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RESUMO

O estudo sobre a midia brasileira e a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) no
governo Dilma procura entender a relacdo da midia com a democracia representativa
brasileira, em especifico sua posi¢do contrdria a PNPS. Para tanto, alguns objetivos
especificos colocam-se como necessarios: 1) Verificar a legitimidade do decreto presidencial
n°® 8.243/2014, que institucionaliza a Politica Nacional de Participagao Social (PNPS); 2)
Identificar a emergéncia e as implicacoes das inovacdes democriticas a democracia
representativa brasileira; 3) Analisar as posicdes emitidas por dois jornais de amplitude
nacional: Folha de S. Paulo e O Estado de S. Paulo a respeito da medida presidencial; e, por
fim, 4) Identificar os limites dos argumentos criticos a PNPS. Para tal entendimento, valemo-
nos da pesquisa qualitativa dos acervos on-line dos respectivos periddicos durante o periodo
de maio a outubro de 2014, data de vigéncia da Politica Nacional de Participacdo Social
(PNPS). Os resultados sdao limitados a este contexto. Eles indicam que a atuagcdo dos dois
periodicos colaborou para obstruir a ampliagdo da democracia representativa, ou seja, para
sustar do decreto presidencial. Com isso, sustenta-se que a midia ndo permaneceu neutra neste
processo: ela defendeu uma posigdo restrita de democracia.

Palavras chave: Democracia representativa no Brasil. Politica Nacional de Participacao Social
(PNPS). Midia brasileira. Folha de S. Paulo. O Estado de S. Paulo.



ABSTRACT

The study on the Brazilian media and the National Policy of Social Participation (PNPS) in
Dilma’s government, it seeks for an understanding of the media's relationship with the
Brazilian representative democracy, in which she is totally contrary about PNSPS. Therefore,
some specific objectives are placed as needed: 1) To verify the legitimacy of the Presidential
Decree No. 8,243 / 2014, which institutionalizes the National Policy of Social Participation;
2) To identify the emergence and implications of democratic innovations to the Brazilian
representative democracy; 3) To analyze the positions adopted by two national newspapers:
Folha de S. Paulo and O Estado de S. Paulo regarding the presidential measure; and finally, 4)
To identify the boundaries of the critical arguments on PNPS. For such an understanding, we
make use of qualitative research of the respective online journals collections during the period
may to October 2014, effective date of the National Policy of Social Participation. The results
are limited to this context. They indicate that the performance of the two journals have
collaborated to block the expansion of representative democracy, in other words, to halt the
presidential decree. Thus, it sustain the idea that the media did not remain neutral in this
process: she defended a restricted position of democracy.

Key Words: Representative Democracy in Brazil. National Policy of Social Participation.
Brazilian media. Folha de S.Paulo. O Estado de S. Paulo.
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1 INTRODUCAO

Frequentemente escutamos a seguinte afirmacdo: “a midia manipula” e a
internalizamos com algum grau de resisténcia ou como verdade absoluta. Essa ideia perpassa
continuamente o0 nosso cotidiano, mas merece ser debatida, caso desejemos comprovar
cientificamente a sua veracidade.

Neste estudo, que ndo se pretende ser inovador, procuramos entender parte deste
processo, ou seja, compreender a forma com que a midia se posicionou ou procurou
influenciar o debate em torno da Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) como
Sistema Nacional de Participagao Social (SNPS), institucionalizada por meio do decreto
presidencial n° 8.243 em 23 de maio de 2014.

A hipoétese deste estudo € a de que a midia analisada (Folha de S. Paulo e O Estado de
S. Paulo) defende uma concepgao restrita de democracia no processo de institucionalizacdo da
Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS).

Essa medida presidencial oficializou-se como plano de governo da presidente Dilma
Rousseff e tinha por objetivo ampliar o processo de interlocucdo da sociedade civil com o
governo por intermédio de nove instancias decisdrias: os conselhos de politicas publicas, as
comissdes de politicas publicas, as conferéncias nacionais, a ouvidoria publica federal, as
mesas de didlogos, os féruns interconselhos, as audiéncias publicas e as interfaces por
ambientes virtuais.

A formalizacdo dessa ampliagdo democritica resultou em um movimento
oposicionista na midia e na Camara dos Deputados do pais. Os jornais Folha de S. Paulo e O
Estado de S. Paulo protagonizaram este processo. Neles, foram publicados diversos
posicionamentos de aversdo ao alargamento das instituicOes participacionistas e
deliberativistas da democracia representativa.

Para Fonseca (2011) a midia na contemporaneidade desempenha um duplo o papel: o
primeiro estd relacionado a funcdo de informar os acontecimentos sociais constituindo-se
como prestadora de servigos enquanto que o segundo envolve a orientacdo/defesa de
interesses especificos de intelectuais e partidos politicos.

Além disso, os 6rgdos da midia objetivam lucro como qualquer outra empresa de
origem privada, e por tal motivo agem conforme a orientagio ideolégica e pertencem. E por
intermédio destes interesses, ou seja, a mescla deles que a midia relaciona-se com a politica,

uma vez que ambas as esferas influenciam-se constantemente.
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O estudo situa-se no campo da Ciéncia Politica e tem como objetivos especificos: 1)
Verificar a legitimidade do decreto presidencial n® 8.243/2014, que institucionaliza a Politica
Nacional de Participacdo Social (PNPS); 2) Identificar a emergéncia e as implicagdes, das
inovagdes democrdticas a democracia representativa brasileira; 3) Analisar as posi¢oes
emitidas por dois jornais de amplitude nacional: Folha de S. Paulo e O Estado de S. Paulo a
respeito da medida presidencial; e, por fim, 4) Identificar os limites dos argumentos criticos a
PNPS.

