centrais das democracias contemporaneas.

Estas reflexdes surgem como uma alternativa ao modelo elitista de democracia, a
concepcao hegeménica durante o século XX (SANTOS; AVRITZER, 2003) e que viria a
tornar-se a ideologia oficial dos regimes democraticos ocidentais. Esta concepg¢do tem como
principal expoente o economista austriaco Joseph Schumpeter, em que atraves de seu livro
“Capitalismo, Socialismo e Democracia” (1942) apresenta as bases de seu modelo, que tem
como objetivo apresentar uma teoria da democracia condizente a organizacdo das sociedades

liberais.

Esta concepcdo surge, inicialmente, da critica a0 que Schumpeter denomina de
“doutrina classica de democracia”, na qual a democracia seria um arranjo institucional para se
chegar a decisGes politicas onde todos os individuos deveriam participar e realizar
coletivamente o “bem-comum” (SCHUMPETER, 1984, p. 313 [1942]). Através da critica ao
“bem-comum”, em que Schumpeter afirma ser impossivel se chegar racionalmente a este, uma
vez que as pessoas possuem aspiracdes e desejos diferentes, o autor ird apresentar a sua
defini¢do de democracia: “O método democratico ¢ aquele acordo institucional para se chegar
a decisbes politicas em que os individuos adquirem o poder de decisdo através da luta
competitiva pelos votos da populagdo” (SCHUMPETER, 1984[1942], p. 336). Nesta defini¢éo,
a democracia € um arranjo institucional destituido de valor normativo, uma vez que ndo ha um
valor na participacdo da populacéo, e tem como objetivo apenas organizar a competicao politica

e a disputa das liderancas pelos votos do povo.

Com estas bases democraticas, a concepgdo de democracia proposta por Schumpeter
teve prosseguimento em diversos autores que buscaram comprovar empiricamente o papel da

democracia enquanto um método para a constituicdo de governos (DOWNS,1999 [1957]);
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SARTORI, 1982 [1976]). Ainda que outros autores tenham inserido novos elementos a
concepgdo elitista de democracia, como Robert Dahl, que introduz o conceito de
responsividade, baseado na ideia de que as preferéncias dos cidaddos devem ser consideradas
pelos governos ao formularem as suas politicas (DAHL, 2005 [1971]), prevalece nesta
concepgdo uma visdo restritiva da democracia, seja enquanto uma prética politica para a
legitimacdo de governos seja enquanto um processo politico cujo objetivo é a agregacdo de

preferéncias individuais.

Segundo Miguel, esta concepcdo possui dois problemas cruciais: 1) o isolamento da
esfera politica em relacdo ao mundo social e 2) a reducdo da politica a um processo de escolha
(MIGUEL, 2005, p. 12). A construcdo dos interesses é suprimida da politica, ou seja, a esfera
politica resume-se a uma agregacao de preferéncias ja existentes e que ndo séo transformadas
no intercurso da propria atividade politica. Frente a este esvaziamento da atividade politica, sdo
desenvolvidas novas concepcGes da democracia como alternativa a democracia elitista,

destacando-se as teorias participativa e deliberativa.

A democracia participativa é responsavel pela primeira onda de criticas a democracia
elitista — onde o processo politico é de caréater privado e fruto da agregacdo de preferéncias
individuais (MIGUEL, 2005, p. 7) —, realizadas ao longo das décadas de 1970 e 1980. Esta
teoria, que construiu-se em uma critica a concepc¢do de democracia atrelada a tradicéo liberal,
defende a introducdo e a ampliacdo de espacos de participacdo direta da populacdo em
contraponto ao conceito de representacdo politica proprio dos elitistas e do liberalismo
(PATEMAN, 1970; MACPHERSON, 1978; BARBER, 1984).

Para 0s objetivos desta dissertacdo a principal contribuicdo dos teéricos da democracia
participativa diz respeito a reconexdo entre a esfera social e a esfera politica, em que as
desigualdades sociais e econdmicas sdo reintroduzidas na teoria, nas reflexdes e nas préaticas
politicas democréticas e passa-se a defender a participagdo da populacdo ndo apenas na
competicéo politica eleitoral, mas em todas as decisdes politicas constituintes das mais diversas
faces da vida associativa (PATEMAN, 1970).

Em que pese a discordancia no que diz respeito a polarizacao entre a participacao e a
representacdo politica elaborada por alguns tedricos da democracia participativa (BARBER,
1984), a sua contribuicdo para a associacdo entre a participacdo — e o dialogo com as forcas

sociais em movimento — e as transformacdes sociais foi fundamental para a revitalizagdo da
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democracia e também para a abertura de espacos para 0 experimentalismo democréatico
(MIGUEL, 2005, p. 28): no Brasil, por exemplo, as experiéncias do Orcamento Participativo,

iniciadas no final da década de 1980, estdo relacionadas a esta tradicdo tedrica.

A democracia deliberativa € responsavel pela segunda onda critica a concepcao elitista,
e desenvolveu-se, sobretudo, a partir da década de 1980. Incorporando o ideal participativo dos
tedricos da democracia participativa, a énfase dos deliberacionistas € nos mecanismos
discursivos da prética politica, e a necessidade de que as decisGes estejam submetidas ao

“raciocinio publico e livre entre iguais” (COHEN, 1998, p. 86).

A democracia deliberativa, como contraponto a democracia elitista, resgata um sentido
normativo da democracia, enfatizando o papel da interacdo entre os individuos na esfera publica
para a construcdo dos interesses e da igualdade da participacdo (MANSBRIDGE, 2003 [1980];
GUTMAN; THOMPSON, 1996, 2004). Apesar de suas distintas abordagens, a democracia
deliberativa pode ser compreendida, de uma maneira geral, a partir da seguinte definicao:

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

characteristic, then, is its reason-giving requirement” (GUTMAN; THOMPSON,
2004, p. 3).

Dois aspectos sdo fundamentais no que diz respeito a democracia deliberativa: em
primeiro lugar, os deliberacionistas ndo incorporam a polarizacéo entre representacdo politica
e participacao, adequando ambos 0s mecanismos a sua concep¢do de democracia, desde que 0
processo de representacdo politica e de participacdo sejam deliberativos; em segundo lugar, a
teoria deliberativa diz respeito a realizagdo da autonomia das pessoas, “‘entendendo-se
(autonomia) como autodeterminacao, isto é a disposicao e a capacidade de determinar 0s rumos
da propria vida privada ou publica por meio da deliberacdo, da reflexdo informada, do

julgamento e da persuasdo que alia a retérica a razao” (GUTMAN, 1993, p. 20).

Ao colocar a deliberacdo publica no centro dos processos politicos, a teoria da
democracia deliberativa passou, inicialmente, por um periodo em que desvalorizava a
competicdo politica-eleitoral, colocando de um lado o mecanismo do voto e do outro o da

deliberacdo publica (VENTURA, 2013, p. 66). No entanto, frente aos préprios dilemas e
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desafios das democracias, 0s deliberacionistas vao aos poucos incorporando a representacdo
politica, desenvolvendo uma teoria normativa em que a representacdo, a participacdo e a
deliberacdo devem ser combinadas, visando o aperfeicoamento dos processos politicos em
curso (FUNG, 2004, 2012; GOODIN; DRYZEK, 2006; MANSBRIDGE, 2010).

Estes dilemas e desafios dizem respeito as mudancas da propria sociedade em relacdo a
democracia e a sua legitimidade. Com as bases fornecidas pelas criticas a concepcao elitista da
democracia, e o diagnéstico de deficits democréticos, produtos da insuficiéncia das elei¢cGes
como Unica forma de participacdo /, bem como dos novos dilemas oriundos das democracias
contemporaneas &, pergunta-se: como conjugar representacdo, participacdo e deliberagio?
(WARREN, 2009, p. 2).

Os caminhos para o aperfeicoamento da democracia sdo, segundo Warren (2009), dois:
em primeiro lugar, a realizacdo de reformas nas institui¢6es politicas tradicionais; em segundo
lugar, a experimentacédo de novas formas de democracia (ARREN, 2009, p.2). Fung et al (2007),
defenderdo também reformas que incorporem a participacdo e a deliberacdo nas instituicdes
formais de democracia, além da criacdo de outros espacos que propiciem a populacdo uma
intervencdo mais efetiva nas decisfes politicas (FING ET AL, 2007, p. 222). Pogrebinschi
(2010), em um estudo sobre as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas no Brasil,
demonstra como a participacdo fortalece a representacdo politica e a democracia, permitindo
que o cidaddo se envolva de forma direta nos ciclos de politicas publicas e revigorando a
atividade legislativa. Newton (2012) sugere que os déficits democraticos, ou a malaise da
democracia, podem ser suprimidos a partir da introducdo de formas participativas e
deliberativas de democracia, ou seja, de inovacdes democraticas (NEWTON, 2012, p. 6). Estas

propostas podem ser condensadas a partir do seguinte trecho:

7 Manin et al (2006) apresenta dois problemas cruciais no que diz respeito a competicdo politica eleitoral como
Unica forma de promogdo da representacdo e da participacdo politica: a impossibilidade de que um Unico
mecanismo — 0 Voto — possa produzir simultaneamente a “representacdo por mandato” (em que os representantes
eleitos devem cumprir a risca as suas plataformas politicas) e a “representacdo por prestacdo de contas” (em que
as elei¢fes tem como objetivo selecionar representantes que optardo por boas politicas). Neste caso, demonstrando
que as elei¢cBes sdo um mecanismo insuficiente em uma democracia, 0s autores propdem que haja reformas e
inovacdes institucionais, capaz de transformar a relagdo entre representantes e representados e de maximizar o
bem-estar dos cidad&os.

8 Warren (2009), em consonancia com Manin, aponta para a insuficiéncia do voto como Gnico mecanismo de
participacdo da populagéo, bem como a sua incapacidade em responder as trés dimensdes da representacao politica
e da participacdo: a autorizagdo; a inclusdo politica e a accountability.
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“Os arranjos participativo-deliberativos e a representagdo competitiva podem ser
transformados e ligados de modo que um reforce o outro. Se tais arranjos tornassem-
se uma forma comum de resolucédo de problemas locais e administrativos, o papel das
legislaturas e érgéos publicos centralizados ndo mais seria o de solucionar diretamente
0s varios problemas sociais, mas o de apoiar os esforcos das varias deliberac6es
participativas, mantendo sua integridade democratica e garantindo sua coordenagdo”
(FUNG ET AL, 2007, p. 233).

O que estd em debate entdo é a ampliacdo da deliberagdo e da participacao, seja na esfera
publica — como abordado inicialmente pelos deliberacionistas — seja nas instituicdes politicas
tradicionais — as instituicbes representativas. Desta forma, a partir dos resultados destes
processos, serd possivel verificar quais destes podem gerar melhores resultados e em que
circunstancias, de maneira que 0s processos participativo-deliberativos e a representacdo

tenham um impacto amplo na legitimidade e no aperfeicoamento democratico.

Esta ligacdo entre representacdo, participacdo e deliberacdo vem avancando de maneira
significativa pelos tedricos da democracia, preocupados tanto com o engajamento da populacéo
quanto na qualidade da deliberacdo nos processos politicos contemporaneos. Mais de meio
século de construcdo de alternativas a concepcao elitista de democracia e de efervescéncia de
diversas formas participativas e deliberativas de democracia ® esta em desenvolvimento uma
proposta ampla para a analise da democracia: uma abordagem sistémica da democracia
deliberativa (WARREN, 2009, 2012; MANSBRIDGE ET AL, 2012).

1.4 Os sistemas deliberativos

Os tedricos da democracia propdem frequentemente - a partir de uma visdo processual
e comunicativa em que a democracia é um processo continuo de participagéo e de deliberacdo
sobre politicas - novos elementos normativos e empiricos para a analise dos processos politicos
e democréaticos (FARIA, 2012). Recentemente, apds a experimentacdo de diversas formas
participativas e deliberativas durante um longo periodo (FUNG, 2004; SANTOS; AVRITZER,
2003; AVRITZER, 2009), a teoria politica vém propondo uma abordagem sistémica da
democracia deliberativa, que diz respeito a analise dos processos democraticos para além da

agregacdo de momentos deliberativos, abrindo um caminho para uma serie de estudos

° Para uma sintese das principais reflexdes sobre a democracia na teoria politica contemporanea, sugere-se a leitura
de Miguel (2005).
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normativos e empiricos a serem realizados a luz de uma perspectiva integrada da deliberacéo,

0 que Mansbridge et al (2012) denominam de sistemas deliberativos.

Este modelo analitico esteve, de maneira geral, em gestacdo pelos tedricos da
democracia deliberativa, podendo ser encontrado em diversas formula¢des ao longo dos ultimos
anos (BENHABIB, 1996; MANSBRIDGE, 1999; BOHMAN, 2007; GOODIN; DRYZEK,
2006; WARREN, 2009, 2012). Como base deste modelo esta a reivindicacdo de uma
abordagem em que a deliberacdo publica ndo seja analisada a partir de um episodio singular,
mas de maneira transversal, integrada e sistémica, em que possam ser analisados conjuntamente
os diferentes episddios e espacos potencialmente deliberativos. Segue uma definicdo ampla do
que seriam estes sistemas deliberativos:

“A system here means a set of distinguishable, differentiated, but to some degree
interdependent parts, often with distributed functions and a division of labour,
connected in such a way as to form a complex whole. It requires both differentiation
and integration among the parts. It requires some functional division of labour, so that
some parts do work that others cannot do as well. And it requires some relational
interdependence, so that a change in one component will bring about changes in some
others. A deliberative system is one that encompasses a talk-based approach to
political conflict and problem-solving — through arguing, demonstrating, expressing,
and persuading. In a good deliberative system, persuasion that raises relevant
considerations should replace suppression, oppression, and thoughtless neglect.
Normatively, a systemic approach means that the system should be judged as a whole
in addition to the parts being judged independently. We need to ask not only what

good deliberation would be both in general and in particular settings, but also what a
good deliberative system would entail” (MANSBRIDGE ET AL, 2012, p. 4).

A abordagem sistémica da democracia oferece trés vantagens analiticas: 1) expande a
escala pela qual os processos deliberativos podem ser analisados, permitindo tanto a sua
ampliacdo quanto uma andlise espaco-temporal dos processos deliberativos, em um contexto
onde as diferentes escalas e as instituicdes interagem e contribuem para a producdo de um
sistema deliberativo saudavel; 2) possibilita a analise da divisdo do trabalho entre as
diferentes partes do sistema, e seus respectivos pontos fortes e fracos em relagdo as suas
qualidades deliberativas, permitindo que, as contribui¢es destas partes sejam benéficas ao
sistema deliberativo como um todo; 3) amplia a quantidade de elementos disponiveis para
a analise das inadequacdes do sistema, identificando 0s ‘gaps’ — ou os déficits — a serem
solucionados para o crescimento qualitativo do sistema deliberativo e, consequentemente, da
democracia como um todo (MANSBRIDGE ET AL, 2012, pp. 2-4).

No que diz respeito a primeira vantagem analitica, a expanséo da escala de analise dos

processos deliberativos tem como objetivo ampliar a deliberagdo publica, deixando de
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compreendé-la como um Unico episodio aplicavel a apenas um ndmero reduzido de pessoas —
os “mini ptblicos” 1° -, e afirmando que a deliberacdo deve perpassar diversas arenas, visando

tornar a deliberacdo mais inclusiva e efetiva nas decisfes politicas (MANSBRIDGE, 1999).

Segundo CHAMBERS (2012) a abordagem sistémica da deliberacdo permite tanto que

as conversas informais impactem no poder quanto trazem qualidade a participacdo e a

representacdo, construindo novas préaticas politicas e ampliando a interagdo entre as instituicdes
de tal maneira que o poder seja exercido coletivamente (CHAMBERS, 2012, p. 62).

“So what makes deliberation democratic? Deliberation is democratic when it is

undertaken by a group of equals faced with a collective decision. So the question is

how do — or ought - a group of equals reason together? Another way to put this is that

democratic deliberation contains a model of collective democratic practical reasoning.

On this view, democratic deliberation is not itself a decision procedure. It is

compatible with a number of decision procedures from consensus to majority voting”
(CHAMBERS, 2012, p. 60).

Por outro lado, ndo sdo todas as arenas que sao deliberativas, devendo compreendé-las
e inclui-las nos sistemas a partir da analise das normas, das praticas e das instituicbes dos
sistemas democraticos que estas adotam — incluindo instituices ndo governamentais. Portanto,
0s sistemas deliberativos incluem quatro arenas principais: 1) o Estado — e as decisdes politicas
decorrentes dele; 2) as atividades diretamente relacionadas a producdo das decis6es do Estado;
3) os espacos informais de conversa — “informal talk” — relacionados a esta decisdo vinculativa;
e 4) as arenas informais de conversa relacionadas a decisdes de interesse comum que nao
possuem vinculacdo as decisGes tomadas pelo Estado (MANSBRIDGE ET AL, 2012, p. 9).

Definidas as suas arenas, 0s sistemas deliberativos avangam na analise da relacdo entre
Estado e sociedade, seja no que diz respeito a interferéncia de outras arenas nas decisdes do
Estado seja na compatibilizacdo dos processos deliberativos aos processos eleitorais proprios

das democracias de larga escala e de massas.

Em relagdo a segunda vantagem, a analise da diviséo do trabalho entre as diferentes

partes do sistema possibilita que as arenas que compdem os sistemas deliberativos sejam

10 Os “mini publicos” sdo pequenos grupos compostos por cidaddos que atuam como representantes ndo eleitos
reunidos para debater e se chegar a algum consenso sobre as politicas publicas. Tidos pelos deliberacionistas como
um modelo ideal de deliberacdo, ou "esferas publicas mais perfeitas" (FUNG, 2003, p. 339), os “mini publicos”
foram desenvolvidos com o objetivo de serem representativos e genuinamente deliberativos, apresentando-se
como espacos privilegiados de concretizacdo do ideal deliberativo de uma democracia (GOODIN; DRYZEK,
2006). Contudo, a partir de sua experimentacdo, os minipublicos demonstraram-se insuficientes frente as
complexidades dos sistemas democraticos e as demandas por inclusdo politica e ampliacdo dos processos
deliberativos (CHAMBERS, 2009).
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relacionadas, favorecendo a compreenséo das func¢des que cada uma destas arenas deve ter em
uma democracia. A abordagem sistémica permite que as diferentes partes do sistema possuam
uma relacdo de complementaridade entre si, em que, como exemplificado por Mansbridge
(2012), uma parte do sistema pode suprir as deficiéncias deliberativas de outra parte do sistema
(MANSBRIDGE ET AL, 2013, p. 3).

Nesta abordagem, a analise efetiva da deliberacdo serd comprometida se ela for feita a
partir de uma Unica prética ou instituicdo, devendo sempre ser integrada as outras partes do
sistema deliberativo, como se fosse uma teia de aranha — que esta permanentemente em
construcdo —, em que um fio de seda sozinho ndo significa nada, necessitando ser tecido a partir
de outros fios de seda que, interligados, formarao as estruturas — a teia - pelas quais a aranha

podera se locomover.

A relacdo de complementaridade entre as diferentes partes do sistema deliberativo
devem, ainda, ser analisadas para além de seu valor normativo, mas a partir da realizacdo de
trabalhos empiricos que abordem a conectividade entre as diferentes arenas ou partes do
processo deliberativo. Por isso, longe de ser um sistema perfeito, as suas dificuldades devem
ser apresentadas, como bem destacadas por Parkinson (2012), quais sejam: a) a criagdo de novas
assimetrias politicas; b) o enfraquecimento do principio da legitimidade pela expansdo dos
poderes discricionarios dos representantes; e ¢) a incompatibilidade existente entre as diferentes
dindmicas discursivas (PARKINSON, 2012; MENDONCA, 2013, p. 19-20).

Estas consideracdes nos fazem, por fim, chegar a terceira vantagem dos sistemas
deliberativos que dizem respeito a identificacdo dos “gaps” — ou déficits — que impactam na
qualidade dos sistemas deliberativos. Como exemplo, Mansbridge et al (2012, p. 3) citam a
falha de um sistema deliberativo em promover incluséo politica ou a valorizagao excessiva do
parlamento em detrimento de outros espacos deliberativos. Em uma abordagem sistémica, €
possivel que seja visto de maneira mais clara em quais arenas a deliberacdo e a democracia
podem ser aperfeigoadas, recomendando outras instituicbes ou inovagGes democraticas nas
areas onde a efetividade da deliberacao esta comprometida (SMITH, 2009; NEWTON, 2012).

Feitas estas consideracdes sobre as vantagens analiticas dos sistemas deliberativos,
destacam-se também as trés fungdes que uma abordagem sistémica da deliberacdo cumpre: 1)
epistémica, em que a producdo de preferéncias, opinides e decisdes devem ser baseadas em

informacdes de fatos l6gicos, produzindo deliberacdes substantivas e relevantes para o sistema
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deliberativo; 2) ética, em que os espacos publicos de deliberacdo contribuem para a producéao
do respeito matuo entre os cidaddos; 3) democratica, em que esta concepcao sistémica tem o
poder de promover inclusdo e igualdade politica, incluindo multiplas vozes, preocupacoes,
interesses e objetivos no processo democratico. E a realizacdo bem-sucedida destas trés funcdes
que iré gerar legitimidade aos processos de decisdo politica e a democracia (MANSBRIDGE
ET AL, 2012, pp. 11-12).

Neste sentido, destaca-se que a proposta central de um sistema deliberativo consiste em
fazer da razdo publica o coracdo dos processos politicos, em que para que um sistema seja
considerado democratico ele deve ser sensivel a todas as intervencdes dos cidaddos nas esferas

publicas (PARKINSON, 2012, p. 153), ou seja: ele deve ser altamente inclusivo e deliberativo.

Como ressalva, destaca-se também a observacdo de Parkinson (2012) de que para que
a democracia seja baseada em um projeto normativo e emancipador, deve-se ndo apenas
analisar a maneira pela qual a deliberagdo € conduzida pelas diferentes arenas e partes inseridas
em uma abordagem sistémica da deliberacdo, mas também, e fundamentalmente, analisar o
contexto no qual o sistema deliberativo esta inserido em diferentes realidades sociais. Portanto,
um sistema deliberativo ndo deve se propor apenas em enfrentar os desafios da deliberacao
como se esta estivesse descolada das realidades e das disputas econdmicas, sociais, e culturais,
devendo ser entendido de maneira integrada a esta realidade, que, por sua vez, deve
interconectar-se ao sistema, uma vez que as decisfes de um afetam no outro e vice-versa, e que
ambos impactam e estdo relacionados aos desafios da democracia (PARKINSON, 2012, p.
171).

Estas abordagens sistémicas da deliberacdo vém sendo objeto de uma parte consideravel
das agendas de pesquisas sobre a democracia, seja adotando-a e utilizando-a normativa e
empiricamente ou apontando ressalvas a esta analise. Portanto, este trabalho ndo descarta a
existéncia de criticas a serem realizadas aos sistemas deliberativos, mas ndo as aprofundaréa por
fugirem de seus objetivos, que delimitam-se a apresentacdo das linhas gerais dos sistemas
deliberativos como uma abordagem interessante para o patamar de desenvolvimento da

democracia e da participacdo no Brasil 1.

Como sugestdo para uma futura agenda de pesquisas, Parkinson sugere trés

experimentos importantes para que o0s sistemas deliberativos ndo sejam abordados

11 Para uma andlise das criticas e dos dilemas dos sistemas deliberativos, ver Mendonga (2013).
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abstratamente e possam ser desenvolvidos no mundo real: 1) sujeitar o modelo a criticas, em
que sejam apontadas ndo apenas as suas contradi¢fes, mas também aspectos que foram
esquecidos ou que necessitam ser mais valorizados pelos deliberacionistas; 2) enfrentar os
desafios empiricos apresentados ao sistema, aprofundando o entendimento sobre as realidades
e as possibilidades de uma deliberacdo integrada e de larga escala; e 3) buscar exemplos
empiricos de sistemas deliberativos, de tal maneira que a realidade confronte a normatividade
e que a teoria e a empiria possam ser aperfeicoadas (PARKINSON, 2012, p. 171).

Destaca-se que, como um conceito novo, este deve ser submetido a testes tedricos e
empiricos rigorosos (MENDONCA, 2013, p. 25). Como proposta de abordagem dos
deliberacionistas, os sistemas deliberativos sdo um importante avanco no que diz respeito a
como lidar com os experimentos deliberativos e com os sistemas democraticos da atualidade.
Ao combinar representacao, participacgdo e deliberagéo, os sistemas deliberativos acompanham
uma trajetoria de amadurecimento ndo apenas da teoria politica, mas também das praticas

politicas e dos debates democraticos.

A analise da trajetoria democrética brasileira demonstra que, em alguma medida, as suas
experiéncias politicas se anteciparam frente a teoria na experimentacao de formas participativas
e deliberativas de democracia, que posteriormente seriam analisadas com mais rigor — uma
analise mais detalhada da trajetoria da participacdo no pais sera realizada no segundo capitulo.
Desde o retorno da democracia o Brasil vem experimentando diversos mecanismos
participativos, seja em nivel local, com o ja citado Orcamento Participativo, seja em nivel
nacional, como por exemplo através das Conferéncias Nacionais de Politicas Pablicas, dos
Conselhos Nacionais de Politicas Publicas ou da Ouvidoria Publica Federal. Estes mecanismos,
que tem como marca registrada a sua consolidacdo através das administragbes do PT
(AVRITZER, 2013a), foram claramente potencializados a partir da chegada de Lula a
Presidéncia da Republica em 2003, adquirindo contornos representativos, participativos e
deliberativos (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011).

Esta potencializacdo de mecanismos participativos no mandato de Lula (2003-2010)
teve continuidade ao longo do governo Dilma, que as manteve como um elemento constitutivo
para o desenvolvimento de politicas publicas e para 0os programas governamentais, buscando,
ainda, dar um passo a frente no que diz respeito a sua potencializagéo, consolidando-as através
da instituicdo da Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e do Sistema Nacional de

Participagdo Social (SNPS), que tem como objetivo construir um sistema de participacéo
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baseado na integracdo entre os diferentes mecanismos participativos e na relagdo de
complementaridade e de coexisténcia entre as instancias de representacdo politica. Nesta
acepcdo, o SNPS pode ser analisado como um exemplo interessante do que a experiéncia
politica brasileira vem construindo em relacdo a uma abordagem sistémica da democracia. A
partir da anélise da trajetoria da teoria democratica nas ultimas decadas e do entendimento de
que representacdo, participagdo e deliberagdo devem ser conjugados em um sistema
democratico, 0 SNPS é um objeto interessante para a verificacdo dos pressupostos tedricos dos
sistemas deliberativos, orientando e aperfeicoando a teoria e a pratica da democracia em todo

o territério nacional.

1.5 Um dialogo entre a democracia pragmatista e a abordagem sistémica da democracia

deliberativo

Este capitulo teve como objetivo apresentar o referencial tedrico desta dissertacéo,
argumentando-se que tanto a democracia pragmatista quanto a abordagem sistémica da
democracia deliberativa sdo enriquecedoras para a analise da participacdo social e da
democracia no Brasil. No que diz respeito a democracia pragmatista, deve-se destacar como a
sua abordagem metodoldgica - em que os métodos democraticos devem estar sempre
conjugados a realizacdo de fins democraticos -, € interessante para a analise do desenvolvimento
da democracia pelo “modo petista de governar” e o seu objetivo em, através da promocgao da
participacdo social em suas administragcbes no Executivo, reduzir as desigualdades sociais e
econbmicas no pais (SAMUELS, 2011) e produzir justica e igualdade social
(POGREBINSCHI, 2012a, 2012b). No que diz respeito a abordagem sistémica da democracia
deliberativa, esta se apresenta como um referencial tedrico interessante para a analise do SNPS,
um sistema de participacdo que tem como objetivo regulamentar a participacdo social como
uma politica de Estado (POGREBINSCHI, 2012b). O SNPS, elaborado, desenvolvido e
instituido pelos governos Lula e Dilma, pode ser considerado, portanto, uma expressao do
amadurecimento do “modo petista de governar” no que diz respeito a participagdo social.

Estes referenciais teoricos sao interessantes, portanto, tanto para a analise da democracia
brasileira sob os governos do PT quanto para uma analise do desenvolvimento da participacéo
e do aprofundamento da democracia, expressos através do SNPS. Os escritos politicos de

Dewey além de demonstrarem que o autor possui de fato uma teoria da democracia, sdo de uma
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atualidade surpreendente, estando perfeitamente condizentes aos principais temas que as
reflexbes democréticas contemporaneas tém se dedicado: a ampliagdo da participagdo e da
deliberacao.

Mesmo com o ressurgimento do pragmatismo a partir da segunda metade do seculo XX
— destacando-se Dewey como o tedrico do pragmatismo mais estudado — é curioso notar que as
contribuic6es de Dewey em relagdo a democracia sdo praticamente ignoradas nos estudos sobre
a democracia, em especial pelos tedricos da democracia deliberativa, a qual a concepcdo de
democracia do autor possui uma profunda familiaridade (POGREBINSCHI, 2004, p. 48).