Para atender estes objetivos, organizamos o estudo em trés capitulos interligados: No
primeiro, dialogamos com as diversas concepcdes da democracia na filosofia politica e na
teoria democratica contemporanea. Na sequéncia, direcionamos nossa andlise a democracia
brasileira, ressaltando sua especificidade e seus limites até 1988 e, por fim, pontuamos o
alcance do sistema representativo brasileiro no periodo posterior a Constitui¢do cidada.

No segundo capitulo, retomamos o debate das inovacdes ja indicadas a fim de
caracterizar sua emergéncia, amplitude, efetividade das instancias deliberativas e
participacionistas na democracia representativa. Sinalizamos a incorporagdo das conferéncias
nacionais nos governos petistas, bem como a institucionalizacdo da Politica Nacional de
Participacao Social (PNPS) no governo de Dilma Rousseff por meio do decreto presidencial
8.243/2014.

No ultimo capitulo, ocupamo-nos de entender a tramitacdo deste decreto na Camara
dos Deputados e a oposicio da midia a tal decreto. Na ultima parte do trabalho,
desenvolvemos a andlise documental do acervo online dos Jornais Folha de S. Paulo e O
Estado de S. Paulo durante os meses de maio a outubro de 2014, data de vigéncia da Politica
Nacional de Participacdo Social (PNPS).

O levantamento deste material seguiu a seguinte orientagdo metodoldgica.
Primeiramente, realizamos a busca de noticias em cada um dos jornais a partir de seis
palavras-chaves: decreto 8.243; PNPS; SNPS; participacdo social; conselhos populares e
decreto bolivariano. De posse deste levantamento, todas as noticias foram agrupadas e
separadas por més de publicagdo, com o objetivo de observar a incidéncia que o assunto teve
em cada um dos jornais em cada periodo.

Da leitura deste material, surgiu necessidade de classificar a amostra em: “editorial”,
“matéria de capa”, “matéria sobre o assunto”, “artigo de opinido favordvel” e “artigo de
opinido contrédria”. Essas taxonomias (classificagdes) permitiram compreender o movimento
de oposi¢cdo a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) posto em pratica por cada

diario.
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Os resultados obtidos a partir desta organizacdo demonstraram que as noticias
enquadradas como “matéria sobre o assunto” e “artigos de opinido contraria” foram as mais
frequentes nos dois didrios. Esta tltima classificagdo € pertinente, pois, neste espago que nao
representa propriamente a opinido do jornal, mas de seus colunistas (semanais ou nao),
repercutiu a critica ao decreto presidencial. Ainda que com menor intensidade, a aversao ao
decreto também foi identificada nos editoriais, espaco no qual se expressa a opinido
propriamente dita dos jornais.

Quando comparado os dois jornais no que se refere aos nimeros de editoriais, bem
como aos artigos de opinido contrdria publicados, é possivel observar o protagonismo do
jornal O Estado de S. Paulo. Ou seja, neste periddico, a oposi¢do a Politica Nacional de
Participagcdo Social (PNPS) foi numericamente mais representativa e mais contundente. No
entanto, o jornal Folha de S. Paulo n3o permaneceu neutro, ja que emitiu posicionamentos
criticos em relacdo ao decreto, ainda que com menor frequéncia e intensidade.

Ao examinar os dois didrios, € possivel dizer que ambos procuraram influenciar o
processo de informacdo sobre a matéria e, a0 mesmo tempo, manifestaram apreco por uma
visdo restrita de democracia, visto que foram contrarios a ampliacio da democracia

representativa.
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2 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA: SURGIMENTO, CONTEXTO E
EFETIVACAO

O debate sobre a democracia representativa em sua defini¢do mais simples envolve os
processos de deliberacdo e participacdo dos individuos na vida politica. Inimeros sdo
estudiosos que se debrucaram sobre o tema e dessa forma construiram um extenso e
diversificado quadro analitico.

Neste primeiro capitulo, percorremos parte deste processo e, para tanto, dividimos a
andlise em trés se¢oes. Na primeira se¢ao, empenhamo-nos em construir, de maneira breve, o
estado da arte da teoria democrética, ou seja, apresentar o conceito histérico e multifacetado
de democracia na filosofia politica e na teoria moderno-contemporanea. Feito isso, a segunda
secdo aproxima a discussdo ao Brasil, na tentativa de demonstrar que, para nossa
historiografia, a democracia desenvolveu-se de forma peculiar. Na terceira e dltima secdo,
descrevemos as concepcodes da democracia no Brasil apds a Constituicdo de 1988, conhecida

como Constituicdo cidada.

2.1 ENTRE DESCRICAO E PRESCRICAO: UMA ABORDAGEM CONCEITUAL DA
DEMOCRACIA

As primeiras andlises elaboradas sobre o sistema democritico priorizavam a
participacdo individual do cidaddo no processo de tomada de decisdo. Com essa concepgao
chegamos ao tedrico por exceléncia da participagdo, na visao de Carole Pateman (1992): Jean-
Jacques Rousseau.

Rousseau considerava que a participagdo politica € um direito, no qual os cidaddos sao
executores das leis que eles mesmos fizeram. A aplicacdo deste modelo € feita a uma cidade-
Estado, ndo industrial com igualdade e interdependéncia econdmica entre os individuos.

Entendida sob estes termos, a participagao:

E bem mais do que um complemento protetor de uma série de arranjos
institucionais: ela também provoca um efeito psicoldgico sobre os que participam,
assegurando uma inter-relacdo continua entre funcionamento das institui¢cdes e as
qualidades e atitudes psicolégicas dos individuos que interagem dentro delas.
(PATEMAN, 1992, p.35).

Em outras palavras, o sistema politico descrito por Rousseau vai além do processo de

tomada de decisdo, pois a participacao € baseada em trés funcdes fundamentais: educativa,
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controle e integracdo. A fun¢do educativa envolve o sentido amplo da palavra educagdo desde
o aprendizado até a pratica. Isto €, “quanto mais o cidaddo participa, mais ele se torna
capacitado para fazé-lo” (PATEMAN, 1992, p.39).

Além da fun¢ado educativa, a participagdo para este teérico cumpre o papel de controle
sobre a vida dos individuos e da estrutura do meio em que vivem. Tal controle € possivel
mediante a garantia de liberdade individual, aquela onde cada cidadao reconhece como lei que
“ninguém precisa ser senhor de ninguém” e, por isto, aceita facilmente as decisdes coletivas.

A terceira e ultima fungdo € a da integracdo, pois a pratica da participag¢do integra os
cidaddos a uma comunidade, concedendo-lhes a sensacdo de pertencimento. Essa funcdo
como as duas ja descritas acima formam o tripé da teoria participacionista de Rousseau.

John Stuart Mill e George Douglas Howard Cole reforcaram estes argumentos, quando
transportaram a teoria de Rousseau do contexto da cidade-Estado para o sistema politico
moderno. Segundo Pateman (1992), Mill sustenta que a participacdo desenvolve a funcdo
educativa e que esta deve ser exercida primeiramente no nivel local para que, assim, os
cidaddos sintam-se preparados a exercé-la em nivel nacional.

Mill ndo s6 aceita as funcdes da participacio de Rousseau como também as
complementa e as estende a inddstria. Em sua visdo, este espaco forneceria a oportunidade
dos cidaddos aperfeigcoarem a participagc@o no trabalho para depois atingir a participacdo por
exceléncia na politica. Considera, portanto, que a participacdo no local de trabalho possui o
mesmo efeito educativo que na administragdo politica.

Mill j4 indicava a ampliacdo da participacdo por meio da industria, mas foi George
Douglas Howard Cole quem concebeu uma forma de governo mais amplamente democrética.
Ao examinar os motivos pelos quais os homens mantém-se juntos, Cole concluiu que este
processo se concretiza por intermédio das associagdes - o local onde se participa e aprende.

A teoria das associacOes liga-se a teoria da democracia, pois ambas tém como
propdsito um objetivo comum: o desenvolvimento da fun¢do educativa, e esta depende da
“existéncia de uma sociedade participativa, isto €, uma sociedade onde todos os sistemas
politicos tenham sido democratizados e onde a socializacdo por meio da participacdo pode
ocorrer em todas as areas” (PATEMAN,1992, p.61).

A drea mais importante para o desenvolvimento dessa fun¢do na visdo de Cole € a
inddstria, pois é nela que os cidadaos passam grande parte de sua vida e esta vivéncia
proporciona o treinamento educativo na administracdo publica e nos assuntos ligados a
coletividade. O local de trabalho, por assim dizer, é capaz de desenvolver nos cidaddos a

consciéncia de autogoverno, isto €, o desenvolvimento dos procedimentos democraticos.
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Rousseau, Mill e Cole defendem o maximo de participagdo por parte do povo no
processo decisério e entendem que este elemento constitui o ponto central da democracia.
Todos eles concebem a participagdo como processo educativo e, por isso, sao conhecidos
como tedricos participacionistas, ou entdo, percursores da teoria classica da democracia.

Com o desenvolvimento das forcas produtivas nas sociedades industrializadas e o
surgimento de novas formas de organizacdo na politica, o campo intelectual da sociologia
politica expds novas interpretacdes sobre o conceito da democracia. Destaca-se um novo
argumento, e este envolve as institui¢cdes representativas.

Este novo argumento também foi formulado por vérios cientistas politicos, destacamos
aqui, as formulagdes de José Alois Schumpeter, Robert Dahl e Giovanni Sartori. Conhecidos
e consagrados pela teoria moderna ou contemporanea da democracia, com excecao de Robert
Dahl, os autores supracitados reconhecem com algum grau de divergéncia entre si, a
existéncia da teoria cldssica da democracia.

O marco histérico para emergéncia deste pensamento, segundo Pateman (1992), estd
situado no pds-guerra com a incidéncia dos regimes totalitarios. Esse cendrio provocou serias
duavidas em relagcdo as formulagcOes antigas da democracia e a conclusio esbogada € que “a
visdo “cldssica” do homem democrético constitui uma ilusdo sem fundamento e que um
aumento da participacdo politica dos atuais nao-participantes poderia abalar a estabilidade do
sistema democrético, considerando-se a perspectiva das atitudes politicas”(PATEMAN,1992,
p-11).

Além disso, para os autores contemporaneos, a teoria cldssica ocupou-se em descrever
e formar uma teoria normativo-valorativa, ou seja, a orientagdo de como ‘“deve ser” a
democracia. José Alois Schumpeter foi um dos primeiros tedricos contemporaneos que
sinalizou a necessidade de revisar a teoria democratica, atribuindo a democracia uma nova
defini¢do dissociada dos ideais da teoria classica.