Mais recentemente, alguns estudiosos tém chamado a atencdo para a importancia da
concepcao de democracia em Dewey no aperfeicoamento da participacéo e da deliberacdo nas
sociedades democraticas (WESTBROOK, 1998; POGREBINSCHI, 2004, 2005, 2008, 2010,
2013; FUNG 2012). Estes valiosos trabalhos podem nos auxiliar na realizacdo das pontes
necessarias entre a democracia pragmatista e os sistemas deliberativos, nos quais se destacam
0s aspectos principais da concepcao pragmatista de democracia: 1) ndo abdicar das instituicoes
representativas (POGREBINSCHI, 2004, p. 48), ao passo que estas sdo apenas uma face da
democracia e de um ideal de vida em comunidade e devem estar constantemente sujeitas ao seu
aperfeicoamento; 2) possuir a capacidade de adequar-se as circunstancias e aos problemas
sociais aos quais esta inserida, estando aberta a uma grande variedade de modelos institucionais;
3) frente a distintas circunstancias sociais, dispfe-se a experimentar diversos arranjos
institucionais, visando a operacdo de um arranjo que melhor se adeque a efetivacdo da
democracia como um modo de vida (FUNG, 2012, pp. 610-11).

Estas analises mais recentes a respeito da concepcdo pragmatista de democracia em
Dewey, ao nos auxiliarem a relacionar esta concepcao as abordagens sistémicas da deliberacéo,
resgatam um aspecto fundamental da democracia em Dewey, desenvolvida ao longo deste
capitulo: a l6gica metodoldgica que deve conduzir a democracia.

A abertura da democracia pragmatista a diversas formas de participacéo e de deliberacéo
possuem, como serd analisado, um objetivo claramente metodologico: 1) demonstrar que nao
ha uma férmula democrética finalizada, e de que a melhor maneira para que a democracia seja
desenvolvida ¢ através da aplicacdo de métodos e de préaticas de investigacdo; 2) garantir que
as investigagdes contenham julgamentos praticos e morais — sendo também uma teoria
normativa — através dos quais possam ser analisados os problemas sociais e politicos das
comunidades; 3) condicionar os fins da democracia a processos investigativos democraticos,

em que a participagdo da populacdo na formulacdo e na escolha de politicas publicas é
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fundamental, uma vez que a democracia deve ser um ideal compartilhado por todas e todos
(WESTBROOK, 1998, p. 131).

Neste mesmo caminho, e tomando a democracia como um método que deve ser
aperfeicoado constantemente, a democracia pragmatista sera concebida pela sua dedicacao
constante ao desenvolvimento de métodos democraticos — ndo defendendo um conjunto pré-
determinado de valores ou de instituicGes -, seja para reafirma-los e aprimoré-los ou para
introduzir outros métodos que contribuam para a concretizacdo de fins democraticos (FUNG,
2012, p. 611). Esta abordagem metodologica implica, também, em compreender que a
democracia pragmatista propde um entendimento da democracia como um método
investigativo, a ser exercido deliberativamente nas multiplas formas deliberativas da sociedade,
como um “modo de viver que acredita simultaneamente na experiéncia como meio € como fim”
(POGREBINSCHI, 2004, p. 49-50).

As consideracdes realizadas por Westbrook (1998), Pogrebinschi (2004, 2005, 2008) e
Fung (2012) sobre a concepcdo de democracia em Dewey contribuem para alguns
apontamentos que devem ser analisados na trajetoria democratica brasileira, destacando-se a
relacdo harmoniosa e de coexisténcia entre as instituicdes participativas e representativas e a
valorizacdo de que ambas as instancias baseiem as suas decisfes politicas a partir de processos
deliberativos. Estas caracteristicas imprimem um forte sentido metodoldgico a democracia no
pais, que efetiva, além de uma democracia politica, a democracia como um modo de vida,
baseada no desenvolvimento de formas participativas e deliberativas a democracia
(POGREBINSCHI, 2012b).

Em uma agenda de pesquisas mais recente, contudo anterior a abordagem sistémica da
democracia deliberativa (MANSBRIDGE; PARKINSON, 2012), Pogrebinschi (2010) ira
apresentar um conceito que teria como objetivo lidar com as supostas polarizacdes entre
representacdo e participacdo e representacdo e deliberacdo: a democracia pragmaética
(POGREBINSCHI, 2010, p. 659). Tendo como base o0s pressupostos filoséficos do
pragmatismo — o antifundacionalismo, o consequencialismo e o contextualismo -, a democracia
pragmatica diz respeito tanto a um conceito normativo quanto a uma abordagem analitica da
democracia, em que a “representagdo politica deve gestar e fortalecer em si mesma os arranjos
participativos e deliberativos que possibilitem a sua supera¢do” (POGREBINSCHI, 2010, p.
688).

Reivindicando que esta teoria seja empiricamente orientada, Pogrebinschi real¢a ainda
gue este modelo requer um redesenho institucional (POGREBINSCHI, 2010, p. 689) que,
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aplicado, deve combinar representacgéo, participacao e deliberacdo (POGREBINSCHI, 2013, p.
4). As experiéncias latino-americanas, por exemplo, seriam um interessante caso de gestacédo
da democracia pragmatica: com a eleicdo de presidentes identificados ideologicamente a
esquerda do espectro politico, tendo como marco a elei¢do de Hugo Chavez na Venezuela, em
1998, os governos passam a reconhecer as limitagfes empiricas da democracia representativa
na producédo de normatividade, investido na expansao do significado da democracia atraves da
combinacdo de representacdo, participacdo e deliberacdo. Com a introducdo de inovacdes
democréticas, como as Conferéncias Nacionais de Politicas PUblicas no Brasil, a democracia se
estrutura nas instituicOes representativas e também na participacao social, dependendo de outras
arenas e em outros espacos da democracia onde podera construir uma nova gramatica social e
politica da democracia — como um modo de vida — e produzir justica e equidade social
(POGREBINSCHI, 2013).

As consideracOes realizadas sobre as abordagens tedricas recentes da democracia
influenciadas pelo pragmatismo tém como objetivo, além de valorizar esta agenda de pesquisas,
demonstrar, através de intelectuais consagrados dos estudos sobre a democracia, como o
pragmatismo adequa-se e enriquece os desafios democraticos contemporaneos. A democracia
pragmatica (POGREBINSCHI, 2013), ao conjugar representacdo, participacao e deliberacéo,
demonstra-se profundamente adequada aos estudos mais avangados da democracia deliberativa,
os dos sistemas deliberativos, que se propdem ap6s décadas de debates tedricos e de
experimentacdes politicas fragmentadas — localmente e episodicamente — dar um passo a frente
nos estudos e nos desafios empiricos da deliberacdo, adequando-a a um sistema democratico
que esteja baseado na integracdo entre a representacéo, a participacao e a deliberacdo exercida
pelas suas diversas partes.

Com efeito, a abordagem metodoldgica proposta por Dewey é enriquecedora a analise
da trajetoria democratica brasileira e, consequentemente, para as propostas dos sistemas
deliberativos. Esta conexdo deve ser feita baseada no entendimento de que, se a ldgica
metodoldgica da democracia estd impressa no “modo petista de governar”, como sera analisado
no proximo capitulo, e se a construgdo do SNPS ¢ uma expressdo dos acimulos do “modo
petista de governar” em relacdo a participacdo social, tanto a democracia enquanto método
quanto a abordagem sistémica da democracia deliberativa sdo referenciais interessantes para
que a democracia no Brasil possa ser analisada.

Ao abordarem o tema da participagédo social em seu governo, tanto Lula quanto Dilma

defendem a sua consolidagdo enquanto um “método de governo” ou um “método de gestao”.
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(POGREBINSCHI, 2012a, 2012b). Como passo fundamental para a consolidacdo deste
método, o Governo Federal dedicou-se a construcdo do Sistema Nacional de Participacdo
Social, visando garantir que este método de governo pudesse tornar-se um método de Estado.
Portanto, esta opcdo metodoldgica dos governos petistas traduz-se no SNPS, podendo ser
relacionadas a anélise realizada pelos deliberacionistas em relacdo aos sistemas deliberativos.

Os sistemas deliberativos, apresentando-se como uma abordagem de uma teoria que esta
constantemente em processo — e nunca finalizada — comportam-se como verdadeiras
experiéncias de orientacdo normativa e empirica. Em sua orientacdo, os sistemas deliberativos
sdo, destacadamente, expressdes de infindaveis dialogos e questionamentos democraticos feitos
nos Gltimos vinte anos, e que ainda que possuam diversas deficiéncias — que devem ser sempre
esperadas dos métodos democraticos — sdo um caminho interessante para a construcdo de
abordagens que mantenham o ideal deliberativo de discussdes e debates a0 mesmo tempo em
que condicionam este ideal a uma concepgdo ampliada e integrada de participacdo e de
deliberagéo.

Desta andlise, em que a democracia pragmatista pode ser relacionada ao “modo petista
de governar” e a abordagem sistémica da deliberag@o pode ser testada a partir de um processo
de efetivacdo do SNPS, a democracia brasileira caminha para a efetivacdo de um ideal
procedimental e normativo de democracia, que sera utilizado como fio condutor da analise da
democracia e da participacdo no Brasil, entendida aqui como em exemplo de uma trajetéria
virtuosa de conjugacdo da representacao, da participacdo e da deliberacdo em seu percurso
democratico, visando ndo apenas promover uma deliberacdo democratica em suas diferentes
arenas, mas articulando, sobretudo, o seu método democratico de promocdo de justica e de
igualdade social (POGREBINSCHI, 2013b).

A guisa de conclusdo, o que se propde é que a analise da democracia no Brasil afira em
gue medida estamos conseguindo combinar métodos democraticos a fins socialmente
democraticos e radicais (DEWEY, 2008, p. 132 [1937]), em que tanto a concepg¢do de
democracia do pragmatismo quanto a abordagem sistémica proposta pelos tedricos da
democracia deliberativa — ndo sendo entendidas como modelos perfeitos, mas sujeitos a criticas,
principalmente no que diz respeito as limitagdes dos tedricos da democracia deliberativa em
concordar que €, sim, possivel efetivar a democracia em larga-escala (POGREBINSCHI,
2013a) -, podem nos orientar para um melhor entendimento da trajetoria de expansédo e de

fortalecimento da participacdo social e da democracia no pais.
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Estes processos democraticos podem ser aprimorados a partir de suas proprias
experiéncias, contribuindo para a efetivacdo de um ciclo virtuoso responsavel por instituir e
efetivar a participacao e a deliberacdo como constitutivas da democracia brasileira, propiciando
a construcdo de um sistema nacional de participacdo que é, sem embargo, uma expressao
significativa dos avancos tedricos, reflexivos, empiricos e praticos da democracia em nosso

pais.

2 Democracia e participacéo no Brasil: o protagonismo do Partido dos

Trabalhadores

2.1 Introducao

O capitulo anterior desta dissertacdo teve como objetivo apresentar os referenciais
teoricos pelos quais se buscara analisar o papel do Partido dos Trabalhadores na trajetdria
democratica brasileira, destacando-se trés objetivos principais: 1) resgatar, através do
pensamento politico de John Dewey, a abordagem metodol6gica da democracia pragmatista; 2)
apresentar um breve panorama do desenvolvimento da teoria democratica nas Ultimas décadas
e das alternativas a concepcdo elitista de democracia, formuladas pelos tedricos da democracia
participativa e da democracia deliberativa, destacando-se a abordagem sistémica da democracia

deliberativa; 3) estabelecer um dialogo entre a democracia pragmatista e 0s sistemas
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deliberativos. Argumenta-se que estes referenciais tedricos — metodoldgico e sistémico — sdo
enriquecedores para a compreensao do protagonismo do PT em relacdo ao desenvolvimento e

a consolidacéo da participacdo social no Brasil.

Neste capitulo, sera analisado como a participacdo social se relaciona com a trajetdria
do PT, seja no que diz respeito aos seus principios programaticos e as suas resolucoes
partidarias seja no que diz respeito a sua experiéncia institucional, entendendo o PT como um
ator politico protagonista no desenvolvimento de mecanismos de participacdo social apos a
redemocratizagdo e a instituicdo da Constituicdo Federal de 1988 e na consolidacdo das

instituicBes participativas (AVRITZER, 2009) na democracia brasileira.

Ap6s mais de 20 anos de governos militares, a redemocratizacio brasileira'?
caracterizou-se como um periodo de grande efervescéncia politica, em que os debates
centravam-se na construcdo de uma nova Constituicdo Federal. Gerada através de uma
Assembleia Constituinte, a Constituicdo de 1988 é fruto de um rico processo participativo, em
que sdo garantidos constitucionalmente direitos civis, politicos e sociais, apontando também,
através do estabelecimento de uma serie de conceitos relacionados a implementacéo de praticas
participativas nas trés esferas da federacdo, para um novo horizonte para a participacao politica
brasileira (AVRITZER, 2009; POGREBINSCHI; SANTOS, 2011).

Em primeiro lugar, no que diz respeito ao impulsionamento de préticas participativas a
partir de 1988, o Brasil destaca-se, no mundo, pelo seu elevado grau de “experimentalismo
democratico” (POGREBINSCHI ET AL, 2010) no que diz respeito a criacdo e ao
desenvolvimento de diversas instituicdes participativas a democracia (AVRITZER, 2009). Da
gestacao do Orcamento Participativo (OP) de Porto Alegre, em 1989, a promulgacéo da Politica
Nacional de Participacdo Social (PNPS) e do Sistema Nacional de Participacdo Social (SNPS),
em 2014, o fato é que nos Ultimos 25 anos diversas formas de participacdo vém se tornando a
cada dia mais relevantes nos governos municipais, estaduais e federal, consolidando a
participacao social como um aspecto constitutivo da democracia brasileira (POGREBINSCHI,
2012a).

Em segundo lugar, em relacdo ao reestabelecimento da existéncia dos partidos politicos,
em que antigos partidos retornaram a legalidade e novos partidos foram criados, destaca-se a

fundacdo do Partido dos Trabalhadores (PT), em 1980. Desde a sua fundagéo, o PT vém sendo

12 Segundo Avritzer (2009), a redemocratizacdo brasileira diz respeito ao periodo entre 1974 e 1988.
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um objeto de estudos de destaque nas Ciéncias Sociais® e fundamental para a compreensio das
transformacdes pelos quais o Brasil vem passando desde a sua fundagdo, comprovando a
célebre frase de Antonio Gramsci de que “escrever a historia de um partido significa escrever
a historia geral de um pais a partir de um ponto de vista monografico” (GRAMSCI, 2000, p.
87).

Da convergéncia de uma intelectualidade universitéaria localizada principalmente em
Séo Paulo, das Comunidades Eclesiais de Base (CEBs) — redes de organismos populares
insurgentes no meio do catolicismo - e do novo sindicalismo em emergéncia no “ABC” paulista,
responsaveis por fundar o PT (MENEGUELLO, 1989; KECK, 1991), a eleicdo de Dilma
Roussef em 2010 - a primeira mulher Presidenta da RepuUblica no pais -, a sua singularidade no
cenario politico brasileiro e mundial levou Perry Anderson (2011) a compreendé-lo como o
unico partido de trabalhadores e de massas existente no mundo ap6s a Segunda Guerra Mundial,
capaz de ao longo de sua trajetoria, permanecer ndo apenas como um partido com caracteristicas
tipicas de um partido de massas (DUVERGER, 1970), mas também como um partido

eleitoralmente viavel.

A diversidade nos estudos relacionados ao PT é tdo grande quanto os diversos sentidos
e interpretacGes que sdo conferidos ao papel do partido na democracia brasileira. Neste trabalho,
analisarei o PT no que diz respeito a um de seus aspectos: a participacdo social. O que sera
desenvolvido, no decorrer deste capitulo, é a comprovacao da profunda relacdo entre a trajetoria
da democracia no pais e o PT, demonstrando que este é, de fato, um elemento fundamental para
a compreensdo do desenvolvimento das instituicBes participativas no pais, e de que esta

trajetdria se confunde, em grande medida, com a historia do préprio PT.

2.2 Um Balanco da Participacao Politica no Brasil pds-1988

Com o reestabelecimento da democracia e a promulgacdo de uma nova Constituicao
Federal, em 1988, dois aspectos podem ser identificados em relacéo a inclusao e a participacéao

politica da populacdo: de um lado, a consolidagdo e a estabilizacdo da competi¢do politica-

13 Ver “Partidos dos Trabalhadores: Bibliografia Comentada (1978-2002)” (2014), organizada pela Fundagio
Perseu Abramo. Disponivel em: http://novo.fpabramo.org.br/sites/default/files/pt_bibliografia_led.pdf. Acesso
em 27/09/2014.
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eleitoral e, de outro lado, o desenvolvimento de formas participativas e deliberativas de
democracia. No que diz respeito a criacdo de inovagOes participativas, € um consenso, na
literatura, de que a Constituicdo de 1988 foi fundamental para o avanco da participacdo social
(AVRITZER, 2013?% p. 11) e para a criacdo, a expansao e o fortalecimento das instituicdes

participativas no pais.

De fato, o préprio periodo da redemocratizacéo foi marcado pelo amplo envolvimento
dos partidos politicos, movimentos sociais e outras organizagfes da sociedade civil na
elaboracédo da Carta Constitucional, contribuindo para a inclusdo e para a participagéo politica,
bem como para o “fortalecimento dos contornos democraticos da relagdo Estado e sociedade

no Brasil” (VENTURA, 2013, p. 29).

As abordagens da literatura sobre o desenvolvimento das instituicbes participativas
focaram-se, durante um longo periodo, no papel da sociedade civil para a propulsdo destas
inovacOes e nas experiéncias municipais de participacdo social (AVRITZER, 2002;
DAGNINO, 2006, GURZA LAVALLE, 2006). Analises posteriores, realizadas mais
recentemente (POGREBINSCHI, 2012a, 2012b; AVRITZER, 2009, 2012, 2013a; SAMUELS,
2011; GURZA LAVALLE, 2014), tem apresentado novos enfoques no que diz respeito a escala
e a efetividade da participacdo social, bem como outros atores politicos importantes para a
propulsdo destas inovacdes, como os partidos politicos, e, destacadamente, o PT. Para 0s
objetivos desta dissertacdo nos cabe realcar dois elementos que estdo imbricados em relacdo a
participacdo social no Brasil: a) o desenvolvimento das instituicdes participativas a luz de um
processo progressivo de aprofundamento democrético; b) o papel dos governos do PT na

promocdo e na consolidacgdo das instituicGes participativas no pais.

Em um balango sobre a participacdo social no Brasil, Avritzer (2013a) destaca que o
nosso processo de aprofundamento democratico é marcado por trés momentos: 1) a
promulgacdo da Constituicdo Federal de 1988, construida com um forte engajamento da
sociedade civil e dos movimentos sociais e responsavel por criar, de maneira inédita,
instituigdes participativas em areas de satde, planejamento urbano, meio ambiente e assisténcia
social, entre outras areas; 2) a explosdo da participacdo social nas administracfes municipais
no decorrer dos anos 1990, inicialmente através da participagdo nas areas de satde e nos planos
diretores municipais e, posteriormente, pela proliferacdo do Orgamento Participativo (OP),
introduzido pelo entdo prefeito de Porto Alegre, Olivio Dutra em 1989, e estendido para mais

de 300 prefeituras entre 1989 e 2004 (AVRITZER; WAMPLER, 2005); 3) o despontamento
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das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (CNPP) a partir de 2003, com a chegada de
Lula a Presidéncia da Republica (AVRITZER, 2013a, pp. 11-12).

De maneira similar, Gurza Lavalle et al (2014), identificam trés ondas de
implementacao das instituicdes participativas no pais: 1) a primeira onda, ocorrida no decorrer
da década de 90, diz respeito a criacdo, consolidacao e difusdo do OP no territorio nacional; 2)
a segunda onda, ocorrida a partir da consagracdo de mecanismos participativos estabelecidos
pela Constituicao de 1988, é responsavel pela regulamentacdo dos Conselhos de Administragdo
de Politicas Publicas (CGPPs). Integrados por representantes do Estado e da sociedade civil, 0s
CGPPs asseguram a “gestdo compartilhada” e a participacdo social nos processos de politicas
publicas do Executivo; e 3) a terceira onda, referente, também, a expansdo das Conferéncias
Nacionais de Politicas Publicas (CNPPs) a partir de 2003 (GURZA LAVALLE ET AL, 2014,
pp. 28-30).

Ainda que possuindo algumas diferencas em relacdo a estes trés momentos ou a estas
trés ondas de instituicdes participativas e de aprofundamento democratico, ambas as analises
contribuem para 0s objetivos deste trabalho, identificando um percurso histérico construido
apos a Constituicdo de 1988 marcado pela introducdo, consolidacdo e expansdo das instituicdes
participativas. Destacam-se, neste percurso, trés institui¢cdes participativas estudadas em maior
ou menor grau pela literatura e que representam o desenvolvimento da participacdo social no
Brasil: a) o Orcamento Participativo (OP); b) os Conselhos Gestores de Politicas Publicas
(CGPPs); e ¢) as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (CNPPs).

A primeira instituicdo participativa, o OP, implementada por uma prefeitura do PT,
caracteriza-se como um mecanismo onde a populagdo é convidada pelo Executivo a “participar
do processo de elaboracdo da peca orcamentaria que sera enviada a Camara de Vereadores pelo
executivo municipal para ser votada” (D’AVILA, 2002, p. 23), permitindo que a populagéo
local participe nas decisdes sobre a alocacdo dos recursos publicos destinados a obras de
investimento. A despeito das transformacdes ocorridas no OP e das suas variagbes municipais,
destaca-se que o carater desta primeira instituicdo participativa experimentada no pais foi,
sobretudo, local. Avritzer (2013a) é objetivo ao reforcar o carater municipal o qual o OP esta

associado:

“Olivio Dutra foi prefeito de Porto Alegre em 1988, e introduziu o Org¢amento
Participativo (OP) na cidade. Diz respeito a uma politica participativa local, que gera
um processo de deliberacdo entre sociedade civil e Estado no nivel local. Ele inclui
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atores sociais, membros de associa¢fes de bairro e cidaddos comuns em um processo
de negociacdo e deliberacdo que acontece em duas etapas: uma etapa participativa,
em que a participacdo é direta, e uma etapa representativa, na qual a participacao
ocorre por meio da eleicdo de delegados e ou conselheiros (...) Mais uma vez,
podemos ver uma forte interacdo entre associativismo em organizac6es da sociedade
civil e a operacdo de um processo participativo por parte do Estado” (AVRITZER,
20134, p. 12).

No decorrer da década de 90, o OP foi expandido para grande parte do territorio
nacional. Se o OP esteve fortemente conectado as administragdes locais do PT — entre 0s anos
de 1989-2004, 100% dos grandes municipios (com uma populacdo superior a 100.000
habitantes) administrados pelo partido adotavam o OP — deve-se realcar que esta instituicdo
participativa foi introduzida por prefeituras de diversas orientagdes partidarias - por volta de
2001, dois tercos das prefeituras que adotavam o OP ndo pertenciam ao PT (WAMPLER, 2008,
p. 67) -, tornando-se uma marca ndo apenas dos governos petistas, mas do processo de

aprofundamento da democracia em curso no Brasil.

A segunda instituicdo participativa, os CGPPs, foram introduzidos ap6s a promulgacéo
da Constituicdo de 1988, em que sdo previstas instancias institucionais destinadas a garantia da
formulacdo conjunta do Estado e da sociedade nos ciclos de politicas publicas do Executivo
(TATAGIBA, 2006; PONTUAL, 2008; COHN, 2011). A partir de 1988, os CGPPs foram
criados nos trés niveis da federacdo, sendo organizados por areas tematicas — como educacéo,
salide, meio ambiente, entre outros — e, em sua grande maioria, regulamentados por Lei'*, que
asseguram principalmente a sua durabilidade e a sua expansdo territorial. Cunha (2010)
identifica também uma constituicdo e um empoderamento dos CGPPs em nivel nacional — 0s
Conselhos Nacionais de Politicas Publicas - a partir do governo Lula *°. E interessante notar,

em contraste com o OP, tanto o caréater legal quanto a escala de abrangéncia dos CGPPs:

“Presentes na maioria dos municipios brasileiros, articulados desde o nivel federal,
cobrindo uma ampla gama de temas como saude, educacéo, moradia, meio ambiente,
transporte, cultura, dentre outros, representam uma conquista inegavel do ponto de
vista da construgdo de uma institucionalidade democratica entre nés. Sua novidade
histérica consiste em apostar na intensificacdo e na institucionalizacdo do dialogo

14 Gurza Lavalle et al apontam (2014: 29), todavia, haver toda uma gama de CGPPs que ndo estdo previstos na lei
e que, por isso, tendem a ter sua efetividade comprometida por circunstancias politicas locais e pela sua cooptacao
ou anulagdo caso o Executivo seja modificado e inverta as prioridades em sua gest&o.

15Até 2010, o Brasil possuia 39 Conselhos Nacionais, sendo 19 destes criados durante os Governos Lula (2003-
2010). Ver
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/quiaconselhosnacionais2013 _abril web.pdf.
Acesso em 09/10/2014.
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entre governo e sociedade — em canais publicos e plurais — como condigdo para uma
alocacdo mais justa e eficiente dos recursos publicos” (TATAGIBA, 2006: 209).

A terceira instituicdo participativa sdo as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas
(CNPPs), expandidas a partir do governo Lula, em 2003, e que merecerdo uma atencdo mais
detalhada, tanto pelo que diz respeito a sua efetividade e a sua amplitude — visto que elevam a
participagdo a nivel nacional -, quanto pelo que diz respeito a uma menor quantidade de estudos

na literatura sobre instituicdes participativas quando comparada ao OP e aos CGPPs.

Apesar de ndo serem uma novidade na histéria politica brasileira, visto que o surgimento
das CNPPs ¢ datado de 1941, é apenas ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988 que as
CNPPs passam a adquirir, progressivamente, contornos participativos e deliberativos, passando
a ter relevancia nas relagdes entre o Estado e a sociedade no Brasil (Pogrebinschi e Santos,
2011: 262). Com o inicio do governo Lula, todavia, as CNPPs adquirem um novo patamar
frente ao desenvolvimento das politicas publicas (POGREBINSCHI; SANTQOS, 2011), quando

podem passar a ser definidas como:

“(...) espagos de discussdo ampla, nas quais 0 Governo e a sociedade, por meio de
suas mais diversas representagdes, travam um dialogo de forma organizada, publica e
transparente. Fazem parte de um modelo de gestdo publica participativa que permite
a construcdo de espacos de negociacdo, a construcdo de consensos, 0
compartilhamento de poder e a corresponsabilidade entre o Estado e a sociedade civil.
Sobre cada tema ou area é promovido um debate social que resulta em um balango e
aponta novos rumos” (GOVERNO FEDERAL, 2007 apud SOUZA, 2012 apud
VENTURA, 2013).

Para Avritzer (2012), a potencializagdo das CNPPs torna-as, de fato, uma marca
registrada dos governos Lula. Pogrebinschi (2012a) destaca também que dentre os mecanismos
participativos adotados durante os governos Lula — como os Conselhos Nacionais de Politicas
Publicas, as mesas de dialogo entre governos e movimentos sociais e as Ouvidorias Publicas -,

as CNPPs seriam os de maior relevancia e abrangéncia.

Segundo Pogrebinschi e Santos (2011), o patamar conferido as CNPPs durante o0s
governos Lula pode ser verificado a partir de quatro aspectos: a) a sua amplitude, envolvendo
um namero cada vez maior de pessoas em suas etapas municipais, estaduais ou nacionais, bem
como nas conferéncias livres e nas conferéncias virtuais; b) a sua abrangéncia, englobando um

ndmero cada vez maior de temas e deixando de ser restrita as areas de salde - de onde elas
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originaram-se -, assisténcia social e direitos humanos; c) a sua incluséo, reunindo um grupo
cada vez mais diverso e heterogéneo de atores sociais; e d) a sua frequéncia, possuindo uma
maior periodicidade (POGREBINSCHI ET AL, 2011, p. 262). Os numeros, de fato, ndo negam:
0s governos Lula foram responsaveis por realizar 75% das CNPPs desde 1988, com uma média
de 7,9 edicBes por ano e envolvendo, no periodo 2003-2011, 7 milhdes de pessoas em todas as
suas etapas'® (POGREBINSCHI, 20122, p. 2).

Pogrebinschi e Santos argumentam que a partir de 2003 as CNPPs assumem quatro
feicBes: a) participativa, sendo totalmente aberta a participagdo social em suas etapas
municipais, onde serdo eleitos delegados paras as etapas estaduais, onde novamente serdo
eleitos delegados para a Gltima etapa, a nacional, devendo obrigatoriamente obedecer a um
formato de composicao bipartite (em que a sociedade civil tem 60% dos delegados e 0 governo
40%) ou tripartite (nos casos em que os trabalhadores sdo uma terceira categoria); b)
deliberativa, devendo respeitar a procedimentos deliberativos baseados na formacdo de
consensos e na aprovacao de um documento final, que contera as diretrizes para as politicas
publicas a serem implementadas pelo Estado; ¢) normativa, uma vez que suas deliberagdes
resultam na aprovacdo de um documento final, debatido, votado e aprovado pelos delegados; e
d) representativa, onde, através da elei¢do dos delegados para as etapas estaduais e nacional, as
CNPPs constituem-se como um espaco de representacdo extraparlamentar (POGREBINSCHI,
SANTOS, 2011, pp. 263-4).