A principal critica de Schumpeter a doutrina classica € apresentada em Capitalismo
Socialismo e Democracia (1961). Diferente da posicao cldssica, a obra evidencia que, no jogo
politico, nem todos os homens operam racionalmente. Considera, portanto, que nem todos sao
capazes de tomar decisOes pautadas no discernimento, muitos deles agem por impulsos (coice
do cavalo), ou entdo, pelos desejos da vontade “manufaturada”.

Dadas tais limitacdes para formar o jogo politico, Schumpeter supde que se invertam
0s papéis no processo decisério: Ao povo compete somente formar o corpo intermedidrio, ou
seja, eleger os representantes. Dessa forma, o processo democritico nao € aberto como na

doutrina cldssica, quem participa das decisdes € um grupo menor, aqueles individuos que nao
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adotam um comportamento irracional na politica. Trata-se de uma elite restrita que possui a
capacidade de discernimento e compete entre si através do voto do povo. As abordagens do
conceito povo sdo visualizadas enquanto unidade, mas o que possuimos sdo vontades
individuais e nao vontade da maioria. Logo, “a vontade da maioria ¢ apenas a vontade da
maioria e ndo a vontade do povo”. (SCHUMPETER, 1961, s/p).

Nesse sentido, a democracia limita-se a concorréncia livre pelo voto livre e implica
“um método reconhecido, através do qual se desenrola a luta competitiva, € que o método
eleitoral € praticamente unico exequivel, qualquer que seja o tamanho da comunidade”
(SCHUMPETER, 1961, s/p).

A democracia moderna pressupde que qualquer cidaddo é livre para competir pela
lideranca politica, no entanto, Schumpeter (1961) adverte que o eleitorado normalmente nao
controla seus lideres, a ndo ser quando os substitui por novos lideres no processo de eleicao.
Assim, a participacdo do individuo no processo decisorio € limitada uma vez que ocorre
periodicamente.

Essa concepcao tornou-se universalmente conhecida e compartilhada dentro da ciéncia
politica por diversos tedricos. Robert Dahl, por exemplo, compartilha a visdo do método
democratico shumpeteriano, mesmo nao estando convicto da existéncia cldssica da
democracia. Por este motivo, e por entender que a palavra democracia ndo possui um
significado permanente, prefere trabalhar com o conceito de poliarquia, isto é, um sistema

politico no qual seus cidaddos politicamente iguais possuem oportunidades plenas de:

“1) formular preferéncias; 2) de expressar suas preferéncias a seus concidaddos e ao
governo através da acdo individual e da coletiva 3) de ter suas preferéncias
igualmente consideradas na conduta do governo, ou seja, consideradas sem
discriminacdo decorrente do conteido ou da preferéncia” (DAHL, 2005, p.26).

A igualdade politica na teoria democratica refere-se a existéncia do sufrdgio universal,

7z

forma pela qual é garantida a igualdade de oportunidade e de influéncia sobre os
representantes que competem entre si pelo voto dos cidaddos. Além disso, o funcionamento
pleno da democracia, ou entdo, da poliarquia para Dahl s6 se pode concretizar mediante oito

garantias institucionais, sendo elas:

1. Liberdade de formar e aderir a organiza¢do 2. Liberdade de expressao 3. Direito
de voto 4. Elegibilidade para cargos publicos 5. Direito de lideres politicos
disputarem votos 6. Fontes alternativas de informacao 7. Elei¢des livres e idoneas 8.
Institui¢des para fazer com que as politicas governamentais dependam de eleicdes de
outras manifestagcdes de preferéncias (DAHL, 2005, p.27).
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De acordo com essas garantias institucionais, as sociedades amplas possuem dois
indicadores: competicao e participacdo. Por sua vez, estes se caracterizam como os elementos
principais no funcionamento do sistema polidrquico, permitindo a competicdo pelo poder
politico e a participacdo da populacdo na tomada de decisdes destes representantes. Ou seja,
contestacdo e participacdo devem ser equivalentes.

Robert Dahl entende também que existem as hegemonias fechadas, que compreende
os sistemas politicos que sdo compostos por pouca pluralidade partidaria e baixo nivel de
participacdo popular. Essa oligarquia fechada pode transformar-se em uma oligarquia
competitiva mediante 0 aumento da competi¢do e a reducao na participacdo politica enquanto
que, nas hegemonias inclusivas, ocorre um processo inverso: menor competicio e ampla
participacao.

Em A teoria da democracia revisitada, Giovanni Sartori (1994) pontua o processo de
naturalizacdo do conceito de democracia a partir de trés movimentos. O primeiro envolve o
desenvolvimento da ciéncia politica nos EUA, o segundo prende-se a influéncia do marxismo
e, por ultimo, o terceiro momento demarca a natureza empirica da teoria democratica.

Segundo o autor, até 1940, existia certa unidade entre a teoria ideal e a teoria
normativa, ou seja, ndo se fazia distin¢do entre ideal X real. A tensdo entre prescricio X
descricdo, ou entdo, ideal x dever passou a ser elaborada a partir do periodo seguinte. A nova
abordagem conceitual anunciou a era da “democracia confusa”. Sartori (1994) identifica trés
tendéncias intelectuais distintas a respeito da democracia: A primeira envolve a tentativa de
glorificar a democracia, a segunda tendéncia procura estabelecer a neutralidade com relacao
aos valores (wetfreeiheit) e a ultima tendéncia consiste na racionalizacdo empirica da
democracia.