Samuels (2011, p. 14) realca que esta experiéncia permitiu ainda a diversificagdo das
vozes a serem ouvidas pelo Governo Federal. Pogrebinschi e Samuels (2014, p. 318), ao
analisarem as CNPPs, consideram-nas uma oportunidade sem precedentes para a participacdo
da populacdo na formulacédo de politicas publicas nacionais. Ventura (2013, p. 79), indica que
a “ampliacdo da realizagdo das conferéncias, a partir de 2003, tornou-as um dado no cenario
politico brasileiro, constituindo-se como o principal instrumento de didlogo entre Estado e

sociedade”.

O caminho apontado pelas CNPPs ¢ de que, de um “experimentalismo democratico”
(POGREBINSCHI ET AL, 2010), proporcionado pelo OP, e de consagracdo de mecanismos
de participagdo previstos pela Constituicdo de 1988, a este “novo impulso nacional”

(VENTURA, 2013) com o despontamento das CNPPs, a participacdo social e as instituicoes

6 As informacGes sdo da Secretaria-Geral da Presidéncia da RepUblica. Disponivel em:
http://www.secretariageral.gov.br/participacao-social/conferencias. Acesso em 30/11/2014.
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participativas vém sendo, consecutivamente, cada vez mais presentes no Brasil em suas trés
esferas da federacdo. Este breve balanco indica que o desenvolvimento das instituicOes
participativas: a) acompanhou uma trajetoria de ampliacdo da participacdo social, iniciada
localmente durante a década de 90 e expandida, progressivamente, para um contexto nacional,
com as CNPPs; e b) foram, em seu conjunto, introduzidas ou potencializadas por governos
petistas e suas respectivas administracdes. Nestes dois aspectos levantados, a hipdtese é de que
a trajetdria da implementacéo, do fortalecimento e da expansao da participacédo social no Brasil
ndo pode ser dissociada da prépria trajetoria do Partido dos Trabalhadores, do seu crescimento
institucional e de sua consequente importancia para a democratizagéo e para a consolidacéo da
participacdo social no Estado brasileiro.

2.3 O Partido dos Trabalhadores e a trajetéria da participacao social no Brasil

Séo infindaveis os estudos relacionados a origem e a trajetoria do PT no Brasil e no
mundo. Destacam-se, inicialmente, os estudos de Keck (1991) e Meneguello (1989), que
tiveram como objetivo analisar a origem do PT, seja em relacdo aos processos politicos que
resultaram em sua fundacdo — destacando-se a criacdo de um partido com fortes vinculos com
a sociedade civil e com setores historicamente excluidos dos processos politicos —, seja em
relacdo ao processo de institucionalizacdo do partido e as suas primeiras disputas eleitorais, no
decorrer da década de 80.

Com o crescimento eleitoral do PT, a partir da conquista de assentos no Legislativo e
da vitoria em diversas elei¢des municipais no Executivo, destacando-se a conquista das
prefeituras de Diadema (SP) e de Fortaleza (CE), em 1985, e de Vitdria (ES) e Porto Alegre
(RS) em 1989 (onde ocorreram as primeiras experiéncias praticas sobre o “modo petista de
governar”), as pesquisas académicas focaram-se, durante a decada de 90, nas experiéncias do
PT em suas administragdes municipais, em especial nas experiéncias participativas
desenvolvidas pelas prefeituras, com destaque para o Orgamento Participativo (FEDOZZI,
2000; DUTRA, 2001; AVRITZER, 2002; DAGNINO, 2002; D’AAVILA, 2002). No inicio dos
anos 2000, o PT ja havia governado alguns estados — como Acre, Espirito Santo, Rio Grande

do Sul e Rio de Janeiro —e, com a vitdria de Lula nas elei¢Ges presidenciais de 2002, os estudos
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se centram, nos anos 2000, na atuagdo do PT em escalas mais amplas, em especial na
experiéncia petista no Governo Federal.

Hunter (2006) e Ribeiro (2010), a partir de uma anélise baseada na literatura sobre
partidos politicos (DUVERGER, 1970; SARTORI, 1982; PANEBIANCO, 1995), analisam as
transformac6es pelas quais 0 PT passou em suas interacdes com suas bases sociais e com 0
Estado ao chegar a Presidéncia da Republica. Para Hunter (2006), ainda que o partido mantenha
algumas de suas caracteristicas originais, a chegada do PT a Presidéncia da Republica
transformou-o em um partido cada vez mais preocupado com a disputa institucional e com a
ampliacdo de seus eleitores, tendo como consequéncia uma moderacdo de seu discurso
ideologico justificada na busca por aliancas eleitorais amplas (HUNTER, 2006, p. 1). Para
Ribeiro, estas transformacdes resultaram em um partido anfibio, que embora nascido na
sociedade civil, estd cada vez mais ajustado e dependente dos vinculos estatais: é este 0 novo
I6cus do petismo (RIBEIRO, 2010, p. 179).

A analise de Singer (2012) sobre o PT, de sua origem a sua chegada ao Governo Federal,
expde o grande contraste entre o passado e o presente do partido, marcados, para o autor, entre
0 espirito do Sion — colégio em S&o Paulo onde o PT foi fundado e expressdo de um partido de
claras inspiragdes socialistas e de insatisfagdo com o mundo organizado e moldado pelo capital-
e 0 espirito do Anhembi — inaugurado a partir da divulgagio da “Carta ao Povo Brasileiro” %7,
em 22 de junho de 2002, onde o partido se afasta de setores anticapitalistas e se dispde a aceitar
a ordem do capital e trazé-la para dentro do partido, demonstrando disposi¢des pragmaticas

opostas ao antigo “purismo” do Sion (SINGER, 2012, pp. 85-100).

Estes trés autores (HUNTER, 2006; FLORIANO, 2010; SINGER, 2012) reconhecem,
todavia, que ao passo que o PT tenha passado por profundas transformacées, acarretando
principalmente em sua crescente profissionalizagdo eleitoral e na sua forte dependéncia a
estrutura estatal, o PT, além de permanecer com um enraizamento social significativo e maior
do que qualquer outro partido do Brasil, mantém em suas resolucdes internas e aplica em suas
administracdes no Executivo principios programaticos que remetem a fundacdo e as origens do

PT. Para Singer:

17 A “Carta ao Povo Brasileiro” foi apresentada por Lula, em sua campanha de 2002, buscando ressaltar a face
moderada do pais na tentativa de acalmar o mercado e o poder econdmico e ampliar a sua base eleitoral. Disponivel
em: http://www.fpabramo.org.br/uploads/cartaaopovobrasileiro.pdf. Acesso em 12/10/2014.
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“Pode-se dizer que, a grosso modo, que a presenca do PT no governo federal
organizou-se ao redor de dar materialidade aos preceitos da Constituicdo de 1988. Em
Gltima andlise, o partido tem sido um instrumento de avancos na dire¢cdo de um Estado
de bem-estar social, com aumento do emprego, transferéncia de renda para 0s mais

pobres, e progresso na construgdo de sistemas publicos de satide e de educagdo”
(SINGER, 2012, p. 122).

Em relagdo a organizagdo do PT ao redor de “dar materialidade aos preceitos da
Constituicao de 1988”, destaca-se, para 0s objetivos desta dissertacdo, os esforcos do PT em
efetivar as garantias constitucionais relacionadas a participacao social. Esta organizagédo ainda
confunde-se com a propria fundacdo e trajetoria do partido, que participou ativamente da
redemocratizacdo do pais. Assim, a despeito de todas as suas transformacGes, este trabalho
pretende analisar como o aprofundamento democrético vivenciado no Brasil se relaciona a
trajetéria do PT e evoca o espirito do Sion, demonstrando uma preocupacdo genuina do partido
com a participacdo social, expressa tanto em suas formulacdes partidarias quanto em suas
administracdes no Executivo. Nas proximas paginas, esta analise seré aprofundada a partir de
sua divisdo em trés partes: 1) a participacdo social como um principio programatico do PT —
baseada na andlise de documentos partidarios, destacando-se o Manifesto de Fundacdo do PT
(1980), 0 Cédigo de Etica do PT (2009), as resolucdes congressuais do PT (1991, 1999, 2007,
2010) e entrevistas realizadas com os dirigentes partidarios Raul Pont 8, Olivio Dutral®, Rui
Falc&0?° e Luiz Dulci?; 2) a participagdo social como uma marca do “modo petista de governar”
— (ue sera analisada com base nas experiéncias petistas em suas administracdes publicas, de
documentos, de formulacdes partidarias, da literatura académica especializada e das entrevistas
aos dirigentes partidarios supracitados; e 3) a participacdo social como um “método
democratico de gestao” — que tera como principal objetivo uma anélise da participacao social

apos 12 anos de administracdes do PT no Governo Federal.

18 Vice-prefeito (1993-1996) e prefeito de Porto Alegre (1997-2000). E Deputado Estadual do Rio Grande do Sul
desde 2003.

19 prefeito de Porto Alegre (1989-1992) e governador do Rio Grande do Sul (1999-2002) pelo PT. Foi também
ministro das Cidades (2003-2005) do governo Lula.

20 Atual presidente do PT.

2L Integrante da Executivo Nacional do PT (1980-2003), membro do Diretério Nacional do PT (1980-Atual),
presidente da Fundacdo Perseu Abramo (1996-2003) e ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(2003-2010). Atualmente é diretor do Instituto Lula.
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2.3.1 A participacéo social como um principio programatico do PT

Pogrebinschi (2012) sugere que, ao chegar ao Governo Federal, o PT concretiza
principios programaticos de participacdo social, através da criacdo e/ou expansdo de espacos
institucionais de participacdo da sociedade nas decisdes politicas e nos ciclos de politicas
publicas do Estado brasileiro. Esta sugestdo implica em afirmar que, a despeito das
transformacdes vivenciadas pelo PT, a participacdo social permanece, ao longo destes quase 35
anos de historia, um principio central do partido, como afirmado no dia de sua fundag&o, no
colégio Sion:

“O PT pretende ser uma real expressao politica de todos os explorados pelo sistema
capitalista. Somos um Partido dos Trabalhadores, ndo um partido para iludir os
trabalhadores. Queremos a politica como atividade propria das massas que desejam
participar, legal e legitimamente, de todas as decisdes da sociedade. O PT quer atuar
ndo apenas nos momentos das elei¢cdes, mas, principalmente, no dia-a-dia de todos os
trabalhadores, pois s assim sera possivel construir uma nova forma de democracia,
cujas raizes estejam nas organizacOes de base da sociedade e cujas decisGes sejam
tomadas pelas maiorias” (Manifesto de Fundagio do PT, 1980) %.

Ao afirmar o direito de que todas e todos possam participar de todas as decisdes da
sociedade para a construcdo de uma nova forma de democracia, 0 Manifesto de Fundacdo do
PT demarca 0 compromisso com a participacdo social como um principio programatico que
devera nortear as experiéncias politicas do partido, destacando-se as experiéncias a serem

desenvolvidas no Estado brasileiro.

Este compromisso esta associado também a terceira onda de democratizacgéo, ocorrida
na América Latina (HUNTINGTON, 1991) - em que a competicdo politica e as elei¢des séo
restauradas - e a0 compromisso dos partidos de esquerda e identificados com o socialismo de
que a democracia seja concebida ndo como um instrumento, mas como um valor intrinseco ao
projeto de transformacéo socialista (CARRERAS, 2012).

Ao articular a democracia como um valor intrinseco ao projeto socialista do PT,

Benevides (2001) dird que a concepc¢do de democracia para o partido implica ndo apenas na

22 Manifesto aprovado pelo Movimento Pré-PT, em 10 de fevereiro de 1980, no Colégio Sion (SP), e publicado
no Didrio Oficial da Unidlo em 21 de outubro de 1980. Disponivel em:
http://novo.fpabramo.org.br/content/manifesto-aprovado-na-reuniao-do-sion. Acesso em 29/09/2014.
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“democracia politica”, ou seja, nas formas de participagdo indireta e direta da democracia, mas
também na “democracia social”, que tem o dever de efetivar direitos sociais, econdmicos e
culturais. Para a autora, se nao ha associagdo entre “democracia politica” e “democracia social”,
ndo se pode falar em democracia. No mesmo sentido, Pont (2003, p. 25) considera que, para o
PT, a conquista do socialismo é indissocidvel a democracia, sendo ambos interesses sociais e

historicos que fundamentam o projeto politico-partidario do PT.

Celso Daniel %, lideranga histdrica do PT e prefeito da cidade de Santo André (SP) por
trés mandatos (1989-1992; 1997-2000; 2001-2002), uma das primeiras administracoes
municipais petistas, afirma que o principio da participacdo, para o PT, deve ser articulado as
suas administracdes municipais, efetivando o que o autor ird chamar de “gestdo democratica”
— método pelo qual os direitos da populagdo, expressos na Constituicdo de 1988, serdo
efetivados (Daniel, 1988 24). O que podemos aferir, destas afirmativas, é de que a participacio
social, além de ser um principio programatico do PT, possui um objetivo claro de concretizacédo
de ideais, ndo sendo apenas um principio, mas um meio e um fim. Como colocado por Rui
Falcdo, presidente do PT (2011 - Atual):

“Tudo isso tem uma base ainda ndo teorizada, digamos assim, sobre a importancia da
participagdo popular. O socialismo serd obra de milhares ou ndo sera. Tudo isso esta
na raiz da participacdo popular, e quando ndés ganhamos as primeiras elei¢fes
municipais, ja tinha um principio de assembleismo, ouvir o povo para tudo (...) entéo
n6s sempre fomos muito, digamos assim, fecundados pela ideia de que um partido

como o PT, nos seus governos tem que ter compromissos populares” (FALCAO,
2014).

E importante realcar também que, ao definir a gestdo democratica, Daniel (1988) coloca
a necessidade de articular a democracia representativa com canais de democracia direta,
visando: criar novas relagdes entre a “comunidade” — a sociedade civil — e o0 Poder Estatal — 0
Estado — e construir uma cultura politica alternativa a dominante — nesta época aléem do voto
ser indireto, a populagdo ndo possuia nenhum mecanismo de participacdo na gestao publica de

nenhuma instancia federativa do pais.

23 Celso Daniel foi também responsavel inicial pelo Programa de Governo da candidatura de Lula, em 2002. Com
0 seu assassinato, foi substituido por Antonio Palocci.

2 Daniel (1988) - Participacdo Popular. Disponivel em:
http://www.teoriaedebate.org.br/materias/sociedade/participacao-popular?page=full. Acesso em 30/09/2014.
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Plotke (1997), ao analisar o conceito de “participacdo politica”, afirma que participagao
ndo é o oposto de representacdo: 0 oposto da representacdo € a exclusdo e o oposto da
participacdo € a abstencdo (PLOTKE, 1997: 19 apud REIS; BUENO, 2006 apud REIS, 2014).
Segundo Reis (2014), mesmo o PT tendo se constituido, em sua origem, como um partido
outsider ao cenério politico e institucional da época e com origem extraparlamentar, sempre se
disp0s a disputar as elei¢des, diferentemente de outros partidos de esquerda, como o Partido
Comunista Brasileiro (PCB) (REIS, 2014, p. 116).

Benevides (2001), ao analisar a defesa da democracia como um principio fundador do
PT, reforca o argumento de que a defesa da democracia direta, em suas mais variadas formas,
ndo exclui a democracia representativa e a eleicdo de representantes para o Legislativo e para
0 Executivo (BENEVIDES, 2001: 22). Notar-se-a, posteriormente, que o sucesso eleitoral do
PT conduziu ndo apenas a implementacdo de instituicdes participativas, efetivadas através de
mecanismos de gestdo com contornos participativos e deliberativos, mas também ao
fortalecimento e a multiplicacdo das proprias instancias de representacdo politica e a
diversificacdo das formas de representacgdo politica (REIS, 2014; POGREBINSCHI; SANTOS,
2011).

Este compromisso partidario com a participacdo social (DANIEL, 1988; BENEVIDES,
2001) bem como a relacdo de coexisténcia entre as instancias representativas e participativas
da democracia sdao notadamente elementos constitutivos do PT, que estdo permanentemente
presentes nos documentos partidarios e nas resolugdes congressuais do partido. Quase 20 anos
apos a sua fundacdo, o seu Il Congresso Nacional, em 1999, definira que:

“Desde o nivel local até o nacional, € preciso fortalecer os canais de participacao, de
maneira associada as instituigdes da democracia representativa” (I CONGRESSO
NACIONAL DO PT, 1999: 54).

Este principio sera regulado para os mandatos petistas no Legislativo e no Executivo
apenas em 2009, quando ¢é instituido o Cadigo de Etica e Disciplina do PT%. Do proprio texto:

“Secdo II

Do exercicio de mandatos junto ao Executivo e ao Legislativo

Art. 14. O exercicio de mandato popular junto aos Poderes Executivo e Legislativo se
dara em consonancia com o Estatuto partidario, este Codigo de Etica e Disciplina, o
programa partidario, as resolugGes do partido e, em especial, com 0s seguintes
principios:

25 Disponivel em: https://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2014/03/codigodeetica.pdf. Acesso em 30/09/2014.
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()

Il — empenho na elaboragdo e na aprovagdo de proposituras legislativas, no
desenvolvimento de politicas publicas voltadas ao combate da exclusdo social, da
discriminacéo e das desigualdades econdmicas e sociais, bem como na construcdo de
uma sociedade justa, democratica, plural, igualitaria socialista;

111 - busca do aperfeicoamento do sistema politico e dos mecanismos do exercicio da
democracia, combatendo toda e qualquer forma de distorcdo nos sistemas de
representacdo e votacdo, particularmente a influéncia do poder econdmico nos
processos eleitorais;

()

VI — defesa da transparéncia na gestdo das finangas publicas e nos processos
decisorios do Estado, bem como da participacdo popular e do desenvolvimento de
mecanismos de controle social sobre as estruturas decisérias da Administragdo
Publica” (CODIGO DE ETICA DO PT, 2009, p. 18).

A participacdo social como um principio programético do partido é marcada por duas
caracteristicas: 1) pela defesa da democracia e da participacdo como um valor intrinseco as
politicas desenvolvidas pelas administracdes petistas, sendo um elemento constitutivo do que
Daniel (1988) denomina de “gestdo democratica” e do processo de efetivacdo dos direitos
garantidos pela Constituicdo de 1988; 2) a ndo valorizacéo dos processos politicos eleitorais em
detrimento de outros processos participativos ou deliberativos de democracia, ou vice e versa,
através do entendimento de que a relacdo entre a representacdo e a participacdo deve ser de
coexisténcia, e ndo de exclusdo. Estas caracteristicas podem sem sintetizadas, por exemplo, em
uma fala de Olivio Dutra, considerado um dos principais formuladores do principio da

participacdo social expresso pelo PT:

“A democracia é com base no exercicio da cidadania, cidadania nio se resume a um
direito de votar, que é sagrado evidentemente, mas ai tu é cidaddo s6 quando tem
eleicdo (...) a cidadania tem que ser exercida na sua plenitude e no cotidiano da vida
das pessoas, né. Entdo tem que fazer cada vez mais espacos conquistados pelas
pessoas, e ndo doados pelo governante como um favor pro seu fulano, pro seu beltrano
né, espagos conquistados para a cidadania ser exercida, para as pessoas serem sujeito
e ndo objeto da politica” (DUTRA, 2014).

A breve analise dos documentos partidarios, as entrevistas realizadas com dirigentes
partidarios e os estudos e reflexdes intelectuais e académicas relacionados aos principios
programaticos do PT evidenciam que tanto a representacdo quanto a participagdo social sempre
estiveram presentes e em dialogo no programa partidario do PT. De alguma maneira, seja no
espirito do Sion ou no espirito do Anhembi, o fato é que a trajetoria petista em relacdo a

participacdo social é de reafirmacdo de seus principios programaticos e de acumulos sobre
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como estes fundamentos partidarios devem conduzir as mais distintas maneiras de atuagdo do

partido e as relagOes desenvolvidas entre o Estado e a sociedade.

E importante analisarmos, também, como este principio € evidenciado nas
administracdes petistas, pois, tratando-se de um partido que se dispds a ter uma forte presenca
institucional, a sua interacdo com o Estado é fundamental para uma melhor compreenséao de sua
trajetoria. Reis (2014) considera que ao analisar partidos politicos bem-sucedidos
eleitoralmente, para além das anélises de seus documentos, é importante compreender as
condigdes ex-post sobre aquilo que o partido se viu compelido a fazer. Neste caso, sobre a
relacdo do PT com o Estado, definidora do que ficara conhecido como o “modo petista de

governar”.

2.3.2 A participacdo social como uma marca do “modo petista de governar”

O “modo petista de governar” € o conceito pelo qual as administragdes petistas no
Executivo passaram a ser reconhecidas. As pesquisas relacionadas a compreensao do conceito
vém, primeiramente, do préprio PT, e da necessidade de que o partido entenda melhor o papel
de sua atuacdo institucional e os desafios a ela colocados. Posteriormente, esta agenda de
pesquisas foi incorporada no ambiente académico, que vém continuamente buscando

compreender o “modo petista de governar”.

A primeira iniciativa para a compreensao do “modo petista de governar”, vem, segundo
Bezerra (2014: 81), com a criacdo da Secretaria Nacional de Assuntos Institucionais (SNAI-
PT), em 1989, cujo primeiro secretéario € Luiz Dulci. Ao mesmo tempo, o Diretério Nacional
cria o Instituto Nacional de Administracdo e Politicas Publicas (INAPP-PT), voltado para a
elaboracdo de politicas publicas, enquanto Bezerra (2014) demonstra que a SNAI-PT possuia

um papel de articulagéo politica.
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O livro “O Modo Petista de Governar” (1992), organizado por Jorge Bittar % e pela
SINAI-PT, é a primeira sintese sobre a atuacdo do PT nas administragbes municipais,
estabelecendo também as orientacdes para as suas praticas participativas e para as suas politicas
publicas, tendo trés objetivos: 1) Realizar um balanco dos trés anos de PT a frente das
administra¢cdes municipais; 2) Contribuir para o debate de reforma do Estado e politicas sociais;
e 3) Construir uma referéncia para a elaboragéo de programas de governo para as cidades em
que o PT disputara as elei¢cbes municipais. Estes objetivos estdo orientados através de quatro

principios, descritos abaixo:

“- Pela necessidade de alterar o proprio modelo de legitimacao do poder politico local,
baseando-o numa cultura politica dos direitos coletivos e individuais;

- Pelo fortalecimento politico real do Legislativo e desmonte dos procedimentos que
transformam os vereadores em despachantes do Executivo;

- Pelo reconhecimento do caréter estratégico da ética para a afirmagéo de uma politica
transformadora, resgatando o mais absoluto respeito a moralidade no trato da coisa
publica;

- Pelainstituicdo do direito a participagdo, combinando elementos da democracia
representativa aos da democracia participativa, aprofundando as formas de
controle da sociedade sobre a prefeitura, como aquelas desenvolvidas, em todas
as prefeituras petistas, por ocasido do orcamento municipal através de conselhos,
audiéncias publicas e plenarias de bairros (grifo meu)”. (BITTAR, 1992, p. 25).

A participagdo social, segundo Bittar (1992), norteia toda a atuacdo do “modo petista de
governar” e os diversos processos de politicas publicas desenvolvidos por suas administragdes,
seja em Assisténcia Social e Educagdo ou em Meio Ambiente e Esporte e Lazer, por exemplo.
Para Bittar, a participagdo popular como principio do “modo petista de governar” significa
“buscar na sociedade civil e na cidadania os fundamentos do governo democréatico e das
politicas publicas” (BITTAR, 1992: 209).

E marcante, também nesta trajetoria, o reconhecimento do PT da importancia dos
procedimentos formais de competi¢do — o processo eleitoral com base no sufragio universal -,
mas afirmando sempre, que o “modo petista de governar” baseia-Se principalmente na busca

pela participacédo politica dos cidaddos e das cidadds permanentemente.

Samuels (2004; 2008; 2009; 2011) possui estudos sistematicos em relagdo ao “modo
petista de governar” e a sua relagdo com a trajetdria da democracia. Para o autor, o “modo
petista de governar” deve ser compreendido pela articulacdo de trés pilares: 1) o fortalecimento
das relacOes entre Estado e sociedade; 2) a reducdo das desigualdades sociais e econdmicas; e
3) o aperfeicoamento do Estado de direito — “improving the rule of law” (SAMUELS, 2011, p.

% \ereador (1992-1999) do Rio de Janeiro e Deputado Federal do Rio de Janeiro (1999-2014) pelo PT.
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4). Bezerra (2014) ira identificar que a chave do “modo petista de governar” esta fundada na
“inversdo de prioridades e na promocdo da participagdo”, desenvolvendo politicas publicas
voltadas para a classe trabalhadora e para os setores menos favorecidos da sociedade e
defendendo e promovendo a participacédo social da populacdo, seja por mecanismos diretos e
por relacbes com 0s movimentos sociais organizados, seja pela instituicdo de mecanismos de

participacdo social em suas administragdes (BEZERRA, 2014, p. 39).

Identificamos esta incipiéncia da participa¢do social no modo petista de governar, de
forma mais rudimentar, nas primeiras administracdes do PT, como a da cidade de Icapui,

administrada pelo PT durante o periodo da redemocratizacdo (1985-1988) ':

“Nessa historia de pioneiro, tem aquela cidade do Ceard, como ¢ que chama (...).
Icapui. O primeiro prefeito nosso prestava contas numa parede de uma casa toda
pintada de branco com um risco no meio, receitas versus despesas, € todo més mudava

aquilo, prestando contas para a populacdo” (Entrevista concedida por Rui Falcéo,
2014).

No periodo 1989-1992, o PT j& administrava uma quantidade relevante de cidades, e
tem uma concepcao de participacdo social baseada nos Conselhos Populares, primeira inovagéo
democrética formulada pelo partido para promover a participacdo em suas administracdes. Os
Conselhos Populares seriam espacos pelos quais 0s movimentos sociais exerceriam uma
intervencdo direta e constituir-se-iam como os atores centrais das administracdes petistas, ndo
havendo, no entanto, uma diretriz que explicasse o que significava governar por Conselhos
Populares (PONTUAL; SILVA, 1999, p. 62; BEZERRA, 2014, p. 50). No entanto, esta
concepgdo vai se transformando a partir da propria experiéncia do partido em suas prefeituras
e principalmente a partir da constatacdo de que existiam outros setores, inseridos em contextos
de caréncias e exclusdes de varias ordens, que ndo faziam parte destes movimentos sociais,
obrigando o partido a construir um novo olhar sobre a participagdo social (PONTUAL,; SILVA,
1999, p. 63).

27 |capuf consagrou-se, apds a eleigdo de José Airton Teixeira para a Prefeitura do Municipio, em 1985, como uma
das primeiras cidades governadas pelo PT. Disponivel em: http://www.dedeteixeira.org.br/imprimir.asp?id=84.
Acesso em 12/10/2014.
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Muitas das experiéncias que foram definidas por Conselhos Populares, caracterizavam-
se, em sua maioria, como espacos de organizagdo de movimentos sociais e populares sem
vinculos com o Estado, como alguns Conselhos Populares experimentados em Porto Alegre
(FEDOZZI, 2000). Azevedo (1988) aponta que, apesar de terem sido incentivados por alguns
governos, os Conselhos Populares constituiram-se como canais de participa¢do autbnomos em
relagdo ao governo e com a participacdo de toda a populagédo em sua eleicdo/definicdo de
funcionamento. O Gnico local onde os Conselhos Populares seriam experimentados de alguma
maneira pelo PT seria em Diadema, a partir de 1982, quando foram estabelecidos alguns
Conselhos Populares nas areas de Transporte, Saude e Saneamento (AZEVEDO, 1988 apud
BEZERRA, 2014).

Sobre estas primeiras experiéncias, o PT ira vivenciar o que Pontual e Silva (1999: 63)
chamaram de “choque de realidade”, em que o partido reconhece a presenga de uma maior
pluralidade de atores no proprio exercicio do seu governo e inicia a ideia de partilha de poder,
que sera caracterizada pela defesa da criacdo de mecanismos de participacao popular baseados
na cogestdo — “a gestdo compartilhada” - entre 0s governos e 0s diversos segmentos da

sociedade.

A introducdo do OP pelas administracdes petistas serd produto deste “choque de
realidade” vivenciado pelo PT em suas administragdes municipais, mecanismo este que sera
uma referéncia sobre como efetivar o principio da promocéo da participacéo social (BEZERRA,
2014), ou o pilar do fortalecimento das relagdes entre Estado e sociedade (SAMUELS, 2011),
proprios do “modo petista de governar”. Este norteamento torna-se notavel pelas palavras de

Olivio Dutra:

“O Orgamento Participativo é também uma espécie de escola provocadora, onde todos
nés aprendemos. Nao tem o professor e o aluno, todos somos a0 mesmo tempo
professores e alunos, mas bueno, é um projeto de vida, ndo € uma coisa eleitoreira,
passageira, episodica. Eu penso que a democracia, seja aqui, ali ou acold, so se realiza
como algo, digamos, que &, como um valor insubstituivel, se ela se realizar na vida
das pessoas. Entdo os espagos conquistados através do Orcamento Participativo sdo
possibilitadores desta assumpcéo pela pessoa, através do protagonismo, de criar a
possibilidade de um mundo melhor, de um mundo mais justo, igualitario, fraterno (...)
Ele cria também solidariedade, que ¢ um valor também fundamental para a
convivéncia humana”. (DUTRA, 2014).