Para Sartori, esse pluralismo acerca da terminologia da democracia desgastou o

vocabulario politico a ponto de modificar o status quo, uma vez que:

Até os anos 40, as pessoas sabiam o que era democracia e gostavam dela ou a
rejeitavam; depois disso, todos nds dizemos gostar da democracia, mas ndo sabemos
mais (ndo entendemos mais, nao ha mais concordancia sobre) o que ela €. Vivemos,
portanto, caracteristicamente, numa era da democracia confusa. Que “democracia”
tenha diversos significados € algo com que podemos conviver. Mas se “democracia”
pode significar absolutamente qualquer coisa, af ja € demais. (SARTORI, 1994, p.
22).

A verificacdo deste processo obrigou o autor a revisitar a teoria da democracia e
encontrar nela as proximidades das diferentes visdes da teoria democrética e assim construir

um conceito preciso sobre a democracia. Nesta revisdo, realizou a jun¢do entre descricao e
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prescricdo mesmo sabendo que a corrente contemporanea da democracia realizou tal cisdo,
pois “o que a democracia ¢ ndo pode ser separado do que a democracia deve ser” (SARTORI,
1994, p.23).

O termo democracia possui entdo a fun¢do normativa que orienta o ideal de como ela
deve ser. O resultado entre o real e o ideal exige uma definicdo tanto descritiva como
prescritiva, pois uma ndo existe sem a outra, tampouco podem ser substituidas. Nas palavras

de Sartori:

a) o ideal democritico ndo define a realidade democritica e, vice-versa, que uma
verdadeira democracia ndo €, e ndo pode ser, 0 mesmo que uma democracia ideal; b)
a democracia resulta de interagdes entre seus ideais e sua realidade e € modelada por
elas: pelo impulso de um dever ser e pela resisténcia de um é. (SARTORI, 1994, p.
24).

Isto posto, pode se estabelecer agora, em linhas gerais, a orientacdo dos trés autores
apresentados, ou melhor, sintetizar suas contribuicdes para a teoria moderna contemporanea
da democracia. Nesta teoria, o método politico constitui-se pela competi¢do entre os lideres
(elite) pelo voto do povo nas elei¢des periddicas. Outro elemento principal desta teoria
encontra-se na igualdade politica, que é exercida por intermédio do sufrdgio universal. A
participacdo que outrora (teoria cldssica) ocupava o papel central cumpre aqui apenas uma
funcao protetora, como destacou Pateman (1992, p. 25): “a participag¢do no que diz respeito a
maioria, constitui a participacao na escolha daqueles que tomam decisao”.

Nota-se que a participacdo ja ndo cumpre a funcdo educativa de Rousseau e seus
adeptos, pois adquire o carater protecionista contra decisdes arbitrarias dos lideres eleitos. Por
outro lado, a teoria contemporanea da democracia ocupou-se em responder outros desafios, a
exemplo, da apatia politica e da estabilidade dos regimes, no entanto, esta discussdo ndo nos
compete no momento.

Outra abordagem a esse conceito € sinalizada pelo marxismo, segundo Ellen Wood,

antigo conceito da democracia € fruto de uma:

experiéncia histéria que conferiu status civil tinico as classes subordinadas, criando,
principalmente, aquela formagdo sem precedentes, o cidaddo camponés. O conceito
moderno pertence, em tudo - ou em grande parte-, exceto no nome, uma trajetéria
historica diferente, cujo exemplo mais evidente € a experiéncia anglo-americana. (...)
Neste caso, ndo se trata de camponeses que se libertam da dominacdo politica de
seus senhores, mas da afirmagdo pelos proprios senhores de sua independéncia em
relagio 2s reivindicagdes da monarquia. E esta a origem dos principios
constitucionais modernos, das ideias de governo limitado, da separacdo de poderes
etc., principios que deslocaram as implicagdoes do “governo pelos demos” como o
equilibrio de poder entre ricos e pobres - como critério central da democracia
(WOOD, 2003.p.177).
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A passagem da democracia antiga a democracia moderna para Wood (2003) envolve a
transicdo do feudalismo para o capitalismo, isto €, a substituicio de uma democracia direta
para uma democracia representativa, ou entdo, o deslocamento do poder do senhorio a
propriedade privada Nessa transicdo, a democracia passou a ser mais universalista e
abrangente, uma vez que concedeu a todos os cidaddos o status de igualdade e liberdade
juridica.

No entanto, esta igualdade juridica foi desmistificada com o desenvolvimento do
capitalismo, sobretudo, com o estabelecimento das relacdes entre capital e trabalho. Nesta
relacdo, a classe explorada (proletdria) trava uma luta incessante contra a classe exploradora
(burguesia) e esta luta se reproduz no conjunto das relacdes sociais. H4 desta forma, uma
reproducdo da luta de classes em todas as esferas da vida social. Assim, a dominacido de uma
classe sobre a outra constitui uma relagdo de exploracio arquitetada sobre uma democracia
formal, isto €, “uma forma de igualdade civil coexistente com a desigualdade social e capaz
de deixar intocadas as relagdes econOmicas entre a ‘elite’ e a ‘multidao trabalhadora”

(WOOD, 2003, p. 184).

2.2 OITINERARIO DA DEMOCRACIA REPRESENTATIVA NO BRASIL

Na se¢do anterior, sustentamos que a democracia contemporanea estd desprendida da
visdo valorativa e se caracteriza enquanto método, ou seja, um arranjo politico pelo qual se
tomam as decisOes da coletividade. As decisdes obedecem a uma regra geral, isto €, a relacdo
entre representante e representados se estabelece através da livre concorréncia pelo voto.