A maneira pela qual a participagdo social serd efetivada no “modo petista de governar”
sofrera transformacGes no préprio curso da historia democratica do pais, mas a sua marca,

baseada na “inversdo de prioridades ¢ na promogao da participagdo” (BEZERRA, 2014), sera
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mantida. Mais uma vez, o que p6de ser identificado, no decorrer da década de 90, € a
permanente articulacdo para a promogao conjunta da participacdo e da justica social, seja pelo
OP seja pelos CGPPs que, apesar de ndo possuirem o destaque ou a atencdo conferida ao OP
pelo “modo petista de governar”, sdo destacados como espagos de co-gestdo importantes para
a producéo de politicas pablicas. Como realga Dirceu (1999), as prefeituras petistas da decada
de 90 tiveram como objetivo “democratizar o Estado no modo de governar mediante controle
social do orcamento, da participacdo popular, da inversao de prioridades e da transparéncia”
(DIRCEU, 1999: 18).

Com as parcas experiéncias de participacdo nos governos estaduais de uma maneira
geral 8, podemos identificar a participagdo social como uma marca do “modo petista de
governar” ao analisarmos a experiéncia do PT no Governo Federal, sob Lula e Dilma. A vitdria
de Lula, em 2002, é amalgamada pela expectativa de que sejam efetivados os principais
elementos presentes no “modo petista de governar”, em especial, para os objetivos deste
trabalho, para que o PT efetive, nacionalmente, o que as suas administragdes construiram em
suas esferas subnacionais no decorrer da década de 90: mecanismos democraticos e instituicdes
participativas. Ainda que esta trajetoria ndo seja linear, cabe realcar, sobre o PT:

“Ele, como € o partido que mais experimentou , é o partido que mesmo ndo fazendo
de maneira uniforme, semelhante, idéntica em todos os governos municipais ou
estaduais que ele pratica, ao menos ndo é o partido que se envergonha de defender a
tese. Os outros partidos nem a tese defendem, estdo todos subordinados a l6gica da
ordem estabelecida. Vai em um debate na Assembleia Legislativa, na Camara de
Vereadores, a direita, o centro, ta todo mundo ali... pra eles a democracia € isto, a
democracia é ter a Camara, tem a Assembleia, eleger o prefeito, isso é a democracia.
Portanto eles nem se preocupam, para eles a institucionalidade atual é a ideal. No PT
ainda se resiste né, infelizmente j& tem uma boa parte do PT que j& t& capturada por
isso...” (PONT, 2014).

No Governo Federal identifica-se que o PT buscou dar seguimento a sua trajetoria
pioneira de introducdo de instituicdes participativas no Executivo. Nos governos Lula e Dilma,
as institui¢des participativas foram projetadas em nivel nacional - destacando-se os CGPPs e as
CNPPs — de maneira inédita na histdria da democracia brasileira (SAMUELS, 2011).

28 E notavel a incapacidade de producdo de experiéncias bem-sucedidas de participagdo social nos governos
estaduais do Brasil. As suas causas e consequéncias devem ser analisadas com cuidado em uma futura e
interessante agenda de pesquisa sobre os impactos diferenciados do “experimentalismo democratico” brasileiro
nas trés esferas da federacdo.
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Mecanismos como as CNPPs expressam o compromisso singular do PT com a
efetivacdo da participacédo social em suas administragcdes, como colocado pelas palavras de Raul
Pont. Neste sentido, demarcam também a diferenciacdo entre o PT e 0s outros partidos politicos
brasileiros, em especial o seu principal opositor em nivel federal, o Partido da Socialdemocracia
Brasileira (PSDB). Em 2010, em oposic¢do as politicas de participacdo social do Governo
Federal, o entdo candidato do PSDB a Presidéncia da Republica declarou que as CNPPs nédo
representavam o povo brasileiro, mas um unico partido politico 2° (Samuels, 2011;
Pogrebinschi, 2012), aversao expressa também através da oposi¢do dos parlamentares do PSDB
ao Decreto 8.243/2014, responsavel por instituir a Politica Nacional de Participacdo Social
(PNPS) e o Sistema Nacional de Participagdo Social (SNPS) ¥, que sera estudado de forma
detalhada no préximo capitulo. O fato € que a trajetdria do PT, desde as suas administracdes
municipais até sua sua chegada ao Governo Federal o destaca, de fato, como o “partido da

participagdo” no Brasil.

Esta maneira pela qual a participacdo foi impulsionada, durante os governos Lula, e €,
atualmente, impulsionada pelo governo Dilma, bem como o histérico de adog¢do e inovagdo de
praticas participativas em administracdes petistas no Poder Executivo, apontam que o despontar
da participacdo social nos governos Lula e Dilma concretiza principios programaticos do PT e
promove a participagdo social prevista pelo “modo petista de governar”. Através de espacos
institucionais, a participacao social torna-se uma politica publica, e, indo além de um principio,
um “método democratico de gestdao”. Este novo e importante passo ¢ fundamental para

compreendermos o patamar atual do pais em relacdo a participacao social.

2.3.3 A participacio social como um “método democritico de gestio”

Em 2014, completam-se doze anos de administraces do Partido dos Trabalhadores (PT)

frente a Presidéncia da Republica no Brasil, consagradas por trés vitorias eleitorais, em 2002 e

2 Ver “Dulci acusa Serra de defender o retorno de uma democracia elitista”. Disponivel em:
http://oglobo.globo.com/brasil/eleicoes-2010/dulci-acusa-serra-de-defender-retorno-de-uma-democracia-elitista-
4990730. Acesso em 28/10/2014.

%Ver “PSDB quer revogar decreto de Dilma sobre superestrutura social no governo”. Disponivel em:
http://oglobo.globo.com/brasil/psdb-do-senado-quer-revogar-decreto-de-dilma-sobre-superestrutura-social-no-
governo-12693146. Acesso em 28/10/2014.
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em 2006, com as elei¢des de Lula, e em 2010, com a elei¢do de Dilma. Estas trés vitorias
significaram, na historia brasileira, ndo apenas a elei¢do do primeiro operério e nordestino ou
da primeira mulher, mas, fundamentalmente, a vitéria inédita de um partido de trabalhadores e
de massas a Presidéncia da Republica. Os sentidos e as interpretacfes destes ultimos 12 anos
abarcam uma diversidade imensa de opinides. Como definido por Singer, sobre os dois

primeiros mandatos presidenciais do PT e o fendmeno do lulismo:

“O lulismo existe sob o signo da contradi¢do. Conservacdo e mudanca, reproducdo e
superacdo, decepgao e esperanca, num mesmo movimento. E o carater ambiguo do
fendmeno que torna dificil a sua interpretacdo. No entanto, é preciso arriscar 0s
sentidos, as resultantes das forcas em jogo, se desejamos avangar a compreensao do
periodo” (SINGER, 2012, p. 9).

Singer (2012) ira sustentar ainda que, durante os governos Lula, ocorreu no Brasil uma
rearticulacdo ideoldgica, em que o conflito principal deixou de ser entre esquerda e direita e
passou a ser entre ricos e pobres ou, de maneira mais interessante, entre excluidos e incluidos.
Este conflito, entre excluidos e incluidos seria, todavia, apenas de ordem econdmica? Na
perspectiva deste trabalho, o conflito, além de ser de ordem econémica, como bem explorado
por Singer, diz respeito também a participacdo politica, ao aprofundamento da democracia e a
progressiva inclusdo da cidadania em processos democraticos que vao muito além dos

procedimentos eleitorais.

Se, por um lado, partidos como o PSDB — que governou o pais de 1994 a 2002 - possuem
uma visdo restritiva da participacdo social, valorizando, em seu detrimento, apenas a
representacdo politica, a trajetéria institucional do PT tem como objetivo fortalecer a
representacdo politica e a participacdo social, possibilitando que esta tltima se consolide - pela
introducdo em nivel nacional de diversas formas de participacdo social - através de instituicdes
participativas, que se tornaram centrais nas politicas publicas do Governo Federal a partir da

chegada de Lula a Presidéncia da Republica.

Em que pese a diversidade de opinides, bem como as contradi¢bes pelas quais estéo
impressas as administracdes federais do PT no periodo do lulismo e de Roussef — que tem o seu
primeiro mandato prestes a se encerrar — a trajetoria do PT no que diz respeito a participacao
social é considerada neste trabalho como uma trajetéria de acumulos na qual, do local ao
nacional, a participagéo torna-se um elemento constitutivo de suas administra¢6es, caminhando,

por fim, para a sua consolida¢do como um “método democratico de gestdo”, termo recuperado
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de uma fala de 2010, do entdo ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica - 6rgdo
responsavel pela articulagdo do governo com a sociedade civil e pela implementacdo de
mecanismos de participacdo social - Luiz Dulci (POGREBINSCHI, 2012).

A ideia da participacdo como um “método de governo” ou como um ‘“método
democratico de gestao” consiste na institucionalizagdo e na integragdo dos mecanismos de
participagdo social no desenvolvimento das politicas publicas do Governo Federal. Neste
processo, a gestdo publica do Estado passa a ser compartilhada com a populagéo, estabelecendo
uma “nova relagdo entre o Estado ¢ a sociedade” (CARVALHO, 2011).

A institucionalizacdo da participacédo social em escala nacional vem sendo gestada desde
a chegada de Lula a Presidéncia da Republica, com a potencializacao de diversos mecanismos
participativos. Ventura (2013: 41) ird destacar trés grupos de mecanismos que foram
impulsionados nacionalmente: a criacdo de instrumentos de didlogo entre 0 governo e a
sociedade, com um destaque para a criagdo de 84 ouvidorias publicas nos trés primeiros anos
de governo Lula, a utilizacdo de audiéncias publicas e a criacdo de mesas permanentes de
dialogos entre governo e sociedade civil; a constituicdo, a potencializacdo e o fortalecimento
dos Conselhos Nacionais de Politicas Publicas; e as Conferéncias Nacionais de Politicas
Publicas.

Destaca-se também que a potencializacdo destes mecanismos de participagdo social
envolveram um processo de qualificagdo de seus participantes. No caso dos CGPPs, por
exemplo, a SGPR criou, em parceria com a Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG): o
Programa de Formagdo de Conselheiros Nacionais, tendo como objetivo “consolidar e
sistematizar o conhecimento a respeito da participagdo social no ambito do governo federal” 3.
O programa, em vigor desde 2010, visa qualificar os conselheiros dos Conselhos Nacionais de
Politicas Publicas - além de gestores e técnicos do Governo Federal que trabalham com
instituicOes participativas —, oferecendo cursos de especializagdo na modalidade de educagéo a
distancia e com a duragdo de 24 meses. Na opinido de Dulci, estes programas tinham como
objetivo iniciar um processo de capacitacdo que deveria resultar na formacdo de gestores de

politicas participativas:

“Entdo a minha ideia também era essa, consolidar como método de governo, em que
sentido, por exemplo, vocé tem assessores parlamentares em todos os ministérios. Nés
estdvamos propondo que no ano seguinte pudesse ter assessores de participacdo social

31 Informacéo disponivel em: https://www.ufmg.br/conselheirosnacionais/. Acesso em 21/11/2014.
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em todos os ministérios. Vocé tem concursados da administracdo publica
especializados em politicas sociais, que pudesse também ter concursados
especializados em politicas participativas (...) 0 que eu estou dizendo é o seguinte,
tem gestor de politica social, que haja também de participacdo (...) vamos capacitar
pessoas para que fagcam isso. NGs estdvamos querendo criar mecanismos na estrutura
do Estado brasileiro igual tem para politicas sociais, igual tem para politicas
econdmicas, também para politicas participativas. Porque ndo?” (DULCI, 2014).

Desta maneira, deve-se notar que a institucionalizagdo da participacao social passa pelo
seu estabelecimento como um requisito para a gestdo publica. Transforma-la em um método
diz respeito a uma determinada l6gica pela qual a democracia deve desenvolver-se, dando um
passo a frente em seu processo de experimentagdo e garantindo que a participacdo social
consolide-se como um meétodo fundamental nos ciclos de politicas pablicas e nos programas
desenvolvidos pelo Estado brasileiro (POGREBINSCHI, 20123, p. 11).

“Mais do que tornar as politicas publicas abertas a uma construgdo coletiva entre
governo e sociedade civil através da participacdo, o governo Lula, ao impulsionar o
processo de institucionalizacdo de diversas instancias participativas, fez da propria
participagdo uma politica pablica. Para além de um meio passivel de realizar os fins
necessarios ao desenvolvimento do Estado brasileiro baseado na promogdo da
igualdade e da incluséo social, os dois mandatos de Lula revelaram a participacéo
como um fim em si, um objetivo politico e social que pode ser perseguido
conjuntamente pelo Estado e pela sociedade de modo a aperfeicoar e aprofundar a
democracia no Brasil” (POGREBINSCHI, 20124, p. 4).

Como Pogrebinschi (2012a, 2012b) destaca, esta nova relacdo entre o Estado e a
sociedade implicam fundamentalmente em um método pelo qual poderdo ser efetivados fins
sociais. Este método é aferido em diversos momentos, desde o primeiro ano de governo, em
2003, quando Dulci afirma, ao abordar a importancia da participacdo, que promover uma nova
relacdo com a sociedade civil é fundamental para um governo que pretende realizar profundas
transformacdes sociais e econdmicas no pais (DULCI, 2003: 4), até o ultimo ano de governo
Lula, em 2010, quando os documentos da SGPR, ao analisarem a participacdo como um

~ 9

“método democratico de gestdo”, destacam que a participacdo social e a aproximagdo entre o
Estado e a sociedade contribuem para o fortalecimento da democracia, para o “crescimento
econémico com justa distribuicdo de renda” (SGPR, 2010) e para “transformar a participagdo

em politica de Estado e em método de governo” (SGPR, 2011: 7).

Esta defini¢dao da participacao social como um “método democratico de gestao” pode

ser compreendida em sintonia com a abordagem metodologica da democracia proposta por

71



Dewey e analisadas no primeiro capitulo desta dissertacdo, destacando-se trés de seus aspectos
principais: 1) a compreensdo da democracia como um experimento, que devera sempre ser
verificado e submetido ao teste de suas consequéncias (Pogrebinschi, 2005: 26); 2) a
valorizacdo da verificacdo dos métodos democraticos em rejeicdo ao dogma, para que 0
percurso democratico possa ser analisado menos cegamente e menos sujeito a acidentes
(DEWEY, 2008, p. 25 [1927c]); 3) 0 entendimento da democracia enquanto uma experiéncia
que estard sempre em processo de aperfeicoamento e na qual seus meios e 0s seus fins sdo
interdependentes e inseparaveis entre si (POGREBINSCHI, 2004, p. 49). Como fio condutor
destes aspectos, destaca-se a submissdo da democracia a participacdo e a deliberagdo
(POGREBINSCHI, 2005).

Inicialmente, deve-se destacar que esta abordagem metodoldgica da democracia
perpassa toda a trajetoria do “modo petista de governar”, desde as suas primeiras experiéncias
institucionais, na década de 90, as experiéncias desenvolvidas no decorrer dos anos 2000, com

a sua chegada ao governo federal.

Em primeiro lugar, no que diz respeito ao carater experimental da democracia, deve-se
destacar que o experimentalismo democratico € uma marca da democracia brasileira
(POGREBINSCHI, 2010). Entendendo que o PT tem um papel fundamental na trajetéria
democratica do pais, esta marca relaciona-se aos proprios debates internos do PT sobre a forma
como um projeto de transformacdes socialista deveria ser desenvolvido, como destacado por

Dulci:

“Uma coisa mais intuitiva, que tinham medo da gente ser um partido popular,
comprometido com os interesses dos pobres e dos trabalhadores, um partido que
apresentasse um projeto de transformacéo socialista do Brasil, mas que ndo fossemos
um partido democréatico no seu funcionamento cotidiano (...) o que unifica o partido
é 0 seu programa, suas deliberacfes politicas, e deve ser legitimado ndo por uma
filosofia oficial mas pelas suas agdes politicas e pelo resultado que as classes
populares atribuiram a agdo concreta do partido” (DULCI, 2014).

Posto isto, destacam-se dois aspectos deste experimentalismo democratico que se
relacionam com a trajetéria do PT: 1) a experimentacdo de variados mecanismos participativos
formulados previamente pelo partido — como os Conselhos Populares — ou no préprio processo
de suas experiéncias administrativas — como o Orcamento Participativo e a sua submisséo ao

teste para a verificacdo se os seus objetivos estavam sendo cumpridos. Vale observar, neste
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aspecto, que as experiéncias formuladas antecipadamente — destacando-se novamente 0s
Conselhos Populares — em sua maioria ndo vingaram, ao contrario das experiéncias formuladas
a partir das proprias realidades com as quais 0s governos do PT se depararam. Portanto,
percebe-se que o “modo petista de governar” se caracteriza também pela verificacdo de seus
experimentos como garantia de seu éxito; 2) a reestruturacdo e a ampliagcdo de experiéncias pre-
existentes, como 0s CCGP e as CNPPs, que como j& analisado, tomaram outras proporcoes a
partir da chegada de Lula a Presidéncia da Republica (Pogrebinschi et al, 2010). Neste sentido,
destaca-se que, apesar do PT ser o partido que mais inovou, ele ndo baseia a sua concepcao de
democracia em modelos fixos e inabalaveis, incorporando a si outros experimentos ja existentes
e integrando-os a uma abordagem metodoldgica, em que estes experimentos passam a adquirir
contornos claramente participativos e deliberativos e, consequentemente, mais democraticos na

acepcao pragmatista de democracia.

Em segundo lugar, no que diz respeito a verificacdo da rejeicdo ao dogma para uma
melhor andlise do percurso democratico, o PT e o “modo petista de governar” caracterizam-se
por uma reflexdo constante de suas experiéncias administrativas, destacando-se dois grupos
principais: 1) os seus ambientes de analise e de reflexdes politicas internas, protagonizados pela
Secretaria de Assuntos Institucionais e da Fundacdo Perseu Abramo, que realizam regularmente
publicacGes normativas e empiricas em relacdo as concepcdes politicas do partido e as suas
experiéncias administrativas que devem caracterizar o “modo petista de governar”. As
publicacdes da Fundacdo Perseu Abramo, além de reunirem reflexdes de dirigentes partidarios,
dialogam também com uma ampla gama de intelectuais, que publicam regularmente artigos e
analises em suas publicacdes, apresentando-se como um espaco propicio e estimulante para o
desenvolvimento da democracia; 2) os espacos desenvolvidos nos érgdos do governo para que
sejam realizadas reflexdes sobre a participacdo social, destacando-se as atividades do
Departamento de Participagdo Social da SGPR, que produz frequentemente materiais sobre a
participagdo social no Estado brasileiro, langando mais recentemente a revista “Democracia e
Participacio” *?, destinada a analise da participacio social no territorio nacional e as pesquisas

desenvolvidas pelo Instituto de Pesquisa Econdémica Aplicada (IPEA), destacando-se uma série

32 A revista é dedicada ao estudo das experiéncias participativas no Brasil e foi criada em abril. Disponivel em:
http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/revista-democracia-e-participacao. Acesso em 02/12/2014.

73


http://www.secretariageral.gov.br/atuacao/revista-democracia-e-participacao

de estudos cujo objetivo é o de fornecer informacdes qualificadas e sistematizadas no que se
refere a participacdo da populagio nas instituicGes representativas 3.

Estes dois grupos de reflexdes vém contribuindo continuamente para a avaliagcdo das
experiéncias participativas, bem como para as suas inadequacdes e os seus déficits, auxiliando
na percepc¢do de onde devem ser aprimoradas e também nos passos a serem realizados para um
aperfeicoamento da perspectiva metodoldgica da participacdo social e da democracia (PIRES
ET AL, 2012).

Em terceiro lugar, e talvez o mais importante aspecto da abordagem metodoldgica de
Dewey empreendida pelo “modo petista de governar”, esta a relagcdo entre os meios e os fins,
em que os métodos democraticos tém como objetivo a realizacdo de fins democraticos voltados
para a transformacdo das instituicdes e da democracia como um todo, tendo como cerne a inter-
relacdo entre as agdes observaveis e 0s seus resultados (DEWEY, 2008, p. 50 [1927d]). Posto
isto, destacam-se duas caracteristicas: 1) para o PT, a democracia deve ser realizada também
nas instituicbes representativas — a democracia politica — mas ndo somente, visto que as
instituicGes representativas sdo apenas um espaco onde pode ser desenvolvido o projeto
partidario de reducdo de desigualdades sociais e econémicas. Por isso, 0 PT valoriza e consolida
outros espagos considerados fundamentais para a sua concep¢éo de democracia, destacando-se
as instituicBes participativas, concebendo-as como espacos importantes para a inclusdo social
e para a promocao da cidadania (BITTAR, 1992). Esta concepcdo € fundante na trajetoria do
PT e nas suas definigdes sobre suas administragdes publicas, como a defini¢do de “gestdo
compartilhada” ou a prépria definigdo de “método democratico de gestao”; 2) deve-se destacar
também a relacdo de coexisténcia e harmonia entre as instituicdes participativas e as instituicdes
representativas valorizadas pelo PT e aperfeicoadas no “modo petista de governar” com a sua
chegada ao governo federal, em que as deliberacGes das instituicbes participativas auxiliam
para que a atividade legislativa esteja relacionada a amplos processos de participacdo e
deliberagdo publica. As Conferéncias Nacionais sdo um exemplo significativo deste impacto
positivo, bem como para descontruir uma nog¢do de que a participacdo € o oposto de
representacdo (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011). Pelo contrario, 0 necessario € que a
representacdo seja aperfeicoada através da sua interdependéncia com 0s mecanismos

participativos, auxiliando para que as decisdes dos parlamentares sejam referenciadas tanto na

33 Ver “Participagiio em Foco”. Disponivel em: http://www.ipea.gov.br/participacao/. Acesso em 02/12/2014.
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representacdo politica — forma pela qual eles foram eleitos — quando na participagéo social e na

deliberagéo publica.

Por fim, deve-se compreender que, a democracia como uma ideia social ou como um
modo de vida, tal qual como concebido por Dewey, tem seus fins submetidos a associacao entre
os individuos (POGREBINSCHI, 2008, p. 142). Na trajetéria do PT, esta abordagem
metodoldgica faz parte de toda a narrativa conferida a democracia, em que a participacéo e a
deliberacdo ndo dizem respeito apenas a consagracdo de preceitos constitucionais relacionados
a participacdo social, mas a possibilidade de que representacdo politica e participacdo social
efetivem direitos constitucionais relacionados a inclusdo social e a democratizacdo de bens
sociais e econdémicos (SINGER, 2012).

Nesta perspectiva metodoldgica da participacdo, os governos Lula foram vitoriosos
justamente por terem promovido, de maneira articulada, dois dos pilares do “modo petista de
governar” que dizem respeito ao entendimento de que meios e fins democraticos sdo UNos e
inseparaveis: 1) o fortalecimento dos vinculos entre o Estado e a sociedade e 2) a reducao das
desigualdades sociais e econdmicas (SAMUELS, 2011, p. 30). Esta dupla caracteristica do
papel da participacdo social nas administracdes do PT no Governo Federal, além de demarcar
claramente uma abordagem metodoldgica, contribui para o desenvolvimento de uma

abordagem sistémica da democracia. Como observado por Pogrebinschi:

“Ao alcangar o governo federal, o PT esboga o0 método que lhe permitiria efetivamente
cumprir seu ‘compromisso com a democracia plena e exercida diretamente pelas
massas’, criando espacos institucionais para as ‘massas que desejam participar, legal
e legitimamente, de todas as decisdes da sociedade’, e praticando a politica como uma
atividade que se exerce ndo apenas nos momentos das elei¢des” (POGREBINSCHI,
2012a, p. 5).

Esta perspectiva de exercicio amplo da democracia por todos que desejarem participar
dos processos decisorios de politicas publicas, expressas na participagdo como “método
democréatico de gestdo”, estd presente também nos documentos do PT, que tem resolugdes que
apontam para a construcao de “um sistema federal de democracia participativa” (III Congresso
Nacional do PT, 2007: 46-7) e o “fortalecimento da participa¢ao popular, com maior integragao
entre mecanismos de democracia participativa locais e estaduais com o sistema nacional, dando
énfase as conferéncias nacionais para subsidiar politicas publicas e iniciativas do Legislativo”

(IV Congresso do PT, 2010: 15) e da SGPR (2010, 2011). Portanto, percebe-se a manutencéao

75



de uma articulacdo profunda entre o programa politico do PT e as suas experiéncias
administrativas; neste caso, as suas resolucgdes séo traduzidas nas propostas de aperfeicoamento

da participacdo social no Governo Federal.

Com a institucionalizacdo das institui¢des participativas no decorrer dos governos Lula,
o0s governos Dilma, em consonancia as propostas do PT citadas no paragrafo anterior, tiveram
como objetivo aperfeicoar este processo, através da integracdo e da regulamentacdo das
instituicdes participativas e do desenvolvimento de um Sistema Nacional de Participagéo Social
(SNPS).

A elaboracdo do SNPS foi a principal tarefa do Departamento de Participacdo Social da
SGPR durante o governo Dilma — que sera analisada no proximo capitulo -, devendo ser
entendido a partir de uma trajetoria de amadurecimento da participacdo social e de sua
consolidacdo nas administraces publicas do pais, oficializando, ainda, a participagdo social
como constituinte da construgdo do Estado brasileiro e visando regulamentar a participagédo
como um “método democratico de gestdo” (POGREBINSCHI, 2012a, 2012b), expressdo
substantiva da sua valorizacdo e da trajetoria politica institucional do Partido dos

Trabalhadores.

2.4 A participacdo social e o Partido dos Trabalhadores: uma trajetéria conjunta de

aprofundamento democrético

Este capitulo teve como objetivo analisar articuladamente o desenvolvimento da
participacdo e do PT na democracia brasileira. Argumentou-se que a potencializacdo das
instituicOes participativas e o aprofundamento da democracia é protagonizado — ainda que
diversos atores politicos e sociais devam ser considerados — pelo PT, que expressa, em suas
administragdes municipais — através do modo petista de governar -, principios programaticos
relacionados a participagéo social e a abertura e permeabilidade do Estado a participacdo ampla

da populacéo, seja via instituicdes representativas seja via instituices participativas.

O proximo capitulo devera realizar as conexdes entre os referenciais teoricos
apresentados no primeiro capitulo desta dissertagdo com o processo de aprofundamento

democratico das Ultimas décadas, e, em especial, com a expressdao de uma trajetéria de
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acumulos do PT e da participagdo social que culminou, mais recentemente, na promulgacao do
decreto 8.243/2014, que institui a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) e o Sistema
Nacional de Participacdo Social (SNPS).

No decorrer da década de 1990, o Orcamento Participativo, introduzido por uma
administracdo do PT, foi disseminado amplamente no pais, primeiramente através das
prefeituras petistas e, posteriormente, por prefeituras de distintas orienta¢fes ideologicas. Em
2003, com a chegada do PT ao Governo Federal, diversas instituicbes participativas, com
destaque para as Conferéncias Nacionais de Politicas Pablicas, adquirem um papel sem
precedentes no ciclo de gestdo de politicas publicas (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011,
POGREBINSCHI, 2012a, 2012b, 2013a; POGREBINSCHI; SAMUELS, 2014). Se ndo
exclusivas das administracGes publicas do PT, o fato é que a potencializagdo das instituicGes
participativas é uma marca inegavel do modo petista de governar, que, ao institucionaliza-las
no Governo Federal, deixam um legado de fundamental relevancia para o entendimento sobre

como o Estado brasileiro deve ser conduzido.

Desta maneira, o que pode ser aferido ainda é que o PT foi fundamental para a expanséao
e a ampliagdo da democracia no Brasil, na medida em que a participacdo social ndo esteve
restrita as suas experiéncias administrativas municipais. Ao possibilitar que a participagdo seja
efetivada em todo o territorio nacional, o PT destaca-se ndo apenas pelo seu experimentalismo
democratico e pela demonstracdo de que participacdo e deliberacdo podem ser efetivadas em
larga-escala — como as CNPPs demonstram (POGREBINSCHI, 2013a, 2013c;
POGREBINSCHI; SAMUELS, 2014) - mas principalmente por ter tornado a prépria
participacdo social uma politica publica do Estado brasileiro (POGREBINSCHI, 2012a).

Segundo Pogrebinschi (2013a) a expansdo da participacdo social no Brasil em nivel
nacional desafia uma ampla gama de tedricos da democracia deliberativa, para 0s quais seria
impossivel conjugar em larga escala formas participativas e deliberativas de democracia
(SHAPIRO, 1999 apud POGREBINSCHI 2013a; DRYZEK, 2008 apud POGREBINSCHI
2013a; FISHKIN, 2009 apud POGREBINSCHI 2013a; PRZEWORSKI, 2010 apud
POGREBINSCHI 2013a). Para Shapiro (1999), por exemplo, o sucesso da deliberagéo estaria
condicionado a sua realizacdo com um numero pequeno de pessoas (SHAPIRO, 1999 apud
POGREBINSCHI, 2012a). Dryzek (2008), neste mesmo caminho, ira avaliar que quanto maior
0 numero de participantes, maior a dificuldade para a efetivacao da deliberagdo (DY ZEK, 2008

apud POGREBINSCHI, 2013a). Ao contrario destes estudiosos, que concentraram suas
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pesquisas empiricas em experiéncias deliberativas direcionadas a um ndmero reduzido de
participantes —os mini publicos - o que a experiéncia brasileira demonstra é que é perfeitamente
possivel efetivar a deliberacéo e a participacdo politica em escala nacional (POGREBINSCHI,
2013a).

A abordagem metodologica pela qual a participagdo social é conduzida nas
administracdes do PT sdo frutos de uma opcdo historica e programética do partido de
valorizacéo da disputa institucional como forma de aperfeicoamento da democracia — através
da potencializagdo de mecanismos participativos — e de realizagdo de transformacdes sociais,
econbmicas e culturais. A relacdo de coexisténcia da representacdo politica e da participacdo
social sempre esteve presente nas formulagcGes e nas préaticas do partido, verificando-se que o
crescimento institucional do PT favoreceu a ampliagdo da participagdo social no Estado
brasileiro, o que significa também afirmar que, assim como sempre estiveram presentes nos
programas do partido, foram mutuamente valorizadas em suas administracfes publicas. Desta
realizacdo de coexisténcia consistem as formulacdes partidarias e governamentais definidas
como “gestdo democratica” (DANIEL, 1988) ou como um “método democratico de gestao”

(DULCI, 2010).

Destaca-se também que os dois pilares do “modo petista de governar” foram efetivados
nas administracfes do PT no Governo Federal, quais sejam: o fortalecimento das relacdes entre
Estado e sociedade e a reducdo das desigualdades sociais e econdmicas (SAMUELS, 2011) ou
a “inversao de prioridades e a promogdo da participacao” (Bezerra, 2014). Como analisado, a
expansao da participagdo social é marcada pela reducdo das desigualdades sociais e
econdmicas® e pela melhoria nas condigdes sociais da populacgéo brasileira® %. O “método
democratico de gestdo”, ao visar institucionalizar e regulamentar a participacdo social nas
decis6es politicas dos diversos 6rgdos do Executivo, visa também estabelecer um metodo para

a realizacdo de fins sociais, em que a democracia nao se resume apenas a direitos politicos e a

% Ver “PNAD/IBGE mostra queda recorde de desemprego e redugdo da desigualdade”. Disponivel em:
http://ciencia.estadao.com.br/noticias/geral,pnadibge-mostra-queda-recorde-de-desemprego-e-reducao-de-
desigualdade,933435. Acesso em 30/10/2014.

¥  Ver “Em dez anos, rtenda dos mais pobres cresceu 90”.  Disponivel em:
http://www:.ipea.gov.br/portal/index.php?option=com_content&view=article&id=15593. Acesso em 30/10/2014.

% Ver “A Década Inclusiva (2001-2011): Desigualdade, pobreza e politicas de renda.” Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/agencia/images/stories/PDFs/comunicado/120925 comunicadodoipeal55 v5.pdf.
Acesso em 30/10/2014.
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liberdades civis, mas a praticas democraticas cujo objetivo é a concretizagdo da justica e da
igualdade social (POGREBINSCHI, 2013b: 18).

A guisa de conclusio, tanto os principios programaticos partidarios quanto o “modo
petista de governar” sao expressos de forma determinante na trajetoria democratica brasileira,
na qual a participacdo social torna-se fundamental para a formulacdo e para a promocgéao de
politicas publicas que promovam a inclusédo social e politica da populacdo (POGREBINSCHI,
2013b). A continuidade do “método democratico de gestdo” e a possibilidade de
estabelecimento deste método como uma politica do Estado foi a principal dedicacdo do
governo Dilma em relacdo a participacdo social, e o seu desenvolvimento, a sua
institucionalizacdo e a sua efetivacdo através do Decreto 8.243/2014 — que sera analisado no
préximo capitulo - serdo decisivos para o prosseguimento do aprofundamento democratico e
para a continuidade de um método que vém contribuindo de forma significativa para a
ampliacdo da democracia e para a conquista de diretos sociais por parcelas expressivas que
tiveram nos ultimos doze anos um acesso a cidadania sem precedentes na historia recente do

pais.

3 A Politica Nacional de Participacéo Social e o Sistema Nacional de

Participacdo Social

3.1 Introducéo

O primeiro capitulo teve como objetivo apresentar os referenciais tedricos desta
dissertacdo. A analise da democracia pragmatista — principalmente no que diz respeito a opgéo
“metodologica” pela democracia - pode ser perfeitamente conjugada as formas participativas e
deliberativas de democracia que vém sendo propostas nas Ultimas décadas. Relacionados a uma
destas formas, a abordagem sistémica da democracia deliberativa, podem ser fornecidos
enfoques interessantes para a compreensédo da trajetdria da participacdo social e da democracia

no Brasil.

O segundo capitulo deste trabalho teve como objetivo analisar o papel do Partido dos
Trabalhadores no desenvolvimento de formas participativas e deliberativas de democracia no
Brasil. Argumentou-se, no capitulo, que a trajetoria da participacao social no pais confunde-se

com a propria histéria do PT, em que principios programéticos do partido em relacdo a
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participacdo social expressaram-se de maneira decisiva no “modo petista de governar”,
responsavel pela consolidacdo das instituicbes participativas e pelo desenvolvimento da

participagdo social enquanto um “método democratico de gestao” (POGREBINSCHI, 2012a).

Este capitulo tem como objetivo demonstrar o principal argumento desta dissertacéo: a
trajetéria da participacdo social no Brasil confunde-se com a propria trajetoria do PT,
estabelecida em seus principios programaticos e expressa em seus governos. Esta trajetoria é
pioneira de uma opgao metodoldgica e de uma abordagem sistémica da democracia, o que pode
ser aferido a partir da consolidagao da participagdo como um “método democratico de gestao”

e no desenvolvimento de um sistema nacional de participacéo social.

Como uma expressdo significativa desta trajetoria, este capitulo propde-se a analisar o
Decreto 8.243/2014, responsavel por instituir a Politica Nacional de Participacdo Social e o
Sistema Nacional de Participacdo Social. Este capitulo serd dividido em trés partes: 1) uma
breve anélise dos desafios a construcdo de um sistema de participacdo no Brasil; 2) andlise da
origem, do desenvolvimento, da instituicdo e das reacbes ao Decreto 8.243/2014; 3)
estabelecimento de um dialogo entre a PNPS e o SNPS e os referenciais teoricos desta

dissertagdo: a democracia pragmatista e a abordagem sistémica da democracia deliberativa.

A primeira parte tecera algumas consideracfes sobre o desenvolvimento dos
mecanismos de participacdo social e no seu estabelecimento como “método de governo”,
destacando-se alguns dos desafios estabelecidos previamente ao processo de elaboracdo da
PNPS e do SNPS. Estes desafios estdo relacionados ao desenvolvimento da participacdo no
periodo 2003-2014 - em que as instituicbes participativas foram fundamentais no préprio
entendimento sobre o “modo petista de governar” —ao mesmo tempo em que se gestou também
uma abordagem sistémica da democracia, iniciada no governo Lula e desenvolvida e instituida
no governo Dilma através do SNPS, abordagem esta que aponta para a construcdo de uma
democracia em que a participagdo social é indispensavel no desenvolvimento das politicas

publicas em nivel nacional.

A segunda parte terd como objetivo analisar 0 Decreto 8.243/2014, dividindo-se: a) na
exposicao sobre a origem e o desenvolvimento da PNPS e do SNPS a partir de 2003, baseando-
se principalmente em fontes primarias, quais sejam: documentos do Governo Federal, noticias
e matérias dos meios de comunicacao e entrevistas com o ministro da SGPR Luiz Dulci (2003-

2010) e com o diretor do Departamento de Participacdo Social da SGPR Pedro Pontual (2010-
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2014); b) na analise do texto do Decreto 8.243/2014, destacando-se 0s seus principais aspectos
que reforcam o argumento de que a PNPS e o SNPS séo expressdes de uma trajetdria de
acumulos ¢ de amadurecimento da participagdo social; ¢) na “reagdo conservadora” — oriunda
tanto dos meios de comunicagdo de massa quanto de parlamentares do Congresso Nacional -
ao Decreto 8.243/2014, bem como nas respostas a esta “reagdo conservadora” - baseadas
principalmente em matérias de meios de comunicacéo alternativos, nas entrevistas supracitadas

e no apoio de alguns parlamentares no Congresso Nacional.

A terceira e Ultima parte deste capitulo ird expor algumas conclus@es sobre o significado
da PNPS e do SNPS na trajetoria da participacdo social no Brasil, considerando-se: a) sua
relacdo com a abordagem metodoldgica e sistémica da democracia; b) sua conexdo intrinseca
ao modo petista de governar; c) a sua capacidade em expressar a consolidacdo da participacao
como “um método democratico de gestdo”, fruto do amadurecimento e do novo patamar

adquirido pela participacdo social no Brasil, que de método e de politica de governo passa a
constituir-se como um método e uma politica de Estado (POGREBINSCHI, 2012b).

3.2 Desafios de uma abordagem metodolégica da democracia

A abordagem metodoldgica da democracia esteve, ao longo do periodo 2003-2014, nas
declaragbes publicas do ministro da Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica, ora
abordando-se a participagdao como um “método de governo” ora abordando-se a participagdo
como “método democratico de gestao”.

A luz da democracia pragmatista, € na sua énfase de que os métodos democraticos
tenham como objetivo alcancar fins democraticos socialmente radicais (DEWEY, 2008
[1937]), os métodos democréticos: a) se estruturam tanto nas institui¢des representativas — na
democracia enquanto um sistema de governo — quanto na participacdo social — em que a
participacdo individual e coletiva dos individuos é fundamental para que os fins democréaticos
possam ser alcangados (POGREBINSCHI, 2004: 48); b) devem ser concebidos como hipoteses
e estar constantemente submetidos a testes e sujeitos a observacéo e a revisdo a partir da analise
dos testes de suas consequéncias (DEWEY, 2008 [1927c]).

Postos estes dois aspectos pelos quais 0os métodos democraticos se estruturam e devem
ser concebidos, a sua familiaridade com o desenvolvimento das instituigdes participativas

protagonizadas pelo PT pode ser aferida. Em primeiro lugar, o PT orienta-se, desde a sua
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fundacdo — como demonstrado no segundo capitulo ao analisar as principais resolucées
programéticas do partido — pela valorizacéo das instituigdes representativas e das institui¢oes
participativas. Nesta acepcdo, a relacdo entre a representacdo politica e a participacdo social
deve ser de coexisténcia, em que o fortalecimento dos canais de participacdo social é
desenvolvido de forma associada ao fortalecimento das instituicOes representativas (Il
Congresso Nacional do PT, 1999: 54). Posteriormente, ver-se-4 como esta relagdo expressou-
se a partir do crescimento eleitoral do partido e de suas vitdrias em prefeituras, governos
estaduais e no Governo Federal — as suas administracGes que caracterizam o “modo petista de
governar” — e 0 pioneirismo do PT em introduzir, expandir e fortalecer uma variedade de
instituicbes participativas, como o Orgamento Participativo, as Conferéncias Nacionais de
Politicas Publicas ou os Conselhos Gestores de Politicas Publicas.

A conjugacdo da representacao politica e da participacdo social vem tornando-se uma
caracteristica marcante do modo petista de governar. Em relacdo a representacdo politica,
diversos estudos demonstram como as instituicfes participativas ttm um impacto positivo na
representacdo politica (POGREBINSCHI ET AL, 2010; POGREBINSCHI; SANTOS, 2011;
POGREBINSCHI, 2012a, 2012b, 2013a, 2013c; POGREBINSCHI; SAMUELS, 2014;
VENTURA, 2013; REIS, 2014). Em relagdo as CNPPs, por exemplo, Pogrebinschi e Santos
(2011) demonstrardo como as diretrizes aprovadas pelas CNPPs sd@o incorporadas pelo
Legislativo na elaboracdo de leis. Reis (2014) realcard, no que diz respeito ao conjunto das
instituicGes participativas introduzidas pelo PT, a sua capacidade em multiplicar a
representacdo e promover novos atores politicos, como mulheres, negros e 0s povos indigenas
(REIS, 2014, p. 116).

No que diz respeito a participacdo social, além da multiplicagdo das formas de
participacdo direta de individuos e de grupos sociais, verifica-se um progressivo aumento da
participacdo da populacéo no desenvolvimento das politicas publicas do Executivo em todos 0s
niveis da Federacdo. No OP de Porto Alegre, por exemplo, houve um salto de 976 participantes
em 1990 para 19.295 participantes em 2000 (PONT, 2008, p. 11). Nas CNPPs, estima-se que
cerca de cinco milhGes de pessoas participaram de suas etapas municipais, estaduais e federal
no periodo 2003-2010, durante o Governo Lula (POGREBINSCHI, 2012a: 2). Desta forma, o
desenvolvimento da participacdo social no Brasil pode ser concebido a partir da valorizacédo de
uma logica metodoldgica, em que ndo se abdica das instituicbes representativas e que,

conforme argumenta Pogrebinschi (2004), possibilita a promog¢do da democracia como um
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ideal social e auxilia no aperfeicoamento de uma das fases da democracia — 0 seu sistema
politico (POGREBINSCHI, 2004: 45).

Estes méetodos democraticos referenciados nas institui¢oes participativas desenvolvidas
nas Ultimas décadas estiveram permanentemente submetidos a experimentacéo, a revisao e ao
aperfeicoamento. Destaca-se também que os métodos democraticos, por ndo serem verdades
absolutas, ou modelos prontos, foram introduzidos a partir dos proprios desafios das
administracdes petistas. A formulacéo inicial do PT, baseada nos Conselhos Populares, quando
submetida ao teste foi surpreendida pelo “choque de realidade” do PT ao deparar-se com as
complexidades préprias das administracdes no Executivo (PONTUAL; SILVA, 1999). Por
outro lado, o OP, que ndo possuia uma formulagdo prévia e que foi desenvolvido apds o
primeiro ano de gestdo do PT na prefeitura de Porto Alegre, sucedeu-se como a instituicao
participativa em nivel local de maior referéncia na administracdo publica do pais e de
reconhecimento nacional e internacional. E necesséario também destacar que, como hipGteses,
estiveram e estdo constantemente submetidas a testes. No caso do OP de Porto Alegre, por
exemplo, o seu Regimento Interno péde ser modificado anualmente durante o periodo em que
0 PT esteve na prefeitura (1989-2004) (D’AVILA, 2002).

Da mesma forma, a “promocgao da participacao e a inversao de prioridades”, o principal
objetivo do modo petista de governar, conecta-se na abordagem metodoldgica ao conceber a
democracia como uma experiéncia que é, simultaneamente, um meio e um fim (Pogrebinschi,
2004). Neste pilar, a participacdo social € um aspecto determinante para a realizacdo de
reformas sociais, devendo conduzir o “desenvolvimento de politicas publicas voltadas ao
combate da excluséo social, da discriminagéo e das desigualdades econémicas e sociais, bem
como na constru¢do de uma sociedade justa, democratica, plural, igualitaria socialista” (Codigo

de Etica do PT, 2009: 18), como sera defendido por Luiz Dulci:

“(...) eu acho que nds pensamos mais como forma de incorporar parcelas
enormes da populacdo que estavam fora do exercicio da cidadania, claro isso
vinculado com a ideia de que quanto mais participacdo social houver melhor seré para
que o pais faca as reformas politicas, econdmicas e sociais” (DULCI, 2014).

O que deve ser observado, no entanto, é se a opcdo metodoldgica da democracia
protagonizada pelas administragdes petistas pode ser expressa ndo apenas nos governos do PT,
mas na maneira pela qual a gestdo pablica € conduzida no Brasil (POGREBINSCHI, 2012b).
Em continuidade a esta abordagem metodologica, o desenvolvimento do SNPS aponta para a

SR

consolidacdo da participacdo como um “método democratico de gestdo” e para uma abordagem
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sistémica da democracia. Se 0s consecutivos estudos de Pogrebinschi (2011, 2012a, 2012b,
2013a) demonstram que ao chegar ao governo federal o PT efetivou a participagdo social como
um método e como uma politica de governo, conciliando a participacédo e a representacédo e
demonstrando que € possivel efetivar a deliberacéo pablica em escala nacional, a pergunta sobre
a capacidade do modo petista de governar em converter-se em um método e em uma politica
de Estado permanece em aberto. Esta pergunta tem orientado os principais debates académicos
e politicos em relacéo a participacdo social nos dias de hoje, e ainda ndo pode ser respondida
negativamente ou positivamente. O que pode ser dito, no entanto, € que esta pergunta relaciona-
se a principal politica desenvolvida pela SGPR no periodo 2010-2014: a PNPS e o SNPS.

A PNPS e 0 SNPS, gestados com o objetivo de regulamentar a participagdo social em
todas as politicas publicas e programas desenvolvidos pelo Executivo, surgem também da
necessidade de um aprimoramento da analise dos efeitos da participacao social na democracia.
Visando auxiliar em sua construcdo, Pires et al (2012), ao analisarem 0s mecanismos de
interface socioestatal 3 durante o periodo 2002-2010, destacam: uma variagdo positiva do
numero de programas desenvolvidos pelo Governo Federal que possuem interface socioestatal,
uma diversificacdo dos 6rgdos governamentais que passaram a adotar estes mecanismos em
seus programas a partir de 2003; e um aumento do nimero de interfaces socioestatais pelos
0rgdos que ja adotavam estes mecanismos em relacdo ao ano de 2002 (PIRES ET AL, 2012, p.
20). Esta variedade de formas de participacdo social foram sendo amadurecidas tanto pelo

Governo Federal quanto pelo PT, como destaca Dulci, ao abordar este acimulo:

“Nos do PT até fizemos e propusemos (referendos) algumas vezes, COMo 0
das armas. Agora o PT foi evoluindo numa linha em que a participacdo social passa
por canais de discussdo, de informacdo, de discussdo e de elaboracdo das politicas
publicas, e depois canais de acompanhamento, de fiscalizacdo, dai por exemplo
valorizar muito os conselhos pra avaliar se as politicas estdo funcionando ou néo (...)
Mas uma politica publica anual que vocé vai renovar no ano seguinte, corrigir,
aperfeicoar, que isso deve ser objeto de discussdo, de analise, de aperfeicoamento né,
de debate” (DULCI, 2014).

37 Os autores utilizam o conceito de “interface socioestatal” em substituigdo ao conceito de “participagdo social”,
entendendo-o como uma base analitica que possui uma maior capacidade de compreender e explicar os canais de
interacdo existentes entre Estado e sociedade no pais (PIRES ET AL, 2012, p. 8). Entende-se, todavia, que esta
mudanca ndo interfere nas analises sobre a interacdo entre o Estado e a sociedade as quais esta dissertacdo busca
analisar, uma vez que 0s mecanismos analisados sdo os mesmos: 0s CGPPs, as CNPPs, as reunifes com grupos
de interesse — através das mesas de negociacdo entre Estado e sociedade civil —; os Planos Plurianuais
participativos; as Ouvidorias Publicas; e as Audiéncias ou Consultas Publicas (PIRES ET AL, 2012, p. 25).
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Esta diversificacdo dos mecanismos de participacdo social ao longo deste periodo
(PIRES ET AL, 2012, pp. 42-3) associa diferentes mecanismos & diferentes areas tematicas de
politicas publicas, devendo-se entender que cada mecanismo possui uma vocagdo e um
potencial diferente dentro da gestdo publica (PIRES ET AL, 2012: 51). Desta maneira, a
construcdo de um SNPS, além de ser fundamental para a conversdo da participagdo em um
“método democratico de gestdo”, ¢ fundamental também para que a participacdo social possa
ser analisada sistemicamente.

O seu processo de elaboracgéo, desenvolvimento e instituicdo dizem respeito aos desafios
colocados a uma abordagem metodoldgica da participacdo social e a sua consolidagdo na gestao
publica brasileira. Nao se esperava, ainda, que a PNPS e o SNPS gerariam tanta polémica, como
sera aferido a seguir, correndo sérios riscos de nao serem de fato implementados e efetivados.
Como um desafio, e no entendimento desta dissertacdo, o sistema nacional de participacdo
social representa a continuidade de um ciclo virtuoso de amadurecimento e aprofundamento

democrético no pais. Cabe, portanto, analisa-lo.

3.3 A Politica Nacional de Participacéo Social e o Sistema Nacional de Participacao Social

3.3.1 Origens e desenvolvimento da PNPS e do SNPS

Em 23 de maio de 2014, a Presidenta Dilma Roussef assinou, durante a Arena de
Participacdo Social e a 5% edicdo do Prémio de Objetivos de Desenvolvimento do Milénio
(ODM) 38, 0 Decreto 8.243/2014, que institui a Politica Nacional de Participacdo Social e 0
Sistema Nacional de Participacao Social, publicado no Diario Oficial da Unido em 26 de maio

de 2014 e entrando em vigor nesta mesma data.

A institucionalizacdo da PNPS esta relacionada a uma trajetoria de acimulos no que diz
respeito a participacao politica —e em especial a participacdo social —no Brasil. Como analisado
no segundo capitulo desde trabalho, desde a promulgacdo da Constituicdo de 1988 o

“experimentalismo democratico” vem sendo uma caracteristica marcante do Estado brasileiro.

38 O Prémio de Objetivos de Desenvolvimento do Milénio tem como objetivo reconhecer as 30 melhores praticas
de gestdo municipal e de projetos sociais que contribuem para o alcance das metas do milénio. Informacao
disponivel em: http://www.pnud.org.br/Noticia.aspx?id=3862. Acesso em 03/11/2014.
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Acompanhando também o desenvolvimento e a potencializagdo destas institui¢oes
participativas, bem como o crescimento institucional do PT — reconhecido pelo seu pioneirismo
no fortalecimento das institui¢bes participativas nas administracdes publicas brasileiras -, com
a chegada de Lula e do PT a Presidéncia da Republica, em 2003, a participacdo social adquire
um papel central no ciclo de politicas publicas do Governo Federal. Destaca-se que em 2003,
ao mesmo tempo em que as instituicOes participativas eram introduzidas ou potencializadas, o
desenvolvimento de um sistema de participacdo social ja fazia parte dos debates politicos do
Governo Federal, como evidenciado nas edi¢cdes do Féruns do Planalto destinado a discusséao

da participacdo social nos governos Lula e Dilma.

O Féruns do Planalto é um evento que desde 2003 reline periodicamente servidores da
Presidéncia da Republica, com o objetivo de avaliar e debater sobre as politicas publicas
desenvolvidas pelo Executivo. Desde a sua segunda edicdo, destaca-se o debate em torno de

uma proposta de desenvolvimento de um sistema nacional de participacao social.

O 2° Foruns do Planalto, apresentado pelo entdo ministro da SGPR Luiz Dulci, teve
como objetivo debater “O Plano Plurianual (PPA) e a Participacdo Social no Governo”. Em sua
palestra, Dulci destaca que o processo de participacdo social no PPA faz parte de um
investimento do governo Lula em criar uma nova relacdo do Estado com a sociedade civil,
baseada na ideia de que seria necessario “planejar o Brasil ouvindo a sociedade” (Dulci, 2003:
15).

O principal desafio, segundo Dulci, seria “fazer com que o cidaddo ndo se afaste da
politica; com que os cidaddos e as cidadas ndo se alienem das decisdes politicas, ndo fiquem
alheados dos processos de decisdo; que ndo participem apenas dos periodos eleitorais” (DULCI,
2003, p. 5). Dentro deste desafio, destacam-se duas afirmacOes: de que o objetivo da
participacdo popular no governo Lula ndo seria criar formas participativas de democracia
alternativas ou concorrenciais ao Congresso Nacional, mas que, pelo contrario, havia um
entendimento do Governo Federal de que a participacdo social € enriquecedora a propria
representacdo politica (DULCI, 2003, p. 6); e de que a qualidade das mudancas sociais, no
governo Lula seria dependente da participacéo e do engajamento da sociedade -quanto maior o
engajamento, maior a qualidade das mudancas e da democracia (DULCI, 2003, p. 12). Neste
sentido, Dulci ¢ assertivo ao destacar a importancia da participacdo da sociedade nas mudancas

sociais:
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“Eu me habituei a destacar certas coisas que o Presidente diz. E ele falou uma outra
coisa também, muito forte, muito poderosa: que ninguém se torna corresponsavel por
aquilo que ndo ajudou a construir. Entdo se o governo quer que haja
corresponsabilidade do parlamento, tem que construir com o parlamento. Se o
governo quer que haja corresponsabilidade da sociedade civil tem que construir com
a sociedade civil. Ndo pode apenas comunicar a sociedade civil e pedir uma adesao.
N&o pode se contentar com uma postura passiva, de observadora da sociedade. Tem
que criar os mecanismos e fazer todos os esforcos que estejam ao seu alcance para
que a sociedade se envolva com o processo e se engaje” (DULCI, 2003, p. 12).

O papel conferido a participacdo social pode ser analisado também a partir do
compromisso com 0 governo em garantir que 0s mecanismos de participacgao social sejam nao
sO introduzidos ou potencializados, mas também integrados, através da constru¢do de um

sistema de participacdo social:
“Aqueles que ja tinham um dinamismo forte foram mantidos e potencializados; os
que tinham, os que demandavam uma reforma, uma revisdo, estdo experimentando
esse processo... Agora estamos vivendo as conferéncias, conferéncias da cidade,
conferéncias de meio ambiente, conferéncias da saude... Entdo na verdade ¢ uma
soma de mecanismos para a participacdo social, que nos pretendemos que se torne aos

poucos um sistema de participacdo da sociedade civil, na definicdo das politicas
plblicas” (DULCI: 2003, p. 12).

E notéavel, nesta frase de Dulci, o outro tratamento conferido a estes mecanismos de
participacdo social a partir do Governo Lula, seja pela sua revisdo ou pela sua potencializacao,
como no caso das Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas (AVRITZER, 2013b;
POGREBINSCHI, 2012a, 2012b, 2013a, 2013c; VENTURA, 2013). Este papel conferido aos
mecanismos de participacdo e 0 compromisso com a participagcdo social ndo sdo de
responsabilidade exclusiva da SGPR, possuindo centralidade nas acGes do Governo Federal em
sua totalidade. As diversas CNPPs e os Conselhos Nacionais de Politicas Publicas, por exemplo,
estdo ligadas a ministérios distintos, de acordo com a tematica de cada um deles, e demonstram
haver de fato uma transversalidade em relacdo as politicas publicas de participacdo social
desenvolvidas a partir do governo Lula. Também em 2003, durante o 4° Féruns do Planalto,
intitulado “Desenvolvimento com Distribui¢do de Renda. Este ¢ o nosso desafio” e palestrado
por Jose Dirceu, entdo ministro da Casa Civil — um dos ministérios mais importantes do Poder

Executivo. Dirceu ira afirmar que:

“Uma das caracteristicas importantes do nosso governo ¢ o diadlogo com a sociedade
civil e com a sociedade civil organizada, € a parceria com a sociedade civil e com a
sociedade civil organizada, ¢ o chamamento a sociedade para que enfrente 0s
problemas sociais e econdmicos do pais. Nés ndo acreditamos, e ndo acreditamos
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mesmo, que seja possivel superar os problemas num pais com a dimenséo do Brasil
apenas a partir do Estado, apenas a partir do governo. Sem uma participacdo ampla,
geral e irrestrita da sociedade brasileira organizada, ndo serd possivel superar esses
desafios” (DIRCEU 2003, p. 11).

Em 2009, a proposta de construgdo de um sistema j& fazia parte da agenda presidencial,
integrando um projeto de “Consolidagdo das Leis Sociais” que Lula enviaria ao Congresso
Nacional *°. Apesar da ideia de desenvolvimento de um sistema de participacéo ja estar presente
no inicio do governo Lula, a proposta da CLS acabou ndo saindo do papel, e 0s os dois mandatos
de Lula foram dedicados especialmente a potencializacdo das institui¢bes participativas - como
observado no capitulo anterior deste trabalho — deixando-a a cargo de sua sucessora, a
presidenta Dilma Roussef*?. Com a sua consolidagio, em que é possivel afirmar uma opgao
metodologica pela participagdo social, o governo Dilma deu continuidade as agdes de
consolidacéo das instituicfes participativas, dedicando-se, principalmente, ao desenvolvimento
da PNPS e do SNPS. A constru¢do de um sistema justifica-se, por exemplo, na seguinte

argumentacao:

“Qual era a ideia de sistema, porque muita gente falava assim, conferéncia é uma
coisa, ‘ah as conferéncias’, mas esquecia os conselhos, as mesas permanentes de
negociacao, as ouvidorias (...) sabe, como canais de interlocucdo com a sociedade. E
outros canais novos (...) além dos representantes dos conselhos eleitos, dos gestores
de participacao, dos assessores de participacdo, do férum, esse forum era dos (...) das
pessoas que estavam responsaveis pela participagdo em cada ministério.. entdo o que
a gente estava chamando de sistema era mais ou menos isso, sistema em que sentido,
garantir uma interface entre essas coisas” (DULCI, 2014).