O Estado democrético representativo nas sociedades capitalistas € o meio pelo qual o
povo elege seus representantes e confere a estes poderes para atuarem em seu nome. No
entanto, isso se efetiva mediante a presenca do sufrdgio universal e a garantia dos direitos
fundamentais, a exemplo da liberdade de expressdo, do direito de votar ou ser votado, além de
construir e participar dos partidos politicos e associagdes. No Brasil, esta experiéncia €
marcada por rupturas, muito em virtude dos rumos politicos do pais, isto €, a alternancia dos
regimes democrdticos e ditatoriais. Inimeras sdo as andlises sobre este processo, mas para
este estudo destacamos duas contribui¢cdes fundamentais: as andlises de José Murilo de
Carvalho e Décio Saes.

Para José Murilo de Carvalho, autor de Cidadania no Brasil: o longo caminho, a
expressdo cidadania € mergulhada em um sentido histérico que envolve a luta por

participacdo, liberdade e igualdade. A génese da palavra, ou entdo as primeiras anélises desta
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temdtica, remete ao tedrico inglés T.H. Marshall que definiu a cidadania a partir da
consolidacdo dos direitos de forma cronoldgica na seguinte sucessdo: direitos civis (século
XVIII), direitos politicos (século XIX) e direitos sociais (século XX).

Os direitos civis abrangem “os direitos fundamentais a vida, a liberdade, a
propriedade, a igualdade perante a lei. Eles se desdobram na garantia de ir e vir, de escolher o
trabalho, de manifestar o pensamento, de organizar-se, de ter respeitada a inviolabilidade do
lar e da correspondéncia (...) 7 (CARVALHO, 2011, p. 9). A participa¢do do cidaddo do
governo em partidos, associagcdes além da garantia de liberdade de votar e ser votado constitui
o segundo bloco de direitos caracterizados como direitos politicos. Eles estdo relacionados a
formacdo de um Estado democratico. Finalmente, para Carvalho (2011), os direitos sociais
garantem a participag@o na riqueza coletiva. Seu ideal se baseia na justica social no “Estado
de bem estar social”, ou seja, um Estado provedor que inclua direito a educagao, ao trabalho,
a saude e a aposentadoria de todos.

Apés esta caracterizagdo, Carvalho identifica um descompasso no percurso da
evolucdo da cidadania brasileira ao modelo cldssico (Inglaterra), isso porque a cidadania entre
nos, brasileiros, € um reflexo da histéria que possui descontinuidades, retrocessos € avangos.
Exemplo disso, s@o os longos periodos ditatoriais alternados que ora priorizam os direitos
sociais, ora reprimem os direitos politicos e civis.

Para o autor, a inversdo cronoldgica dos direitos ressaltou aspectos culturais da
tradicdo Ibérica paternalista, ou seja, a cultura politica estadista. Neste modelo, ndo hé espaco
para a luta, pois anseia-se por um lider, “um salvador da patria”, para a resolucdo dos

problemas, além disso:

A representacdo politica ndo funciona para resolver os grandes problemas da
populacdo. O papel dos legisladores reduz-se, para a maioria dos votantes, ao
intermedidrio de favores pessoais perante o Executivo. O eleitor vota no deputado
em troca de promessas de favores pessoais; o deputado apoia o governo em troca de
cargos e verbas para distribuir entre seus eleitores. Cria-se uma esquizofrenia
politica: os eleitores desprezam os politicos, mas continuam votando neles na
esperanca de beneficios pessoais. (CARVALHO, 2011, p. 224).

Compreendida nestes termos, a representatividade politica reforca aspectos culturais
de origem trans-histérica: o Estado paternalista. Nele, prolifera-se o elo de dependéncia do
povo com o Estado, os primeiros ndo reconhecem os direitos como tais, mas como concessao
do segundo o qual devem lealdade e gratiddo. Essa dependéncia cristaliza-se no seio da
sociedade a ponto de limitar o exercicio da autonomia e da liberdade dos cidaddos. As

decisdes no plano politico sao realizadas de cima para baixo, nela ndo héd espaco a construcao
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democratica. O exercicio do voto além de ser censitario, era exercido de forma aberta e
limitado a uma pequena parcela da populagdo brasileira. Essas restricdes em nada
contribuiram para a formagao de uma cultura democratica, apenas favoreceram a proliferacao
das préticas coronelistas.

Ao concluir seu estudo, isto €, percorrer os 178 anos de histéria Carvalho relata sua
sensacdo de desconfortdvel de incompletude da cidadania no pais. Para ele, existem
progressos inegdveis no campo politico e democritico como a consolidagdo do sufrdgio
universal e as elei¢des diretas, mas, por outro lado, pontua que o sistema representativo
consolidado apresenta dificuldades ao reduzir as desigualdades sociais edificadas
historicamente.

Diferente das andlises de Carvalho, Décio Saes entende que a constru¢do da cidadania
politica € parte do processo do desenvolvimento do capitalismo, sobretudo do Estado-nacao.
Dessa forma, ele discute A questdo da evolucdo da cidadania politica no Brasil a partir da
perspectiva de classe. Estas duas consideracdes orientam todo o modelo explicativo que Saes
organizou para elucidar as limitagdes da cidadania no pais.

Saes (2001) considera que anteriormente a 1888 ndo existia direitos, somente
privilégios, pois é na Constitui¢do republicana que se reconhece pelo Estado o “sujeito de
direito”. Essa andlise vai na contramao daquela realizada por Carvalho, uma vez que o0 mesmo
caracteriza o sistema censitario uma regressao do Império a Republica.

Para Saes (2001), ndo se trata de um regresso, mas de uma medida previsivel, um
mecanismo de limitacdo da participagdo politica para evitar a cisdo entre as classes
dominantes. A interdicdo do voto do analfabeto e a ndo legitimidade do voto feminino s6
pode ser compreendida a partir da disputa de dois projetos politicos de classe: de um lado, o
segmento radical-liberal-democrético e, de outro lado, o projeto organizado pelas oligarquias.

O projeto republicano radical priorizava:

(...) a conversdo de todos os individuos, independente de sua condi¢do sécio-
econdmica, em verdadeiros cidaddos - da classe média liberal-democratica foi
derrotado pelas chamadas “oligarquias”; vale dizer, pela alianca entre proprietarios
fundiarios e burguesia mercantil-exportadora, sob a direcdo desta. E mesmo a
ditadura militar implantada por Floriano Peixoto — de resto, rapidamente derrubada
pelas "oligarquias" — ndo pode trazer qualquer auxilio a tal projeto, j4 que o grupo
militar representava politicamente, nessa conjuntura, as tendéncias nacionalistas e
antiliberais de um outro segmento ideoldgico da classe média (SAES, 2001, p. 393).

A derrota politica da classe média defensora da perspectiva liberal-democrética apds a

Proclamacdo da Republica € justificada pela alianca formada no seio da classe dominante
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(propriedade fundidria e burguesia—exportadora). Essas duas fragdes influenciaram
significativamente o exercicio do voto (coronelismo) em uma sociedade formada
majoritariamente por camponeses.

Entre 1930 e 1964, Saes demonstra que nenhuma fracdo das classes dominantes
(propriedade fundidria, burguesia mercantil-exportadora, capital bancdrio, burguesia
industrial) se identificava com a politica assumida na revolu¢do de 1930. Saes caracteriza este
periodo como um processo de “crise da hegemonia” e de forte intervencdo estatal.

A crise da hegemonia envolve:

A conjuntura politica de 1931-1934 e nos permite concluir que a configuracio
assumida pela cidadania politica nessa fase era instdvel, e tendia ser de curta
duracdo. No biénio 1934-1935 a radicalizacdo de segmentos da classe média urbana
a esquerda e a direita, com o surgimento da ANL e da AIB, criou condi¢des politicas
para que a burocracia estatal civil e militar rompesse os seus lagos de representago
politica direta com a classe social, instaurando a ditadura estadonovista. (SAES,
2001, p. 399).

O Estado Novo (1937-1945) foi marcado pela militarizacio e crescente burocratiza¢ao
estatal. No ambito da cidadania, foi posto em prética a politica compensatdria, que revoga os
direitos politicos e outorga os direitos sociais. A restauracdo dos direitos politicos e do regime
democratico inicia-se no fim de 1945 e estende-se até 1964.

Quando se instaura o regime politico militar, em 1964, j4 esta consolidada a transi¢do
do capitalismo, a industria representa o grande eixo da economia brasileira, o pais ja é
estritamente urbano e o Estado passaria romper os compromissos histéricos com a
propriedade fundidria a fim de continuar seu projeto industrializante. Os conflitos ideolégicos
acerca desta medida resultaram no golpe de Estado.

O regime militar compreende uma politica centralizadora que articulava o capital
estrangeiro e o capital interno. No que tange a cidadania, os cargos executivos foram
concebidos por meio de eleicdes indiretas ou nomeagdes, a liberdade partiddria foi extinta
com a implantacao do bipartidarismo.

O rumo da economia no decorrer dos anos 1970 contribuiu para que a crise da
hegemonia acentuasse. A crise interna do regime militar e crescente reivindicacdo por
autonomia da sociedade civil possibilitou a aprovacdo da Constituicdo cidadd de 1988 e a
eleicdo direta para presidente da Republica. Essa Constitui¢do representa o apice dos direitos
politicos e sociais no Brasil.

A Carta Magna assegurou vdrias conquistas, a exemplo, do direito de voto para os

analfabetos; voto facultativo para jovens entre 16 e 18 anos; reducdo do mandato do
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presidente de 5 para 4 anos; extensdo dos direitos trabalhistas aos trabalhadores e rurais,
também aos domésticos; direito a greve; liberdade sindical; diminui¢do da jornada de trabalho
de 48 para 44 horas semanais entre outras conquistas.

Os anos 1990 para Décio Saes abrangem:

Um momento histérico em que pelo menos duas forcas politicas distintas disputam a
possibilidade de aproveitamento dos direitos politicos instaurados em 1988. De um
lado, as classes trabalhadoras procurando transformi-los em plataforma para o
desenvolvimento e a expansdo de uma politica independente de massa. De outro, o
capital financeiro internacional procurando reverter a seu favor os direitos politicos
restaurados por obra da resisténcia das classes populares ao regime militar,
enquadrando o seu exercicio em préticas clientelisticas de cardter cada vez mais
complexo e sofisticado, como é de se esperar de qualquer sociedade capitalista
(SAES, 2001, p. 405).

Disso tudo, é perceptivel que para Saes a evolucdo da cidadania politica estd
entrelacada as distintas posicoes de classe, isto €, aos entraves e as disputas oriundas do
campo politico, pois elas ndo modificam apenas as orientacdes econdmicas e politicas, mas,
sobretudo, a propria cidadania. Além disso, a evolugdo da cidadania politica é resultado do
desenvolvimento do préprio capitalismo. Sobre este ultimo aspecto, Saes argumenta que a
participacao politica em uma sociedade capitalista € orientada pela relagdo trabalho x capital
que se reproduz mediante a presenca do “sujeito de direito”. Ou seja, a presenca de individuos
reconhecidos pelo Estado como portadores de direitos essenciais - liberdade de ir e vir e de
celebrar contratos.