Em 2011, com o inicio do governo Dilma, Dulci foi substituido pelo atual ministro da
SGPR, Gilberto Carvalho. Dando continuidade as reflexdes governamentais sobre a
participacdo social, em sua palestra no 28° Féruns do Planalto em 2011, no primeiro ano de
governo Dilma, intitulada “Participacdo social e governo: op¢do metodoldgica do governo

Dilma” #*, Carvalho realiza um apanhado histérico da participagio social no Brasil, realgando

39 Ver artigo de Pogrebinschi (2014), “Participagiio Na forma e no contetido”.

40 Ver “Consolidagao das Leis Sociais fica para Dilma”. Disponivel em:
http://brasil.estadao.com.br/noticias/geral,consolidacao-das-leis-sociais-fica-para-dilma-imp-,646379. Acesso em
28/11/2014.

41 Diferentemente do 2° e do 4° Féruns do Planalto, a sua 282 edicdo ndo possui um relatério contendo a transcricdo
da intervencdo do palestrante. Neste caso, a analise foi realizada pela sua disponibilizacdo em formato de video.
Disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=bBSdX2y 5zl. Acesso em 04/11/2014.
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dois aspectos de seu amadurecimento, ja indicados neste trabalho como determinantes para o
desenvolvimento de formas participativas e deliberativas de democracia: a) a promulgacéo de
uma Constituicao Federal “participativa e cidada” em 1988; b) a vitéria de Lula em 2003,
quando as “portas democraticas foram abertas como nunca antes na historia deste pais”, e a
mudanga da maneira pela qual o0 Governo Federal passou a compreender a participacdo social.
Para Carvalho:

“A participacdo se colocava ndo como elemento paralelo, ndo como uma concessao
do poderoso, ndo como uma benesse, um beneficio, um ato de generosidade do
governante, e sim como um elemento necessario, constitutivo de uma democracia”
(CARVALHO, 2011).

Com este novo patamar da participacdo, Carvalho afirma que além das instituicoes
participativas terem sido multiplicadas, intensificadas e adquirirem uma qualidade inédita, a
forma pela qual a participagdo € implementada deixou de ser distinguida de seu contetdo, e
uma relacdo antes episédica foi transformada em um espaco permanente de dialogo entre o

Estado e a sociedade.

Neste novo passo, € estabelecida uma relacdo de continuidade, em que as diversas
instancias de participacao social devem ser coordenadas por um sistema de participacéo social.
Reforgcando a defini¢do de participagdo como “método democratico de gestdo” de Dulci,
Carvalho apresenta a gestacdo do SNPS, que seria uma expressao desta “op¢ao metodologica”
pela participacdo social no governo Dilma, em que a forma deixa de ser distinguida de seu
contetido e em que a metodologia participativa permitiu que os “que sempre foram excluidos

passaram a ter direitos”.

Neste processo de amadurecimento destaca-se, também, a realizacdo do 1° Seminario
de Participacdo Social, ocorrido em outubro de 2011, em que 0 governo e a sociedade civil se
reuniram para pensar formas de aprofundamento institucional da participagdo social no pais.
Em seu relatério %> destaca-se a realizacdo da mesa “Participagdo e Cidadania: Novos

Horizontes e Desafios”, apresentada pelo Diretor do Departamento de Participagdo Social da

420 relatério foi produzido pelo Centro Brasileiro de Anélise e Planejamento em parceria com o Ndcleo
Democracia e Acdo Coletiva (NDAC) da Universidade de S& Paulo. Disponivel em:
http://gestaocompartilhada.pbh.gov.br/sites/gestaocompartilhada.pbh.gov.br/files/biblioteca/arquivos/i_sem_naci
onal_partic_social_relatorio_final.pdf. Acesso em 05/11/2014.
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SGPR, Pedro Pontual, que teve como objetivo divulgar uma versdo provisoria e sujeita a
modificacOes daquilo que j& era reconhecido como um Sistema Nacional de Participagdo Social.

Pontual reforca que o conceito de sistema passa por dois processos aos quais 0S
mecanismos participativos devem ser submetidos: a sua interdependéncia, em que sdo
aprofundadas as articulacOes entre as diferentes interfaces das instancias de participacéo, e a
sua integracdo, em que, em conjunto ao processo de interdependéncia 0s mecanismos
participativos sdo acionados em uma perspectivada integrada, compartilhando objetivos
comuns e contribuindo para o fortalecimento da democracia (Relatorio do 1° Seminério de
Participacdo Social, 2011: 17).

No Seminario, ocorreram também diversos Grupos de Trabalho que visaram através do
debate pablico, contribuir para a construcdo do SNPS. Este carater aberto perpassou todo o
processo de construcdo do SNPS. Ao fim do seminério, Pontual e Paulo Maldos, Secretario
Nacional de Articulagdo Social da SGPR, destacaram alguns pontos que devem ser levados em
consideracdo em uma agenda de construcdo da SNPS: a sua elaboracdo a partir das instituicdes
participativas ja existentes, mas incorporando novas praticas que surgirdo a partir de seu préprio
desenvolvimento; a participacdo devera ser tanto coletiva quanto individual; o sistema deve
auxiliar para que a participagdo da sociedade se efetive principalmente nos centros de deciséo
politica nacional, onde sdo definidas as politicas macroecondmica e de infraestrutura; o0 SNPS
deve ser uma politica implementada nos trés niveis da Federacdo, possibilitando que os
mecanismos participativos construam politicas publicas que tenham impacto no cotidiano da
populacdo (Relatério do 1° Seminéario de Participacdo Social, 2011: 57).

Apos 0 1° Seminério de Participacdo Social, e sob responsabilidade, coordenacgédo e
supervisdo do Departamento de Participacdo Social da SGPR, a PNPS iniciou 0 seu processo
definitivo de elaboracdo, desenvolvimento e implementagdo. A instituicdo de uma politica nem
sempre esteve presente na proposta do governo, e ocorreu ap6s um debate interno do governo,
através da criagdo, em 2011, de uma Sala de Situagdo*?, onde foi estabelecida uma diferenciacéo
conceitual entre a PNPS e o0 SNPS: a PNPS diria respeito as diretrizes e as orientaces gerais

para a participacdo social, e 0 SNPS deveria abordar a institucionalizacéo e a articulacdo dos

4 A Sala de Situacdo é um espaco interministerial que tem como objetivo subsidiar os debates para a elaboragdo
de uma determinada politica publica a ser desenvolvida pelo Executivo.
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mecanismos participativos no Governo Federal e na sua relacdo federativa com os governos

estaduais e municipais.

A PNPS, como expresso no decreto, passa a ser entdo a politica responséavel por
estabelecer os principios e as diretrizes gerais da regulamentacdo da participacédo social, bem

como coordenar a implementacdo do SNPS:

“A Politica Nacional explicitara os principios e diretrizes gerais da participacdo social
que incidirdo sobre a gestdo governamental como um todo e definira o papel do Estado
como agente promotor do direito humano a participagéo;

O Sistema Nacional de Participagdo Social se concretizard no conjunto de medidas
institucionais de articulacdo e fortalecimento dos instrumentos e mecanismos de
participacdo j& existentes e sua interface com as novas formas e linguagens
participativas” 4.

Segundo os documentos oficiais da SGPR, os principais objetivos da PNPS e do SNPS,
sdo: garantir o direito humano a participacédo social; estimular a cultura da participacéo social;
estabelecer a participacdo social como método de governo e de gestdo; promover a participacdo
social no ciclo de politicas publicas; e estabelecer canais de articulagdo entre gestores da
participacdo social nos niveis federal, estaduais e municipais da federacéo.

No ambito do Governo Federal, a PNPS e o SNPS se articularam, em sua fase de
desenvolvimento, a partir dos seguintes espacos, além da Sala de Situacdo: Forum
Governamental de Participacdo Social (FOGOPS); Reunides de Secretarios Executivos de
Conselhos e Forum Interconselhos; Comissfes Organizadoras das Conferéncias Nacionais de
Politicas Publicas; Forum das Ouvidorias; Pesquisas; Redes de Movimentos Sociais e ONGs.

3.3.1.1 O Compromisso Nacional pela Participacdo Social (CNPS)

Para que a PNPS e o SNPS possam ser articulados as outras esferas da Federacéo,
inserindo os estados e os municipios nesta “op¢do metodologica pela participagdo social” e

possibilitando que 0s mecanismos participativos tenham uma incidéncia ampla e efetiva nos

4 Documento da SGPR: “A Participagio Social como método de governo”. Disponivel em:
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/reunio%20secretrios%20estaduais%20poltica%20
£%20sistema%20nacional%20de.pdf. Acesso em 03/11/2014.

91


http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/reunio%20secretrios%20estaduais%20poltica%20e%20sistema%20nacional%20de.pdf
http://www.ipea.gov.br/participacao/images/pdfs/participacao/reunio%20secretrios%20estaduais%20poltica%20e%20sistema%20nacional%20de.pdf

didlogos entre Estado e sociedade e na formulacdo conjunta de politicas puablicas, foi
desenvolvido o Compromisso Nacional Pela Participagdo Social (CNPS).

O CNPS é um compromisso estabelecido entre os governos federal, estadual e
municipal, que tem como objetivo estabelecer as diretrizes para que a participacao social seja
efetivada como um método de governo e para que 0s mecanismos e as instancias de dialogo

entre o Estado e a Sociedade Civil sejam fortalecidos.

Aprovado durante o 3° Férum de Secretarios Estaduais de Participacdo Social, em 26 de
outubro de 2013, o CNPS é o resultado de uma a¢do conjunta entre a SGPR e 0s secretarios
estaduais de participacdo social, envolvendo também municipios, estados e outros érgdos da

administracao publica do Governo Federal.

Os estados e 0s municipios que desejaram aderir ao CNPS deveriam fazé-lo através de
um Termo de Ades&o®, no qual afirmam o compromisso pela adogdo da participagdo social e
com a implementacédo, o fortalecimento e a expansédo, em suas circunscri¢des, dos diversos
mecanismos participativos previstos, bem como com a instituicio da PNPS e com o

desenvolvimento do SNPS.

Em relacdo as diretrizes do CNPS, destaca-se 0 compromisso pela incorporacdo da
participacdo social como método de governo; da afirmacédo da participacdo social como direito
humano e do Estado como promotor deste direito; do reconhecimento da importancia da
participacdo social para a promogéo da inclusdo social e da cidadania; e da promocdo e do
fortalecimento de praticas educativas e participativas entre o Estado e a Sociedade Civil, voltada

para a construcdo de uma cidadania ativa no pais (Clasula Segunda, CNPS, 2013).

Em relacdo aos objetivos do CNPS destacam-se os seguintes compromissos firmados
pelos governantes ao aderirem ao Termo de Adesdo: a garantia de gque mecanismos
participativos sejam adotados no processo de desenvolvimento dos ciclos de politicas publicas
do Estado; a garantia da representatividade, nestes mecanismos participativos, a grupos que
representem a diversidade da sociedade, como mulheres, negros e jovens; a continua avaliagdo
e 0 monitoramento dos processos participativos e de suas consequentes politicas publicas; a

consideracdo das opiniGes oriundas através das redes sociais e de plataformas virtuais na

% Termo de Adesdio ao Compromisso Nacional Pela Participacdo Social. Disponivel em:
http://www.secretariageral.gov.br/participacao-social/compromisso/adesao-estado. Acesso em 03/11/2014.

92


http://www.secretariageral.gov.br/participacao-social/compromisso/adesao-estado.%20Acesso%20em%2003/11/2014

internet; e a promoc¢édo de iniciativas de formacdo e de educagédo para a cidadania ativa de
agentes publicas e da sociedade civil (Clausula Terceira, CNPS, 2013).

A SGPR também possui compromissos e competéncias, no que diz respeito a
implementacdo, ao monitoramento e a avaliacdo do CNPS, destacando-se: disponibilizar um
Guia Técnico*® responsavel por orientar os estados e os municipios na confeccio do Plano de
Acdo do CNPS; publicar o seu plano de ac¢do 120 dias ap6s o langamento do compromisso;
acompanhar a implementagdo da CNPS de forma pactuada em cada plano de acdo; organizar
um encontro anual de avaliacdo e de balanco da participacdo social, estimulando o avanco
continuo de implementacdo da CNPS. Os estados e 0s municipios, em contrapartida,
comprometem-se: a publicar, em até 180 dias apos a sua adesdo ao CNPS, um plano de acao
para o cumprimento dos objetivos especificos; a apresentar um balango anual a sociedade civil
sobre as acdes decorrentes do CNPS; e a apresentar metas para a ampliacdo da participacao

social nos proximos cinco anos.

De maneira integrada, o CNPS pretende afirmar o compromisso pela instituicdo da
SNPS e pelo desenvolvimento do PNPS, envolvendo os trés niveis de federacdo na promocao
da participacdo social como método de governo e de gestdo, em um processo em que a
integracao e o fortalecimento de mecanismos participativos propiciam a construgdo de politicas
publicas capazes de promover a inclusdo social e ampliar o acesso a cidadania da populacédo

brasileira.

3.3.1.2 A consulta publica para a elaboracédo da PNPS e do SNPS: o papel do Participa.br

E importante destacar, no que diz respeito ao desenvolvimento da PNPS e do SNPS,
bem como do CNPS, que todos estes também foram elaborados de maneira conjunta entre o

Estado e a Sociedade Civil através de um mecanismo virtual de participagéo social, denominado

Participa.br.

46 0 Guia Técnico Orientador esta disponivel em:
http://www.participa.br/articles/public/0007/2606/Guia_T%C3%A9cnico_Orientador.pdf. Acesso em
05/11/2014.
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O Participa.br 4’ é a Plataforma Federal Para a Participacdo Social e para a escuta e 0
didlogo entre o Governo Federal e a Sociedade Civil, tendo como objetivo desenvolver
inovacOes a participacdo social através da internet, oferecendo espacos de manifestacdo para
qualquer cidada ou cidaddo que queira participar no processo de construcdo das politicas

publicas do Estado brasileiro.

A participacdo no Participa.br ocorre de duas formas: pelas Comunidades ou pelas
Trilhas da Participacdo. As Comunidades sdo destinadas ao debate de algum tema especifico,
que pode ser sugerido por qualquer pessoa, devendo seguir 0s seguintes passos: a) escolhe-se
um macro tema; b) delimita-se o tema; c) justifica-se a escolha do tema para o debate; d) a
equipe do Participa.br avalia o tema e busca um responsavel no Governo Federal para participar

da comunidade, debatendo e planejando as melhores a¢des para a area escolhida.

As Trilhas da Participacdo representam o caminho percorrido para a criagdo ou a
alteracdo de uma politica publica, em que se organiza uma consulta publica em uma
Comunidade em relacdo a alguma politica publica especifica, propiciando uma “construcdo

colaborativa de politicas publicas” entre o Governo e a Sociedade Civil.

Em relacdo a PNPS, o SNPS e o CNPS, deve-se realcar que estes foram a primeira
consulta pablica realizada pelo Participa.br, estando em debate em uma Comunidade
denominada Politica e Compromisso Nacional Pela Participacdo Social, e que constituiram
uma Trilha da Participacdo na plataforma do Participa.br, momento em que os membros da
Comunidade puderam enviar comentarios em relacdo ao texto do Decreto 8.243/2014 e do
CNPS — precisamente entre os dias 18 de julho e 6 de setembro de 2013. Segundo o Participa.br,
foram registradas mais de 700 contribuicdes e mais de 200 visitas diarias durante o periodo em
que o Decreto e 0 CNPS estiveram disponiveis para a alteragao.

Segundo levantamento realizado por Santos e Gugliano (2014), existiram diversas
mudancas em relacdo & minuta apresentada para a consulta e o texto final da PNPS e do SNPS,
incorporando variadas contribuicOes, destacando-se: a definicdo dos atores da participacédo; o
uso de uma linguagem simples e objetiva pelos mecanismos participativos; a ampliacdo dos
mecanismos de controle social; a acessibilidade dos mecanismos participativos para grupos

sociais historicamente excluidos; a indicagdo da periodicidade dos mecanismos participativos;

47 Todas as informag@es aqui apresentadas tem como fonte o sitio do Participa.br. Ver: www.participa.br. Acesso
em 05/11/2014.
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e 0 fomento estre 0s mecanismos participativos presenciais e os mecanismos de participacao
virtual (SANTOS; GUGLIANO, 2014, p. 16). Evidencia-se assim um nivel de responsividade
do governo as contribuicdes da sociedade civil via mecanismos virtuais de participacgéo,
contribuindo para que o proprio desenvolvimento do Decreto 8.243/2014 se baseie em um

processo participativo e deliberativo.

A institucionalizagdo do Decreto 8.243/2014 foi resultado, também, de um amplo
didlogo com 0s governos municipais e estaduais, através do CNPS, e da utilizacdo de uma
plataforma virtual para a construcdo do Decreto aberta a participacdo de toda a populacéo,
através do Participa.br. Este processo, que sera afirmado pelo texto do Decreto, teve como
objetivo efetivar ideais de participacdo centrais em governos democraticos em que, mais do que
participar em elei¢cGes municipais, estaduais, e federais, a populacdo tem o direito de participar
da construcdo de seu pais no dia-a-dia de suas vidas, cabendo ao Estado garantir mecanismos
para que este direito possa ser concretizado e traduzido em politicas publicas de inclusédo social
e de promocdo da cidadania (POGREBINSCHI, 2013a).

3.3.2 O Decreto 8.243/2014

O Decreto 8.243/2014, que institui a PNPS o SNPS, é fruto de um longo processo de
amadurecimento e de aprofundamento democratico, em especial pelo Governo Federal, que
durante pelo menos 10 anos — no 2° Féruns do Planalto, em 2003 — vém desenvolvendo a partir
de suas experiéncias na administracdo publica um sistema de participacdo, o0 que culminou na

PNPS e principalmente no SNPS.

O Decreto 8.243/2014 tem como objetivo desenvolver uma nova relagéo entre o Estado
e a Sociedade Civil, regulamentando a participacdo da Sociedade Civil “ no ciclo de politicas
publicas elaboradas pelo Poder Executivo e oficializando a participagdo social como
constituinte da gestdo pablica e da construcdo do Estado brasileiro. Como bem estabelecido em

seu Artigo 1°

4 Segundo o Decreto 8.243/2014 entende-se, como Sociedade Civil: “o cidaddo, os coletivos, os movimentos
sociais institucionalizados ou ndo institucionalizados, suas redes e suas organizagdes”. Destaca-se, do texto, a
definicdo de Sociedade Civil tanto enquanto individuo bem como enquanto coletivo. O conceito de Sociedade
Civil abarca, comumente, apenas coletivos, e esta definicdo do Decreto pode inaugurar um periodo interessante de
participacdo individual em alguns mecanismos participativos.
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“Art. 12 Fica instituida a Politica Nacional de Participacdo Social - PNPS, com o
objetivo de fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de
dialogo e a atuacdo conjunta entre a administracdo publica federal e a sociedade civil.
Paragrafo Unico. Na formulacdo, na execucdo, no monitoramento e na avaliacdo de
programas e politicas publicas e no aprimoramento da gestdo publica serdo
considerados os objetivos e as diretrizes da PNPS”. (Decreto 8.243/2014).

O Artigo 1° é responsavel pelas bases da PNPS e do SNPS, que serdo regulamentadas no
decorrer de seus 22 artigos. Dentre estes artigos, alguns serdo destacados e/ou analisados,
visando contribuir para um melhor entendimento do texto do Decreto 8.243/2014. Em relacéo
as bases do decreto, destacam-se 0s Artigos 3° e 4°, responsaveis por estabelecer as diretrizes e
0s objetivos da PNPS e do SNPS. Do Artigo 3°:

“Art. 32 Sdo diretrizes gerais da PNPS:

I - reconhecimento da participacéo social como direito do cidaddo e expresséo de sua
autonomia;

Il - complementariedade, transversalidade e integracdo entre mecanismos e instancias
da democracia representativa, participativa e direta;

111 - solidariedade, cooperacdo e respeito a diversidade de etnia, ra¢a, cultura, geragéo,
origem, sexo, orientacdo sexual, religido e condi¢do social, econdmica ou de
deficiéncia, para a construcdo de valores de cidadania e de inclusdo social;

IV - direito & informac&o, a transparéncia e ao controle social nas a¢des publicas, com
uso de linguagem simples e objetiva, consideradas as caracteristicas e o idioma da
populacédo a que se dirige;

V - valorizacdo da educacdo para a cidadania ativa;

VI - autonomia, livre funcionamento e independéncia das organizac¢Ges da sociedade
civil; e

VII - ampliagdo dos mecanismos de controle social” (Decreto 8.243/2014).

Destacam-se, das diretrizes contidas no Artigo 3°, responsavel por estabelecer e regular
o caminho pelo qual o decreto seré orientado, o texto dos paragrafos Il e 111, em que ¢ afirmada
a relacdo saudavel e frutifera que deve ser estabelecida entre as instancias da democracia
representativa e da democracia participativa da mesma maneira que constam como normas do
Decreto a promoc¢do da solidariedade, da cooperacdo e do respeito a diversidade, visando
construir os valores da cidadania e de incluséo social. Assim, valoriza-se simultaneamente, e
de maneira integrada, a articulacdo entre participacdo social e representacdo politica e a
importancia da participacdo social na promogdo de valores e na concretizagdo de ideais e fins

sociais. Nas palavras de Pedro Pontual:

“A participagdo, ela ndo ¢ uma finalidade por si propria, para nos ela ¢ uma finalidade,
ela se torna efetiva e portanto tem sua finalidade vinculada a efetivagdo de direitos,
direitos sociais, econémicos, politicos, sociais, de inclusdo (...) Ndo basta criar canais
de participagdo, é preciso que eles efetivem direitos e conquistas” (PONTUAL, 2014).
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Em relacéo aos objetivos, segundo o Artigo 4°:

“Art. 42 S&o objetivos da PNPS, entre outros:

I - consolidar a participacgao social como método de governo;

I - promover a articulagdo das instancias e dos mecanismos de participagdo social;
Il - aprimorar a relagdo do governo federal com a sociedade civil, respeitando a
autonomia das partes;

IV - promover e consolidar a ado¢do de mecanismos de participagdo social nas
politicas e programas de governo federal;

V - desenvolver mecanismos de participacdo social nas etapas do ciclo de
planejamento e orcamento;

VI - incentivar o uso e o desenvolvimento de metodologias que incorporem multiplas
formas de expresséo e linguagens de participagéo social, por meio da internet, com a
adocéo de tecnologias livres de comunicacédo e informacdo, especialmente, softwares
e aplicacdes, tais como codigos fonte livres e auditaveis, ou os disponiveis no Portal
do Software Publico Brasileiro”

VII - desenvolver mecanismos de participacdo social acessiveis aos grupos sociais
historicamente excluidos e aos vulneraveis;

VIII - incentivar e promover a¢Bes e programas de apoio institucional, formagédo e
gualificagdo em participacgdo social para agentes publicos e sociedade civil; e

IX - incentivar a participacgdo social nos entes federados” (Decreto 8.243/2014).

Destacam-se, do Artigo 4° o0s objetivos que demonstram a opcdo metodoldgica e
sistémica pela participacdo e pela sua consolidacdo em método de governo e de gestdo, em que
se almeja promover e consolidar os mecanismos participativos integrando-os as trés esferas da
federacdo e ao mesmo tempo desenvolvendo-os e implementando-os nos ciclos de
planejamento e orcamento. Se formos resgatar os debates sobre a origem e o desenvolvimento
da PNPS e do SNPS, estes objetivos se relacionam aos dialogos estabelecidos entre o Governo
Federal e a Sociedade Civil, em que ja se colocava a necessidade de que a participacdo social
fosse exercida nos centros de decisao politica nacional e incidisse nas decisdes sobre as politicas
macroecondmicas e de infraestrutura (Relatério do 1° Seminario de Participa¢do Social, 2011:
57).

Destaca-se também, do Artigo 4° o paragrafo VII, cujo objetivo ¢ “desenvolver
mecanismos de participacdo social acessiveis aos grupos sociais historicamente excluidos e
vulneraveis”. Relacionando-0 ao paragrafo 111 do Artigo 3°, que inclui como diretriz da PNPS
a “constru¢do de valores de cidadania e de inclusdo social”, o Decreto 8.243/2014 ¢ preciso ao
articular participacéo social — e a criagdo e/ou expansdo e fortalecimento de mecanismos
participativos — como fundamental para a ampliacdo da cidadania e para a promocao da incluséo

social de grupos sociais historicamente excluidos.
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Instituida a PNPS e o0 SNPS (através do artigo 1°) e estabelecidas as suas diretrizes e 0s
seus objetivos, os proximos artigos do Decreto serdo dedicados a sua regulamentacdo. O Artigo
6° do decreto estabelece as nove instancias e mecanismos de participacao social que deverao
ser compreendidas pela PNPS: 1) conselho de politicas publicas; 11) comissdo de politicas
publicas; I11) conferéncia nacional; 1V) ouvidoria publica federal; V) mesas de didlogo VI)
férum interconselhos; VII) audiéncia publica; VIII) consulta publica; e 1X) ambiente virtual de

participacao social.

Segundo o Artigo 7°, o SNPS devera abarcar, obrigatoriamente, apenas 0s mecanismos
do 1 ao IV estabelecidos pelo Artigo 6° ndo havendo impedimento para a utilizagdo dos demais
mecanismos participativos ou para a criacdo e o reconhecimento de novas instancias de dialogo
entre a administragdo pablica federal e a sociedade civil. Relacionando os Artigos 6° e 7°, dois
pontos merecem destaque: em primeiro lugar, a institucionalizacdo e a regulamentacdo de
mecanismos participativos ja existentes, dando um passo a frente para que a participacao social
seja considerada um elemento constitutivo e imprescindivel do Estado brasileiro e
materializando preceitos constitucionais relacionados a participacéo social; em segundo lugar,
ao mesmo tempo em que a PNPS e o SNPS materializam preceitos constitucionais, estas nio
interrompem ou criam barreiras ao “experimentalismo democratico” pelo qual o Brasil ¢
reconhecido, deixando em aberto a possibilidade de criacdo de novos mecanismos

participativos.

O Artigo 9° institui o Comité Governamental de Participacdo Social (CGPS), érgdo
coordenado pela SGPR, responsavel pelo suporte técnico administrativo de seu funcionamento,

e que possui como objetivo monitorar a implementacao da PNPS e a coordenacdo do SNPS.

Do Artigo 10% ao Artigo 182 sdo estabelecidas as diretrizes especificas de cada instancia
e 0 mecanismo de participagéo social previsto pelo Artigo 6°. Estas diretrizes séo especialmente
importantes para o debate sobre o aprofundamento da participacdo social, da democracia e para
a sua constituicdo como politica de Estado, uma vez que regulamenta e confere uma

uniformidade aos mecanismos participativos.

Analisando, por exemplo, os Conselhos Gestores de Politicas Publicas (CGPPs), em que
a sua institucionalizacdo depende de legislacBes especificas para cada Conselho, afere-se que
os conselhos ndo institucionalizados tém a sua potencialidade dependente de circunstancias

politicas especificas e tendem a debilitar-se com as alternancias do Poder Executivo local,
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enquanto conselhos obrigatorios possuem um alto nivel de capilaridade e presenca nos niveis
municipais, estaduais e federal (Gurza Lavalle et al, 2014: 9). O estabelecimento de diretrizes
avanca assim, na institucionalizacao e na uniformizacdo dos CGPPs e dos demais mecanismos
participativos, garantindo que em nivel local, estadual e nacional sejam cumpridos pré-

requisitos basicos que podem contribuir para o seu funcionamento e para a sua integragao *°.

Destaca-se por fim o Artigo 19° responsavel por instituir a Mesa de Monitoramento das
Demandas Sociais, 6rgdo interministerial responsavel por coordenar e encaminhar as pautas
dos movimentos sociais e monitorar as suas respostas, devendo ser convocada pela SGPR e
onde serdo convidados 0s Secretarios-Executivos do ministério ao qual o tema se refere. Este
artigo é considerado importante por demonstrar também que a PNPS e o SNPS devem estar
permanentemente em acompanhamento no que diz respeito a sua implementacdo, em que a
SGPR se compromete a: acompanhar e disponibilizar orientagdes para implementacéo da PNPS
nos orgdos de administracao publica direta e indireta; consolidar e tornar pablico o relatorio de
avaliacdo e o cumprimento das diretrizes da PNPS; realizar estudos técnicos, avaliar e
sistematizar as instancias e os mecanismos de participacdo social; e realizar audiéncias e
consultas plblicas sobre pontos importantes da implementacdo da PNPS (Guia da PNPS®,
2014).

A analise da origem, do desenvolvimento e da instituicdo do Decreto 8.243/2014,
realcando 0s seus principais artigos - para 0s objetivos deste trabalho -, é fundamental para a
compreensdo do papel da PNPS e do SNPS na abordagem metodoldgica e sistémica da
democracia. Antes de ser realizada esta analise, € imprescindivel analisar os desdobramentos
da PNPS e do SNPS ap6s a promulgacao do Decreto 8.243/2014.

3.3.3 A reacdo conservadora a PNPS e ao SNPS

4 Para uma futura agenda de pesquisa, seria interessante analisar de que maneira a institucionalizacéo,
regulamentagdo e uniformizagdo dos mecanismos participativos contribuem para o seu impacto e para a sua
efetividade, bem como para a qualidade da democracia. Destaca-se, todavia, que este ndo é o objetivo deste
trabalho, que se atém a demonstrar como a PNPS e o SNPS sdo interessantes para uma abordagem metodol6gica
e sistémica da participacdo social.

%0 Disponivel em: http://issuu.com/secretariageralpr/docs/politica_ps. Acesso em 04/11/2014.
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Seria impossivel escrever uma dissertacéo sobre o Decreto 8.243/2014 sem abordar o0s
debates e as reagfes conservadoras que vem ocorrendo ao longo do ano de 2014 em relagdo a
sua instituicdo. Estas reacGes partiram de dois atores sociais e politicos organizados: dos meios
de comunicacdo de massa — destacadamente as Organizacdes Globo, a Folha de S. Paulo e 0
Estaddo — e de Deputados Federais e Senadores — oriundos das bancadas de oposicéo e de
situacdo ao governo de Dilma Roussef.

Denomina-se esta reacdo de conservadora, pois entende-se nesta dissertacdo que a PNPS
e 0 SNPS expressam um avango significativo em relacdo a participacdo social, representando
tanto o que os estudos contemporaneos relacionados a democracia vém analisando de maneira
interessante e positiva — uma visdo sistémica e integrada da deliberacéo e da participacdo social
—bem como uma trajetoria de amadurecimento e de aprofundamento da democracia no Brasil.
Ao opor-se a PNPS e ao SNPS, esta reacéo conservadora tém se dedicado em sustar o Decreto,
ou seja, ndo permitir que o avanco na participacdo social ocorra, mas mantendo-a em seu
mesmo estagio, que ainda que positivo se realizarmos um balango da participacdo politica no
pais ap6s a promulgacdo da Constituicdo de 1988, demonstra-se insuficiente para que a
participacao social concretize-se como um método e como uma politica de Estado, bem como

para a ampliacdo da cidadania e para a promocao da inclusao social.

3.3.3.1 Os meios de comunicac¢do de massa

A reacdo conservadora advinda dos meios de comunicacdo de massa pode ser aferida
na maioria de suas matérias, destacando-se, neste trabalho, os editoriais dos jornais O Globo
(31/05/2014 e 12/06/2014), o Estaddo (29/05/2014 e 20/06/2014) e a Folha de S. Paulo
(15/06/2014) em relacdo a PNPS e ao SNPS.

O primeiro jornal a publicar um editorial relacionado a PNPS e ao SNPS foi o Estado
de Séo Paulo, em 29 de maio de 2014, com o editorial denominado “Mudanga de regime por
decreto” °. No texto, o jornal afirma que a instituicdo do Decreto 8.243/2014 tem como objetivo

mudar a ordem constitucional através de “barbdries juridicas”, uma vez que a participagao

51 Editorial do Estaddo: “Mudanga de regime por decreto”. Disponivel em:
http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,mudanca-de-regime-por-decreto-imp-,1173217. AcCesso em
07/11/2014.
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social em uma democracia deve ser exercida apenas através de seus representantes no
Congresso Nacional, legitimamente eleitos para o exercicio desta funcdo. Desta forma, o
decreto seria, em primeiro lugar, uma representacao do desacordo da presidente Dilma Roussef
com o sistema de governo representativo, estabelecendo de maneira antidemocréatica a
participagdo direta, e, em segundo lugar, uma afronta ao Estado democratico de direito, que
“significou um enorme passo civilizatdrio, ao institucionalizar no voto individual e secreto a
origem do poder estatal”. A opinido do jornal contraria a instituicdo do Decreto 8.243/2014
teria, neste primeiro editorial, um embasamento juridico, na medida em que afirma a sua
inconstitucionalidade e que diz que, para que este Decreto pudesse entrar de fato em vigor, seria
necessaria uma nova ordem constitucional. Por fim, o Estaddo faz um chamado ao Poder
Legislativo e ao Supremo Tribunal Federal, tendo como objetivo a analise do decreto por estas
instituicdes, afirmando “que a mensagem subliminar em toda essa histéria ¢ de que o Poder

Legislativo ¢ dispensavel”.

Os editoriais que se seguiram mantiveram a linha do Estado de S&o Paulo de que o
Decreto seria uma agressao a Constituicdo, trazendo também outros elementos para o debate e
para a opinido contraria ao decreto, como foi o caso do editorial do O Globo, publicado em 31
de maio de 2014, denominado “Decreto agride a democracia representativa” °2. Retomando o
debate de que o objetivo do decreto seria possibilitar que, com os mecanismos de “democracia
direta”, fosse reduzido o “peso do Congresso na conducao do pais”, o jornal afirma que o,
através da regulamentacdo de mecanismos participativos, ird subtrair o espaco do Legislativo e
0 seu papel na construcdo da democracia brasileira. Indo além do debate sobre a
constitucionalidade, o jornal O Globo apresenta dois novos elementos: em primeiro lugar,
buscando ndo se opor aos mecanismos participativos, o jornal afirma que estes sdo legitimos e
importantes para a mediacdo entre Estado e sociedade, mas que a sua definicdo ndo pode ser
dada através de um decreto, que seria um “golpe de Estado na base da canetada”; e em segundo
lugar, apds fazer uma alusdo a ideia de “golpe de Estado”, a afirmac¢do de que o decreto
representa uma antiga estratégia de aparelhamento da méaquina publica de aliados politico-
ideologicos do PT, visto que ndo estabelece com precisdo os critérios para a escolha dos
representantes da sociedade civil e teria como objetivo representar apenas 0s movimentos

alinhados politicamente com o Governo Federal. Por fim, O Globo segue a mesma linha do

52 Editorial: “Decreto agride a democracia representativa’. Disponivel em:
http://oglobo.globo.com/opiniao/decreto-agride-democracia-representativa-12667958. Acesso em 07/11/2014.
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Estaddo, fazendo um chamado para que o Decreto seja “discutido com urgéncia no Congresso

e levado ao Supremo pelo Ministério Publico e/ou instituigdes da sociedade”.

Em mais um editorial, publicado em 12 de junho de 2014 e denominado “Congresso
defende a democracia representativa” 3, O Globo retoma o debate sobre a tentativa de “golpe
de Estado”, visto que foi “baixado na surdina” propositalmente pelo fato de o Governo Federal
saber que a PNPS e o SNPS ndo transitariam sem criticas da sociedade, e que a altera¢do do
regime da democracia representativa ndo é assunto para um decreto do Executivo, e sim para
uma ditadura. Neste editorial, a agressividade e a alusdo ao decreto como ditatorial surge de
forma expressiva, em especial em analogias a Venezuela, pais o qual os jornais costumam
afirmar estar vivendo sob uma ditadura. Esta expressividade pode ser percebida nas
adjetivagdes que o Decreto passa a ter: “espécie de Cavalo de Troéia”, “pedigree chavista”,

“sanguessuga ideoldgica” e “golpe de gabinete”. Neste editorial, O Globo vai além, afirmando

que além de inconstitucional, o decreto possui caracteristicas tipicas de regimes ditatoriais.

A Folha de Sao Paulo, que se pronunciou tardiamente em relacdo aos demais jornais, é
autora do editorial mais brando em relacdo ao Decreto, publicado em 15 de junho de 2014 e
denominado “Conselhos Polémicos” °*. O jornal contraria algumas posicdes do Estadéo e do O
Globo em relacdo a criacdo de mecanismos de democracia direta, colocando que estas ndo
substituem o Executivo ou usurpam as prerrogativas institucionais do Congresso Nacional, uma
vez que ndo possuem poder de decisdo, sendo apenas consultivas, e que apenas visam
regulamentar a participacao social nos 6rgdos da administracdo publica. Posto isso, o editorial
tampouco é favoravel ao Decreto 8.243/2014, mobilizando dois elementos principais para a sua
argumentacdo — ja utilizado pelo O Globo e pelo Estaddo: a tendéncia da administracdo publica
em “manipular os coletivos” através dos critérios estabelecidos para a participagao social pelo
Decreto. Ao invés de vocalizarem interesses de setores que representam, “convertem-se muitas
vezes em mecanismos pelo qual movimentos sao amestrados™; e a suspeita de que o decreto

represente uma tentativa do PT de manipular o aparelho estatal, realizando a seguinte indagacéo

53 Editorial: “Congresso defende a democracia representativa”. Disponivel em:
http://noblat.oglobo.globo.com/editoriais/noticia/2014/06/congresso-defende-democracia-representativa-
editorial-539108.html. Acesso em 07/11/2014.

5 Editoral: “Conselhos Polémicos”. Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/opiniao/2014/06/1470591-
editorial-conselhos-polemicos.shtml. Acesso em 07/11/2014.
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sobre o decreto: “seria uma providéncia cautelar para o caso de 0 PT ser expelido do poder

pelas urnas?”’.

O ultimo editorial sobre o decreto foi publicado pelo Estadao, em 20 de junho de 2014,
e ¢ denominado “O decreto e a realidade” >°. Neste editorial, pode ser encontrada uma sintese
dos diversos elementos apresentados pelos editoriais anteriores, representando talvez a opinido
mais agressiva sobre a PNPS e o SNPS advinda de um meio de comunicacdo de massa. Ao
passo que o jornal reconhece o fato de ndo haver inovacdo em relagdo a criagdo de conselhos,
voltando atras de sua propria opinido, o jornal afirma que o decreto ¢ uma “mentira completa”,
pois cria uma politica de participacdo social a ser gerenciada pelo governo — o grande risco que
o0 decreto representaria. Mais uma vez se utilizando de um discurso de comparacédo do Brasil
com a Venezuela, e conferindo um tratamento abertamente pejorativo aos processos politicos
deste pais, o Estadao afirma o carater “bolivariano” da politica, e que assim como o fez Hugo
Chévez, ex-presidente da Venezuela (1998-2013), a politica iria “estrangular” e “sufocar” a
democracia. O risco principal, retornando ao debate sobre a constitucionalidade do decreto,
reside no fato do Executivo estar se sobrepondo a normas institucionais, alterando a forma de
“participagdo social” e reequilibrando a representacdo politica da forma como Ihe convém, uma
vez que a PNPS “decorre do que estd posto no papel, e o que 14 esta ndo € nada republicano”.
Por fim, o Estaddo afirma o risco desta regulamentacdo, que estaria “atropelando” as

instituicdes e conferindo ao Poder Executivo o direito de “domesticar” a participagdo social.

Da andlise dos editoriais, sdo identificados quatro pontos principais e conclusivos que
justificam a reacdo conservadora e contraria ao Decreto 8.243/2014 por parte destes meios de
comunicacdo: 1) a afirmacdo de inconstitucionalidade do Decreto, alegando de que este teria
como objetivo se sobrepor a representacdo politica e retirar poderes exclusivos do Legislativo;
2) o0 entendimento do voto como unica instancia de participacdo e de exercicio da democracia
pela populagdo; 3) a acusagdo de que o Decreto seria “bolivariano” ou que teria “pedigree
chavista”, o que automaticamente o caracterizaria como um “aparelhamento estatal” ou como
um “golpe de Estado baseado na canectada”; e 4) a provocacdo de que o Decreto, por
supostamente ndo definir claramente o conceito de Sociedade Civil, tem como objetivo a

cooptacdo dos movimentos sociais, “domesticando a participagdo social” e conferindo mais

55 Editorial “O decreto e a realidade”. Disponivel em: http://opiniao.estadao.com.br/noticias/geral,0-decreto-e-a-
realidade-imp-,1515176. Acesso em 07/11/2014.
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forcas aos movimentos sociais que possuem vinculos com o PT do que a sociedade como um

todo.

Percebe-se nestes editorais certa contrariedade em relagdo a instituicdo da PNPS e do
SNPS no pais, e uma resisténcia em analisar o texto do Decreto tal como ele é. Talvez seja por
iSso que estes tenham chegado a determinadas conclusdes que sdo facilmente desconstruidas se
retornarmos a analise da trajetoria da participacdo politica no Brasil nos ultimos 25 anos e da
origem e desenvolvimento da PNPS e do SNPS. Apenas sobre 0s pontos conclusivos destes
jornais, cabem algumas observacGes: 1) uma vez que o decreto versa sobre a participacgdo social
no ciclo de politicas publicas, regulamentando mecanismos ja existentes, ndo ha a retirada de
Poder do Legislativo, mas a multiplicacdo de possibilidades pelas quais a populacdo pode
participar do Estado e da administraco plblica brasileira °%; 2) o diagndstico da insuficiéncia
do voto como Unica maneira de participacdo da populacdo é amplamente reconhecido nas
democracias contemporaneas®’, que se utilizam amplamente de mecanismos participativos; 3)
um desconhecimento sobre a participacdo politica tanto no Brasil quanto na Venezuela, uma
vez que ambos 0s paises possuem trajetorias distintas®®, bem como uma tentativa de
desqualificacdo dos governos de Hugo Chéavez sem, todavia, aprofundar sobre o que seria 0

“chavismo” ou o “bolivarianismo” %° e 4) fornece um diagnostico dificil de ser aferido,

% Destaca-se ainda que, ao contrario do afirmado, a participacdo social ndo se opde a representacdo politica, mas
ambos se reforcam mutuamente, como demonstrado em diversas pesquisas sobre o impacto das Conferéncias
Nacionais de Politicas Publicas — um mecanismo participativo — no Congresso Nacional (Pogrebinschi e Santos,
2011; Pogrebinschi, 2012a, 2012b, 2013a; Pogrebinschi e Samuels, 2014). Apds a promulgacdo do Decreto, e a
sua consequente reacdo conservadora, Pogrebinschi publicou, em 19/06/2014, um artigo denominado “Novo
decreto: Nao ha representacdo em participacdo”, em que demonstra a sintonia entre 0os mecanismos participativos
e 0 Congresso Nacional. Disponivel em: http://www.cartacapital.com.br/politica/novo-decreto-nao-ha-
representacao-sem-participacao-9169.html. Acesso em 07/11/2014.

5" Em entrevista publicada em 04/11/2014, Thamy Pogrebinschi da exemplos de diversos outros paises que
realizam consultas a populagdo através de mecanismos participativos. Entrevista disponivel em:
http://www.diariodocentrodomundo.com.br/a-derrubada-do-decreto-8243-foi-um-tiro-no-pe-diz-ao-dcm-a-
cientista-politica-thamy-pogrebinschi/. Acesso em 07/11/2014.

%8 Ver artigo de Leonardo Avritzer, “Porque o novo decreto de Dilma néo é bolivariano”, publicado em 10/06/2014.
O autor, um dos mais renomados nomes da Ciéncia Politica brasileira, relaciona o Decreto ndo com a Venezuela,
como os editoriais o fizeram, mas com o espirito da Constituicdo Federal de 1988 e com diversos outros paises do
mundo que desenvolvem mecanismos participativos similares ao brasileiro. Disponivel em:
http://www.cartacapital.com.br/politica/por-qgue-0-novo-decreto-de-dilma-nao-e-bolivariano-8992.html.  Acesso
em 07/11/2014.

59 Este trabalho ndo tem como objetivo analisar os conceitos de “chavismo” ou de “bolivarianismo”. Ressalva-se,
todavia, que adjetivacBes desnutridas de contelido e de um forte aporte tedrico e metodolégico, como ambos 0s
termos vém sendo utilizados pelos meios de comunicacdo de massa, apenas estigmatiza os conceitos, ndo
contribuindo para uma melhor compreensdo e relacionando o “chavismo” e o “bolivarianismo™ a processos
politicos ditatoriais, demonstrando auséncia de conhecimento histérico e ndo auxiliando para uma compreensao
de qualidade sobre 0 que estes conceitos podem representar nas democracias contemporaneas.
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subestimando a participacdo da populagdo e demonstrando pouco conhecimento em relagéo ao
decreto, que reconhece tanto a participacdo individual quando a participacdo de grupos sociais

em seu conceito de Sociedade Civil.

3.3.3.2 O Congresso Nacional

Apds o lancamento do primeiro editorial do Estado de Sdo Paulo, em 29/05/2014, sdo
verificadas as primeiras reacdes por parte do Congresso Nacional em relacdo ao Decreto
8.243/2014. Esta reacdo organizou-se por duas frentes e através de duas proposic¢des: na Camara
dos Deputados, pelo Projeto de Decreto Legislativo da Camara dos Deputados (PDC)
1.491/2014% 8! enviado em 30 de maio de 2014, de autoria dos parlamentares Mendonga Filho,
de Pernambuco, e Ronaldo Caiado, de Goias, ambos do partido Democratas (DEM); e no
Senado Federal, pelo Projeto de Decreto Legislativo do Senado Federal (PDS) 117/2014 52 83,
enviado em 02 de junho de 2014, de autoria do senador Alvaro Dias, de Goids, do Partido da
Social Democracia Brasileira (PSDB). Ambos os projetos tem como objetivo sustar o Decreto
8.243/2014. Convém, aqui, analisar principalmente o PDC 1.491/2014, que se encontra em

estagio mais avancado de tramitacao.

O PDC 1.491/2014 apresenta como justificativa para a derrubada do decreto argumentos
similares aos dos meios de comunicacao de massa, principalmente no que diz respeito a ordem
constitucional ¢ ao fato de que a politica “corréi as entranhas do regime representativo, um dos
pilares do Estado democratico de direito, adotado legitimamente na constitui¢ao de 1988 (PDC
1.491/2014). Este argumento se baseia tanto na auséncia de critérios em relacdo a defini¢do de

Sociedade Civil, e também a uma compreensao equivocada de que a definicdo de Sociedade

60 Texto do PDC 1.491/2014 disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=8B1F57649F344D91893AA6567F5
F50C1.proposicoesWeb2?codteor=1258271&filename=PDC+1491/2014. Acesso em 07/11/2014.

61 0] processo de tramitagéo do PDC 1.491/2014 esta disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=617737. Acesso em 07/11/2014.

62 Texto do PDS 117/2014 disponivel em:
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=151466&tp=1. Acesso em 14/11/2014.

63 0 processo de tramitagdo do PDS 117/2014 esta disponivel em:
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p _cod mate=117988. Acesso em 14/11/2014.
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Civil refere-se apenas aos movimentos sociais, relegando em segundo plano a participacéo
individual, quanto ao risco de submisséo as politicas publicas a serem desenvolvidas no @mbito

do SNPS. A base da argumentacao consiste no seguinte recorte do texto:

“Essas breves linhas retratam de maneira absolutamente clara qual a intengdo da
Presidente da Republica: implodir o regime de democracia representativa, na medida
em que tende a transformar esta Casa em um auténtico elefante branco, mediante a
transferéncia do debate institucional para segmentos eventualmente cooptados pelo
préprio Governo. O ato em questdo ndo comporta outra leitura. Especialmente,
levando-se em conta que a Carta da Republica ja disponibiliza os instrumentos que

asseguram a participacdo de qualquer cidadao brasileiro nas decisdes politicas” (PDC
1.491/2014).

De forma conclusiva, o PDC 1.491/2014 coloca como “urgente” o combate a qualquer
tentativa de “subversdo” a ordem constitucional estabelecida, revelando o seu verdadeiro
intuito: de que a “sanha autoritaria da Presidente da Republica apenas aguarda o instante para
se revelar e assumir o seu lugar”. Com base no Artigo 49°, Paragrafo V ®*, da Constituigio

Federal de 1988, solicita-se que o Decreto 8.248/2014 seja sustado.

Sobre o PDS 117/2014, deve-se dizer que o Senado Federal apresenta as mesmas
propostas do PDC 1.491/2014, tendo como objetivo que a PNPS e 0 SNPS sejam sustadas pelo
Congresso Nacional. Logo apds a sua publicagdo, o PDC 1.491/2014 recebeu de imediato o
apoio de, além da bancada do DEM, da bancada do PSDB — partido do Senador que protocolou
0 PDS 117/2014 no Senado Federal — e do Partido Popular Socialista (PPS), em 30/05/2014,
unindo todos os partidos de oposi¢do ao Governo Federal. Alguns dias depois, o Partido da
Republica (PR), o Partido Republicano Brasileiro (PRB), o Partido Verde (PV), o Partido
Socialista Brasileiro (PSB), o Partido Social Democréatico (PSD), o Partido Republicano da
Ordem Social (PROS) e o Solidariedade, ja estavam de acordo com a proposta dos partidos de
oposicéo, dado este de 04/06/2014.

Em 17 de julho de 2014, a Camara dos Deputados aprovou a votagdo da proposta em

regime de urgéncia, autorizando o PDC 1.491/2014 a ir diretamente ao plenario, sem ter que

84 «Artigo 49. E da competéncia exclusiva do Congresso Nacional: V - sustar os atos normativos do Poder
Executivo que exorbitem do poder regulamentar ou dos limites de delegagdo legislativa” (Constituicdo Federal de
1988).
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passar pelas comissdes %, votacdo que foi impossibilitada pela auséncia de quérum na sessdo
destinada a votagdo da proposta. Assim sendo, esta proposta apenas retornou a votagdo em 28
de outubro de 2014, quando em um universo de 257 votantes %, 247 deputados colocaram-se
contrarios, 3 deputados colocaram-se favoraveis e 7 deputados se abstiveram em relacdo ao
Decreto 8.243/2014. As bancadas do PT, do Partido Comunista do Brasil (PCdoB), do Partido
Socialismo e Liberdade (PSOL) optaram pela obstrugdo ® do PDC 1.491/2014, que,

despachado para o Senado, pode ser votada a qualquer momento.

3.3.4 As respostas a reacao conservadora

As respostas a reacdo conservadora advém, principalmente %, de dois atores sociais e
politicos: do Governo Federal — destacadamente da SGPR - e de parlamentares do Congresso
Nacional. Em relacdo ao Governo Federal, as respostas a reacdo conservadora foram, de certa
forma, tardias, destacando-se como primeira resposta o artigo de opinido de Gilberto Carvalho,
denominado “Bendita Polémica!” % e publicado na Folha de S. Paulo, em 14 de junho de 2014.

No artigo, Carvalho faz um resgate da tradi¢do de participacdo da sociedade na gestéo
publica brasileira, remontando a década de 1930, quando foram criados os primeiros Conselhos
Nacionais de Saude e de Educacdo. Para Carvalho, a Constituicdo de 1988 confere um novo
impulso a participacdo social, que, atualmente, se materializa pela existéncia de 35 Conselhos
Nacionais de Politicas Publicas e pela existéncia de diversos outros mecanismos de

participacdo, como as CNPPs ou as Audiéncias Publicas.

8 Ver “Camara aprova urgéncia para projeto que suspende conselhos populares”. Disponivel em:
http://g1.globo.com/politica/noticia/2014/07/camara-aprova-urgencia-para-projeto-que-suspende-conselhos-
populares.html. Acesso em 08/11/2014.

66 A votacdo completa esta disponivel em:
http://www2.camara.leg.br/atividadelegislativa/plenario/resultadoVotacao. Acesso em 08/11/2014.
67 O processo de obstrucdo ocorre quando a lideranca retira o partido do Plenério.

8 Deve-se destacar também que diversos intelectuais posicionaram-se, como resposta a reagdo conservadora,
favoravelmente ao Decreto. Estes posicionamentos, expressos em artigos de opinido divulgados principalmente
em meios de comunicagdo alternativos, foram compilados pela Fundacdo Perseu Abramo, e estdo disponiveis em:
http://blogoosfero.cc/fpabramo/participacao-social. Acesso em 26/11/2014.

8 Ver “Bendita Polémica!”. Disponivel em: http://www1.folha.uol.com.br/fsp/opiniao/171034-bendita-
polemica.shtml.
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Carvalho argumentara ainda que a criacdo de diversos Conselhos, por exemplo, foram
de responsabilidade do Legislativo, de tal forma que estes mecanismos participativos ndo ferem
a autonomia dos Poderes da Republica mas, pelo contrario, auxiliam no desenvolvimento das
politicas do Estado. O Decreto 8.243/2014 ndo inova na participacdo social, mas tem como
objetivo organizar, expandir e consolidar a participacdo social no Estado brasileiro. O artigo de
opinido, divulgado apds o envio do PDC 1.491/2014, chama os parlamentares a debaterem a
PNPS e o SNPS, dizendo “sim ao debate que avance e consolide as formas de participagao
democratica”.

Como estratégia para a garantia do Decreto 8.243/2014, a SGPR realizou alguns eventos
com a finalidade de amadurecer os debates sobre a participagao social. Em 18 de junho de 2014
foi realizado um hangout denominado “Encontro da Participagdo Social” " sobre a PNPS e 0
SNPS entre o ministro Gilberto Carvalho, ativistas, jornalistas e blogueiros. Posteriormente, em
1° e 2° de julho de 2014 foi realizado em Brasilia o 1° Férum Interconselhos da PNPS %,
reunindo diversas organizagdes da sociedade civil com o objetivo de debater a PNPS e de
garantir a sua manutencdo. As estratégias da SGPR ndo foram, todavia, suficientes para impedir
que o PDC 1.491/2014 fosse ou votado ou rejeitado pela Camara dos Deputados, como ja
analisado nesta dissertagéo.

Sendo despachados para 0 Senado Federal, devem ser destacados dois Projetos de Lei
da Cémara dos Deputados (PLC) e do Senado Federal (PLS) que tém como objetivo instituir a
PNPS e o SNPS via Legislativo caso o Senado suste o Decreto 8.243/2014: o PLC 8.048/2014
273 apresentado em 29/10/2014 e de autoria dos Deputados Federais do PSOL Jean Wyllys,
Ivan Valente e Chico Alencar, e 0 PLS 309/2014 7 7>, apresentado em 04/11/2014 e de autoria

0 A gravacdo do hangout encontra-se disponivel em: https://www.youtube.com/watch?v=zWiBQtkNPX0#t=47.
Acesso em 26/11/2014.

o Ver: Politica ~ Nacional de  Participacdo  Social em Debate. Disponivel em:
http://www.brasil.qov.br/governo/2014/07/politica-nacional-de-participacao-social-em-debate. Acesso em
26/11/2014.

72 Texto do PLC 8.048/2014 disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/prop _mostrarintegra;jsessionid=77D04BED7B979B416 A4AF9EE?2
F3E80E1.proposicoesWeb2?codteor=1283165&filename=PL+8048/2014. Acesso em 26/11/2014.

& @] processo de tramitacéo do PLC 8.048/2014 esta disponivel em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=643979. Acesso em 26/11/2014.

™ Texto do PLS 309/2014 disponivel em:
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/getPDF.asp?t=155957&tp=1. Acesso em 26/11/2014.

» 0 processo de tramitagdo do PLS 309/2014 esta disponivel em:
http://www.senado.gov.br/atividade/materia/detalhes.asp?p _cod mate=118788. Acesso em 26/11/2014.
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do Senador do PSOL Randolfe Rodrigues. Ambos os Projetos de Lei sdo iguais ao texto original
do Decreto 8.243/2014, alterando apenas a instituicdo representativa responsavel por decretar
a PNPS e o SNPS: da Presidenta da Republica ao Congresso Nacional. Com esta modificacgéo,
espera-se invalidar o argumento de que a instituicdo da PNPS e do SNPS atraves de um decreto

presidencial desconsideraria as atribui¢cdes do Poder Legislativo.

3.4 A PNPS e 0 SNPS: uma abordagem metodoldgica e sistémica da democracia

Este capitulo teve como objetivo analisar a PNPS e 0 SNPS a luz de uma abordagem
metodoldgica e sistémica da democracia e da capacidade do “modo petista de governar” em
converter-se de uma politica de governo a uma politica de Estado (POGREBINSCHI, 2012b).
A democracia pragmatista e a abordagem sistémica da democracia deliberativa, conjugadas a
analise do papel do PT no desenvolvimento da democracia e da participacéo social no Brasil,
podem ser analisadas a partir de dois aspectos: 1) a abordagem metodolégica da democracia
pragmatista e a trajetoria do PT em relacdo a participacdo social; 2) as vantagens analiticas da
abordagem sistémica da democracia deliberativa e na implementacdo da PNPS e na
coordenacao do SNPS.

A abordagem metodoldgica da democracia perpassa toda a trajetéria de
desenvolvimento da participacdo politica no Brasil, que ao passo que potencializou as
instituicGes participativas sempre as concebeu articuladas as instituicdes representativas. A
construcdo de métodos democraticos constituiu-se, desde o inicio, como um objetivo do “modo
petista de governar”, que tem como dois de seus pilares principais o fortalecimento da relacéo
entre o Estado e a sociedade e a reducdo das desigualdades sociais e econdmicas (SAMUELS,
2011: 4).

A partir do crescimento politico-institucional do PT, estes métodos democraticos
consolidam-se como elementos fundamentais da gestdo publica do pais, possibilitando que,
apos um periodo de experimentalismo democratico — em que estes métodos foram amplamente
testados, revisados e aperfeicoados — em esferas municipais, estaduais e nacional, a participagéo
social possa constituir-se como um método de governo, indispensavel aos ciclos de politicas
publicas do Governo Federal.

A participagdo social como um método de governo ou de gestéo, iniciada no governo
Lula e desenvolvida de maneira mais efetiva no governo Dilma, se expressa claramente na

elaboragéo, no desenvolvimento e na instituicdo da PNPS e do SNPS. Ao estabelecer a
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participacdo social como um direito do cidaddo, a PNPS e o SNPS propdem a articulagéo entre
0S mecanismos e as instancias de participacdo social, consolidando-as nas politicas e nos
programas de todos os 6rgdos do Executivo — como esta definido em seu Artigo 4°.

Esta consolidacao passa pela definicdo dos mecanismos reconhecidos pela PNPS e que
deverdo constituir o sistema de participacdo — os Conselhos de Politicas Publicas, as Comissfes
de Politicas Publicas, as Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas e a Ouvidoria Publica
Federal, como estabelecido em seu Artigo 7° — definindo também um conjunto minimo de
diretrizes que cada mecanismo participativo devera observar — versando sobre a divulgacéo e a
especificacdo dos objetivos do mecanismo, sobre os critérios para a sua composi¢do, sobre a
publicizacdo de seus atos normativos e sobre a sua integracdo nas diferentes esferas da
federacdo. Ao definir o objetivo da PNPS e do SNPS bem como as devidas atribuicdes dos
mecanismos participativos que deverdo constituir este sistema, o Decreto observa de que
maneira a PNPS devera ser implementada e o SNPS deveré ser coordenado, enquadrando-se
em uma abordagem sistémica da democracia.

Esta abordagem sistémica da democracia pode ser compreendida sob a perspectiva do
modelo proposto por Mansbridge et al (2012). Deve-se ressaltar, antes de tudo, que o SNPS néo
representa a experimentacdo proficua dos sistemas deliberativos — tampouco parece ser
conhecida pelos deliberacionistas -, possuindo, contudo, diversas similitudes com esta
proposta, auxiliando nos desafios dos sistemas deliberativos e vice-versa.

Retornando as propostas da abordagem sistémica da democracia deliberativa, deve-se
resgatar algumas vantagem analiticas da proposta de Mansbridge et al (2012), exploradas no
primeiro capitulo desta dissertacdo e que permitem analisar como a proposta do SNPS é
interessante para o desenvolvimento da deliberacdo publica: 1) a expansdo da escala pela qual
0s processos deliberativos podem ser analisados; 2) possibilitar a analise da divisao do trabalho
entre as diferentes partes do sistema; 3) ampliar a quantidade de elementos disponiveis para a
andlise das inadequagdes do sistema’® (MANSBRIDGE ET AL, 2012).

Em primeiro lugar, no que diz respeito a expansdo da escala pela qual os processos
deliberativos podem ser analisados, dois aspectos devem destacados: 1) a despeito da descrenca
de grande parte dos tedricos da democracia deliberativa sobre a possibilidade de mecanismos

participativos efetivarem a deliberacdo publica em larga-escala, diversos estudos sobre as

6 Deve-se realcar que as trés funcGes da abordagem sistémica da democracia deliberativa — epistémica, ética e
democratica (Mansbridge et al, 2012: 11-12) — devem ser submetidas a testes empiricos afim de verificar se elas
serdo efetivadas, 0 que ndo é o objetivo desta dissertacdo, mas que pode ser (til para uma agenda de pesquisa
futura.
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Conferéncias Nacionais de Politicas Publicas vém demonstrando como as conferéncias séo
processos deliberativos e também representativos e participativos (POGREBINSCHI;
SANTOS, 2011; POGREBINSCHI, 2012a, 2012b, 2013a, 2013c; POGREBINSCHI;
SAMUELS, 2014). As evidéncias empiricas, portanto, orientam para uma revisao da teoria da
democracia deliberativa, bem como para uma antecipacao as proprias propostas dos sistemas
deliberativos, uma vez que estudos demonstram que as conferéncias conjugam representacéo,
participacdo e deliberacdo previamente a abordagem sistémica da democracia deliberativa
(POGREBINSCHI ET AL 2010; POGREBINSCHI; SANTOS, 2011); 2) valoriza-se, nesta
abordagem, o entendimento de que existem diversas arenas deliberativas que constituem-se de
variadas formas e que dizem respeito a diferentes fungdes da deliberacéo — seja para produzir
deliberacdes sobre decisdes politicas do Estado seja para propiciar espacos informais de
conversa que podem possuir ou ndo relacdo com as decisGes politicas do Estado. Este
reconhecimento propicia, em relagcdo ao SNPS, um entendimento de que 0S processos
deliberativos devem perpassar todo o sistema democrético, e, consequentemente, balizar todas
as relacdes estabelecidas entre o Estado e a sociedade.

Destaca-se, em um pais de dimensbes continentais como o Brasil, a capacidade da
deliberagéo e da participacdo desenvolverem-se nas diferentes esferas federativas. A PNPS e o
SNPS, entendendo a autonomia destas esferas, mas buscando regulamentar a participacéo social
de forma ampla e substantiva, propdem o Compromisso Nacional pela Participacdo Social
(CNPS), em que os estados e municipios que optarem por aderir ao compromisso sdo integrados
a implementacdo da PNPS e a coordenacdo do SNPS, demonstrando que - em relacdo aos
sistemas deliberativos -, 0 Decreto 8.243/2014 ndo apenas reconhece, mas tem estabelecida esta
relacdo entre as diferentes arenas e escalas constituintes do sistema.

Em segundo lugar, em relacdo a anélise da divisdo do trabalho entre as diferentes partes
do sistema, deve-se destacar o desafio colocado por Pires e Vaz (2012) visando contribuir para
a construcdo do SNPS. O desafio principal consistiaem compreender as funcdes e as atribuicoes
das diferentes interfaces socioestatais, possibilitando uma maior integracdo entre estas
interfaces. A PNPS e o SNPS, como ja analisado, além de estabelecerem quais sdo 0s
mecanismos participativos, elencam os mecanismos que deverdo constituir o sistema de
participacao social. Estes mecanismos possuem em suas observacoes distintas funcées, visando
contribuir para que os processos deliberativos possam ocorrer amplamente na gestao publica,
colaborando também para a interdependéncia entre estes mecanismos, em que um pode

contribuir para um melhor desempenho do outro, e vice-versa. A Ouvidoria Publica Federal,
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por exemplo, responsavel por recolher as informacdes e as deficiéncias de uma determinada
area de gestdo ou politica publica, pode contribuir a partir da disponibilizagdo de suas
informacdes para a formulacdo das politicas publicas a serem deliberadas por uma determinada
conferéncia tematica. E o estabelecimento desta relacdo que esta abordagem sistémica
desenvolvida no governo Dilma busca contribuir ao regulamentar a participacdo social e
instituir a PNPS e o SNPS.

Em terceiro lugar, em relacdo a andlise das inadequacdes do sistema, deve-se realgar
que a sua possibilidade dependera, fundamentalmente, dos processos politico-decisorios em
curso no Legislativo brasileiro, uma vez que caso o Decreto 8.243/2014 seja sustado pelo
Senado Federal o SNPS corre grandes ricos em relacéo a sua efetivacdo. Ainda assim, como
esta dissertacdo nao tem como objetivo testar o cumprimento das diretrizes e dos objetivos do
decreto, mas analisa-lo a partir de um entendimento positivo do amadurecimento democratico
brasileiro, deve-se colocar que a PNPS e o SNPS preveem uma andlise periddica sobre as
inadequaces do sistema de participacao.

Como proposto pelos Artigos 7°, 8° e 9°, a SGPR possui uma série de atribuicGes em
relacdo a analise da implementacdo da PNPS e da coordenacao do SNPS, comprometendo-se a
acompanhar a sua implementacao, desenvolver estudos tedricos e técnicos e realizar audiéncias
e consultas publicas sobre o impacto da PNPS e do SNPS. Este acompanhamento devera ser
feito através da instituicdo, pela SGPR, de um Comité Governamental de Participacdo Social,
responsavel por oferecer suporte técnico-administrativo ao sistema. Na mesma medida, atraves
do CNPS os governos federal, estaduais € municipais comprometem-se a realizacdo de analises
constantes da politica e do sistema, contribuindo para o seu monitoramento e realizando
consideracdes ao seu aperfeicoamento e a sua consolidacdo.

O referencial teorico fornecido pelos sistemas deliberativos (MANSBRIDGE ET AL,
2012) nos auxiliou na compreensdo, no decorrer desta dissertacdo, da abordagem sistémica que
vém sendo elaborada pelos governos Lula e Dilma em relacdo a participacdo social e a
democracia brasileira. Esta abordagem sistémica, assim como a abordagem metodoldgica,
perpassa a trajetoria do “modo petista de governar”, que confere um protagonismo inédito as
instituicOes participativas ao mesmo tempo em que desenvolve um sistema de participacdo
social.

Portanto, esta abordagem sistémica da democracia deve ser também compreendida a
partir do proprio acumulo partidario em relagdo a participacdo social, resultando em diversas

resolugdes politicas que indicam para a constru¢do de um “sistema federal de democracia
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participativa” (III Congresso Nacional do PT, 2007: 46-7) e para o “fortalecimento da
participacdo popular, com maior integragdo entre mecanismos de democracia participativa
locais e estaduais com o sistema nacional, dando énfase as conferéncias nacionais para subsidiar
politicas publicas e iniciativas do Legislativo” (IV Congresso do PT, 2010: 15). Da mesma
maneira, estas resolucdes estdo correlatas as intengdes do “modo petista de governar” no
Governo Federal, em que por diversas vezes, desde a chegada de Lula a Presidéncia da
Republica, as intencdes relacionadas a criacdo de um sistema de participacdo sdo proferidas por
Luiz Dulci (DULCI, 2003, 2010, 2013).

Por fim, deve-se destacar um aspecto fundamental da abordagem metodolégica da
democracia pragmatista e da abordagem sistémica da democracia deliberativa: a relagéo de
coexisténcia entre a representacao politica e a participacdo social. Dewey, ao ndo abdicar das
instituicGes representativas, considerando-a apenas uma fase da democracia, defende o
aperfeicoamento das instituicGes representativas através da participacdo e da comunicacao
(POGREBINSCHI, 2004; DEWEY, 2008 [1927a]). A abordagem sistémica da democracia
deliberativa, que tem como principal objetivo fazer da razdo publica o coracdo dos processos
politicos (Parkinson, 2012: 153), considera que tanto 0s processos representativos quanto 0s
processos participativos devem ser embebidos pela deliberagdo publica.

Relacionados a PNPS e ao SNPS e em consonancia com ambos estes referenciais
tedricos, deve-se destacar a valorizacdo conferida as instituicdes representativas, garantindo,
através das diretrizes afirmadas no Artigo 3° uma relacdo de complementaridade,
transversalidade e integracdo entre 0s mecanismos participativos estabelecidos pelo Decreto e
as instancias de representacdo politica. Como argumentado previamente, a PNPS e o SNPS,
como uma expressdo da trajetéria do “modo petista de governar” e do amadurecimento da
democracia no Brasil expressam, também, a harmonia sempre reivindicada pelo partido entre a
representacdo politica e a participacdo social, como sempre esteve expresso tanto nos
documentos e nas resolucdes partidarias, quanto nas formulagfes e nas experiéncias sobre o
“modo petista de governar” (BITTAR, 1992). Demonstrou-se, no decorrer deste capitulo, a
possibilidade de construcdo de um sistema onde representagdo politica, participacdo social e
deliberagdo publica sdo permanentemente conjugados, possibilitando que 0s processos
deliberativos efetivados tanto nas arenas de representacdo politica quanto nas arenas de
participacao social contribuam para o aperfeicoamento e para este novo passo que pretende-se

dar na democracia brasileira através da politica e do sistema nacional de participagdo social.
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Na teoria da democracia pragmatista, a realizacdo de fins democraticos é inseparavel
dos métodos democréaticos empreendidos (DEWEY, 2008, p. 133 [1937]) na mesma medida
em que a deliberacdo e a participacdo sdo essenciais para a realiza¢do da democracia como um
ideal social e como um modo de vida em comunidade. Ao abordar os desafios dos sistemas
deliberativos, Parkinson (2012) observa que esta andlise deve ser realizada considerando as
disputas politicas, econdmicas e sociais em curso, na mesma medida em que a democracia deve
ser concebida como um projeto normativo € emancipador. O “modo petista de governar”
propde-se, firmemente, a reducdo das desigualdades sociais e econdmicas assim como a PNPS
propde-se, em seu Artigo 3° a promocdo da cidadania e da incluséo social. Todas estas
abordagens, com suas semelhancas e diferencas, apontam para a construcdo de um sistema em
gue a democracia seja um valor normativo, voltada para a democratizacdo do acesso aos bens
econdmicos e sociais de nosso pais.

A pergunta de Pogrebinschi (2012b), qual seja, se 0 modo petista de governar conseguira
converter-se de um método e uma politica de governo a um método e uma politica de Estado
permanece em aberto. A sua resposta dependera, em grande medida, dos didlogos entre o
Legislativo e o Executivo e da instituicdo, seja por Decreto Presidencial seja por Lei do
Congresso Nacional, da PNPS e do SNPS, expressdao dos acumulos do “modo petista de
governar” e caminho possivel para que a participacao social seja de fato estabelecida como um
elemento constitutivo da administracdo publica do Estado brasileiro.
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Conclusao

Iniciou-se esta dissertacdo propondo uma analise da trajetoria da democracia brasileira
sob os governos do Partido dos Trabalhadores, enfatizando o seu papel no aprofundamento da
participacdo social e da democracia no pais. Esta analise foi realizada, tal qual a utopia do
cineasta argentino Fernando Birri, buscando compreender em que medida o0s passos dados em
direcdo a consolidacdo da participacdo social no Brasil vém propiciando a realizacdo de uma
concepcao de democracia que tem como horizonte a construcdo de uma sociedade mais

democratica no que diz respeito ao acesso e a distribuicdo de bens sociais e econdmicos.

A andlise desenvolvida no decorrer desta dissertacdo buscou demonstrar como o PT foi
um ator politico fundamental para a consolidagdo da participagdo social, introduzindo e/ou
expandindo e potencializando uma variedade de instituigdes participativas que expressam,
contemporaneamente, uma marca inegavel do “modo petista de governar”. Destaca-Se,
também, a relagdo harmonica entre as instituicdes representativas e as instituicdes participativas
na trajetoria democratica brasileira, e o entendimento de que conjugadas, ambas fortalecem-se
mutuamente, propiciando a construcdo de uma democracia baseada em processos

representativos e participativos de deliberacéo publica.

A investigacdo sobre o protagonismo das instituicOes participativas nos ciclos de
politicas publicas a partir do crescimento institucional do PT remete aos principios
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programéticos do partido. Como demonstrado, a despeito das transformacdes e das fortes
contradicGes vivenciadas atualmente pelo partido, como bem analisado por Singer (2012) ao
definir o espirito do Sion e o espirito do Anhembi, a participacdo social € um elemento
permanente nos documentos e nas resolucgdes partidarias do PT, desde a sua fundagéo, em 1980,
as suas Ultimas resolucdes de seus 1V e V Congressos, realizados respectivamente em 2010 e
em 2013. Destaca-se também, como documento mais recente, a resolu¢cdo da Comissdo
Executiva Nacional do PT, de 03 de novembro de 2014, em que o partido reafirma o seu
compromisso com a participacdo social na definicdo e no acompanhamento das politicas

publicas’’.

Como consequéncia, o “modo petista de governar” caracterizou-se, fundamentalmente,
por um método de gestdo publica que tem a participacao social como um elemento constitutivo,
a ser perseguido nas esferas nacional e subnacionais. Ao passo que o PT crescia
institucionalmente, a participacdo social foi, paulatinamente, sendo consolidada na
administracao publica brasileira, propiciando a construcao da tao falada “nova relagao entre o
Estado e a sociedade” (DULCI, 2003) com a chegada de Lula a Presidéncia da Republica,
responsavel por potencializar uma variedade de instituicBes participativas, como as

Conferéncias, 0s Conselhos ou a Ouvidoria Publica Federal.

Esta nova relacdo entre o Estado e a sociedade vem, desde 2003, caracterizando as
administracdes do PT no Governo Federal, seja no governo Lula ou no governo Dilma, que esta
prestes a se encerrar. Durante o governo Dilma, além da continuidade da potencializacéo e da
institucionalizacdo da participagdo social, a elaboracdo da PNPS e do SNPS buscou dar um
passo a frente na construcdo democréatica do pais, caracterizando-se tanto como uma expressao
do amadurecimento do “modo petista de governar” quanto das proprias experiéncias e dos

desafios relacionados a participacdo social no pais.

O primeiro capitulo desta dissertacdo teve como objetivo apresentar os seus referenciais
teoricos, afim de melhor compreender esta trajetoria, buscando na teoria politica os
fundamentos para uma abordagem metodoldgica e sistémica da democracia. Na democracia
pragmatista, destacou-se a sua abordagem metodoldgica, em que seja para a compreensdo da
democracia como um ideal social ou para a sua realizacdo como um modo de vida, é

indispensavel a énfase nos métodos democraticos e no entendimento da democracia como uma

77 Disponivel em: http://www.pt.org.br/wp-content/uploads/2014/11/Resolu%C3%A7%C3%A30-
Pol%C3%ADtica.pdf. Acesso em 02/12/2014.
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experiéncia, em que 0s seus meios e 0s seus fins sdo uno e inseparaveis (POGREBINSCHI,
2004). Esta abordagem foi fundamental para um melhor entendimento do significado da
participagdo para o “modo petista de governar” e no desenvolvimento da participacdo social
como um “método democratico de gestdo” a partir de 2003, que tem como objetivo
institucionalizar e regulamentar as instituicdes participativas no desenvolvimento de politicas
publicas, destacando-se o papel da participacdo social na promoc¢édo da cidadania de grupos

sociais historicamente excluidos dos processos politicos no Brasil.

A seguir, buscou-se destacar a abordagem sistémica da democracia deliberativa
(MANSBRIDGE; PARKINSON, 2012), compreendida por esta dissertagdo como um
referencial teorico interessante para a analise da Politica Nacional de Participacdo Social e do
Sistema Nacional de Participacdo Social. Esta abordagem, além de valorizar a integracéo entre
as diversas arenas deliberativas, concebe a democracia como um projeto normativo e
emancipador, capaz de efetivar a deliberacéo nas instituicdes representativas e participativas da
sociedade. Destes referenciais tedricos, demonstrou-se a importancia da conjugacéo entre a
representacdo politica, a participacdo social e a deliberagdo ptblica para o “modo petista de
governar” e para a trajetoria democratica brasileira. Como um projeto normativo, tém-se mais
uma vez o papel desta conjugacdo para a realizacdo de transformac6es sociais e econdmicas

nas democracias e, neste caso, no Brasil.

O segundo capitulo desta dissertacdo dedicou-se a analise do protagonismo do PT no
desenvolvimento da participacdo social no Brasil. O seu propdsito central foi compreender
como a participacdo social foi desenvolvida nas formulagbes partidarias e como estas se
expressaram no ‘“modo petista de governar”. Em primeiro lugar, deve-se destacar o
desenvolvimento de sua abordagem metodologica, no que diz respeito a concepcdo de
democracia do PT, na qual apesar do principio programatico da participacdo social estar
presente desde a sua fundacdo, o PT ndo possuia uma definicdo sobre como este principio
deveria ser desenvolvido em suas administragfes publicas, destacando-se os Conselhos
Populares como apenas uma ideia inicial de participagdo social, que, por sua inadequacao,
acabou néo tendo continuidade. Assim, as experiéncias participativas exitosas foram justamente
as desenvolvidas a partir das proprias experiéncias institucionais do PT, como no caso do

Orcamento Participativo.

Em segundo lugar, deve-se destacar a importancia do PT para a concretizacdo de
processos deliberativos em larga-escala (POGREBINSCHI, 2012a, 2012b), definidores da
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participagdo social como um “método democratico de gestdo”. A chegada de Lula a Presidéncia
da Republica foi responsavel por uma transformacdo substantiva na democracia brasileira,
caracterizada pela efetivacdo dos dois pilares principais do “modo petista de governar”: o
fortalecimento das relagdes entre o Estado e a sociedade e a reducéo das desigualdades sociais
e econdmicas (SAMUELS, 2011). Por fim, destaca-se que a compreensdo de democracia do
PT, como um horizonte, caracteriza-se por uma busca constante, tal como a democracia
pragmatista, pelo seu aperfeicoamento, ficando a cargo do governo Dilma a possibilidade deste

“método democratico de gestdo” estabelecer-se como uma politica de Estado.

Relacionado ao aperfeicoamento da democracia, o terceiro capitulo desta dissertacédo
teve como objetivo analisar a PNPS e 0 SNPS. Neste sentido, aponta-se a PNPS e 0 SNPS como
uma expressao significativa da possibilidade de conversdo do “modo petista de governar” de

uma politica de governo em uma politica de Estado.

Deve-se destacar que a PNPS e o SNPS sdo frutos de um longo processo de
amadurecimento democratico empreendido nas Ultimas décadas do pais. Neste sentido, a
construcdo de um sistema de participacdo vem sendo elaborado desde 2003 pela Secretaria-
Geral da Presidéncia da Republica, como foi demonstrado no decorrer do capitulo. Ao mesmo
tempo, esta proposta encontrava-se também nas proprias resolucbes do PT, que visavam
integrar 0s mecanismos participativos do governo Lula através de um sistema que

regulamentasse a participacdo social na gestao publica do Estado brasileiro.

Em 2011, com o inicio do governo Dilma, esta proposta de construcdo de um sistema
de participacdo iniciou o seu processo efetivo de elaboracdo, que teve como objetivo
desenvolver um sistema baseado na interdependéncia e na integracdo entre os diferentes
mecanismos participativos, possibilitando o compartilhamento de seus objetivos e contribuindo
para o fortalecimento da democracia. No decorrer desde processo, foram realizados seminarios
e foruns destinados ao didlogo sobre a implementacdo da PNPS e a coordenagdo do SNPS.
Destacam-se, deste processo, 0 Compromisso Nacional pela Participacdo Social, fundamental
para a sua elaboracdo compartilhada com os governos estaduais e municipais, e a consulta
publica realizada através do Participa.br, destinada a realizagdo de dialogos e sugestdes cujo

objetivo foi aprimorar o texto final do Decreto 8.243/2014.

Este capitulo dedicou-se também a anélise do Decreto 8.243/2014. Sem retomar aos

artigos do Decreto, que ja foram analisados, destacam-se 0s avangos em relacdo a conjugacgéo
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da representacdo politica, da participacdo social e de deliberagdo publica, uma vez que o
Decreto 8.243/2014 reforca a relagdo de complementariedade entre 0s mecanismos
participativos e as instancias de representacdo politica (verificada no Artigo 3°) ao mesmo
tempo em que, ao definir as atribuicBes de cada mecanismo participativo, reforca a importancia
da participacdo da populagdo nos processos deliberativos a serem desenvolvidos por estes
mecanismos (verificados do Artigo 10° ao Artigo 18°). Como aspecto fundamental, destaca-se
a importancia da PNPS e do SNPS na sistematizacdo, na uniformizacéo e no monitoramento de
seus mecanismos de participacdo social, permitindo que possam ser aferidas as suas
inadequacbes e que 0S mecanismos participativos possam ser revistos e aprimorados,

garantindo que a participacdo social esteja em constante aperfeicoamento.

Posto isto, a reacdo conservadora dos meios de comunicacdo de massa e de partidos
politicos no Congresso Nacional é surpreendente: em elaboracdo desde 2003, através de
diversas instancias e foruns governamentais, € de causar surpresa a alegacdo realizada por
alguns meios de comunicacdo de massa de que o Decreto tenha sido promulgado “na surdina”,
quando, além de ter sido elaborado ao longo de pelo menos 10 anos foi instituido durante a
Arena da Participagdo Social e 0 5° Prémio de Objetivos de Desenvolvimento do Milénio,
evento organizado em parceria com a ONU e que teve uma ampla divulgacao prévia. Da mesma
maneira, ¢ de se causar surpresa as “pretensdes ditatoriais” que a reagdo conservadora atribuiu
ao Decreto, que teria como objetivo subtrair as competéncias do Poder Legislativo. Como
analisado ao longo desta dissertacdo e mais objetivamente no préprio texto do Decreto
8.243/2014, a PNPS e o SNPS valorizam a representacdo politica, entendendo-a como

fundamental para a concretizacdo da democracia.

A aprovacdo do PDC 1.491/2014, responsavel por sustar o Decreto na Camara dos
Deputados, sustenta-se, portanto, em uma argumentacdo surpreendente e desinformada,
podendo apresentar ainda, duas concepgéo distintas de democracia: de um lado, uma concepcao
relacionada & democracia elitista, em que a Unica forma de participagdo da populacdo nos
processos politicos deve ser através do voto e, de outro, uma concepgao ampla de democracia
que, ao passo que referenciada nas reflexdes recentes sobre os sistemas deliberativos, baseia-se
na conjugacao da representacdo da participacdo e da deliberacdo para o fortalecimento da

democracia.

As respostas a reacdo conservadora, ainda que ndo tenham sido suficientes para garantir

gue o Decreto 8.243/2014 seja sustado na Camara, vém sendo importantes para o debate publico
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sobre a garantia da PNPS e do SNPS que, caso seja sustado também no Senado Federal, pode
ser aprovado através do PLC 8.048/2014 ou do PLS 309/2014. Ainda que o destino da PNPS e
do SNPS seja incerto, buscou-se demonstrar, neste trabalho, os avancos que a sua instituicdo
apresenta, colaborando para a conversdo da participacdo social enquanto uma politica e um

método de governo em uma politica e um método de Estado.

Feitas estas consideracdes sobre os principais objetivos desta dissertacdo, deve-se
destacar o contexto em que o debate sobre a PNPS e o SNPS esta sendo realizado atualmente.
Deve-se referenciar este contexto em uma competicdo politica-eleitoral acirrada e polarizada,
em que Dilma Roussef venceu as elei¢des presidenciais, em 26/10/2014, com uma diferenca de
3,28% dos votos, obtendo 51,64% dos votos contra os 48,36% dos votos obtidos por Aécio
Neves, do PSDB.

A votacgdo que sustou o Decreto 8.243/2014 ocorreu apenas dois dias ap0s a derrota de
Aécio Neves, em 28/10/2014, e apesar de ja estar em pauta desde junho e das tentativas do PT,
do PCdoB e do PSOL em obstruirem o processo legislativo, a imensa maioria dos deputados
federais votaram favoraveis ao PDS 1.491/2014, baseados, como analisado, em um
desconhecimento do proprio texto da PNPS e do SNPS e também em uma concepcdo elitista e

restritiva de democracia.

Independentemente dos resultados da votacdo no Senado, 0 novo governo de Dilma
Roussef, que se iniciard em 2015, tera como tarefa garantir a continuidade das politicas de
participacdo social no pais, valorizando as conquistas realizadas nos ultimos 25 anos e o
experimentalismo democréatico brasileiro (POGREBINSCHI ET AL, 2010), que vem,
progressivamente, contribuindo para o fortalecimento das instituicbes participativas e

representativas no Brasil.

Destaca-se, ainda, o papel da PNPS e do SNPS em representar o amadurecimento e 0
experimentalismo do “modo petista de governar” no que diz respeito a participacdo social. AS
suas denominacdes, que variaram em sua nomenclatura nas Gltimas décadas através das
formulagdes relacionadas a “gestdao compartilhada” (DANIEL, 1988), a participagdo como

N

“método democratico de gestdo” (DULCI, 2010) ou a “opg¢ao metodologica pela democracia”,
mantém-se tendo como o0 seu eixo central o compartilhamento das atribuicbes das
administragdes publicas com a populagdo no que diz respeito ao desenvolvimento de politicas

publicas.
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Ao passo que a pergunta feita por Pogrebinschi (2012b) sobre a capacidade do “modo
petista de governar” converter-se, de um método e uma politica de governo, a um método e
uma politica de Estado, ainda permanecer em aberto, ndo restam duvidas sobre a importancia
do PT para a construcdo da democracia no pais, em que métodos democraticos conjugam-se a
fins democraticos e sociais voltados, especialmente, para o reconhecimento e para a inclusdo
politica, social e econdmica de milhdes de brasileiros. Se esta trajetoria sera de continuidade,
dependera da capacidade do PT em enfrentar as contradi¢cdes existentes entre o espirito do Sion
e 0 espirito do Anhembi, desenvolvendo métodos ainda mais democraticos, que possibilitem,
no horizonte, um avango ainda maior na materializagdo de direitos constitucionais a esta
populagéo beneficiada pelos governos do PT, apontando como caminho a indissociabilidade
entre a participacdo social e a democratizacdo de bens sociais e econdmicos, método exitoso

para o aprofundamento democrético no Brasil.
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