Embora as duas posicOes apresentadas até o momento (Carvalho e Saes) sejam
divergentes, ambas colaboram para delinear o processo de instauracdo da democracia
brasileira antes da Constituicdo de 1988. A discussdo sobre essas divergéncias ndo é o
objetivo desta pesquisa, no entanto, € imprescindivel pontuar brevemente os pontos principais
deste processo.

Nesse sentido, destacamos que o direito ao sufrdgio universal (em seu sentido pleno)
elemento caracteristico da democracia contemporanea efetuou-se somente em 1988 quando os
analfabetos passaram entdo a votar na Republica. E importante ressaltar também que a
obrigatoriedade ao voto para o género feminino ocorreu somente em 1946.

Por fim, se adentramos na historiografia, logo, entenderemos que a participacao até os
anos de 1980 foi limitada em virtude, da organizacdo politica e social do pais. Trata-se de
uma sociedade politicamente marcada pelo passado colonial (escravismo) com a incidéncia da

pratica coronelista (voto aberto) e limitacdo do voto (censitirio, mulheres e analfabetos).

Esses fatores em nenhum momento fortaleceram a existéncia de uma cultura politica
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democratica no pais, prova disso, é que em dois momentos pais foi conduzido por regimes

. 1
autoritarios.

2.3 DEMOCRACIA NO BRASIL APOS 1988

Concluimos a se¢@o anterior afirmando que a democracia no Brasil até os anos 1980
possibilitou pouca participacdo no governo. Nesta tltima secdo, descreveremos as mudancas
deste cendrio a partir da Constituicio de 1988 através da andlise do cientista politico
Leonardo Avritzer em Sociedade civil e participacdo no Brasil democrdtico e as
contribuicdes de Fiatima Anastasia, Monica Mata Machado de Castro e Felipe Nunes na
comunicacdo De ld para cd as condigoes e as instituicoes da Democracia depois de 1988.

Para Avritzer, o surgimento da sociedade democrdtica estd relacionado a diversos
fenomenos como o “crescimento exponencial das associagdes civis, em especial das
associagdes comunitdrias; uma reavaliacdo da ideia de direitos; a defesa da ideia de autonomia
organizacional em relacdo ao Estado”. (AVRITZER, 2007, p. 406).

As primeiras formas de organizacao civil deste periodo sdo formadas por associagdes
comunitdrias e profissionais de cardter democrético e voluntario. No processo da Constituinte,
as demandas emergidas destas formas de associativismo foram atendidas por meio das

“emendas populares”. Segundo Avritzer:

A reforma constitucional de 1988 propds importantes modificacdes nas praticas das
politicas publicas de um lado, e no mével e significado das a¢des sociais e coletivas,
de outro. A constituicdo de 1988 abriu espaco, através de legislacdo especifica, para
praticas participativas nas areas de politicas ptiblicas, em particular na saide, na
assisténcia social, nas politicas urbanas e no meio ambiente. Em seu artigo 14,
incisos I, II e III, acerca dos Direitos Politicos, a Carta Constitucional assegura que
“[a] soberania popular sera exercida pelo sufragio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei mediante: plebiscito;
referendo [e] iniciativa popular” (AVRITZER, 2007, p. 407).

Além da seguridade legislativa, nos anos 1990, outro fendmeno ligado a sociedade
civil transpareceu no pais. Trata-se da emergéncia das Organizagdes Nao-Governamentais
(ONGs). Elas ndo participam do governo e se caracterizam pelo cardter humanitdrio e
cooperativo voltadas a participagcao popular, educagdo, direitos humanos e género.

As instituigdes participativas que atuam no governo, segundo Avritzer, sao 0s

conselhos de politicas publicas e os or¢amentos participativos que “sdo resultados das

! Considera-se aqui a vigéncia da Era Vargas (1930-1945) e da ditadura civil-militar (1964-1985).
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legislagdes especificas ou infraconstitucionais que regularizam os artigos da constituicdo de
1988 sobre satide, assisténcia social, a crianca e o adolescente e politicas urbanas”
(AVRITZER, 2007, p. 411).

Essa polarizacdo da participagdo da sociedade civil nas orientagdes governamentais
para o autor € respaldada em experiéncias positivas. Tanto o orcamento participativo, quanto
as ONGs e os conselhos constituem-se em instrumentos de ampliagdo e democratizacdo do
governo. Com essas consideragdes, concluimos que para este autor a participacdo da
populagdo tem sido incorporada de forma significativa apds 1988.

Anastasia, Castro e Nunes trabalham a democracia apds 1988 a partir da perspectiva
de Robert A. Dahl, o qual considera que “um pais sera tanto mais democratico quanto maior
for seu grau de institucionalizagdo de um lado, e de participacdo politica do cidaddo do
outro”. (ANASTASIA; CASTRO; NUNES, 2007, p. 111). Dahl acrescenta ainda que: “a
coexisténcia de ambas as dimensdes supde, minimante, a garantia dos direitos cldssicos de
associagdo, liberdade de expressdo, formacao de partidos, igualdade perante a lei e, afinal,
controle da agenda publica” (ANASTASIA; CASTRO; NUNES, 2007, p. 111).

Essas caracteristicas indicam que os autores trabalham com a concepg¢do da poliarquia,
teoria que estd embasada no alto grau de institucionalizacdo e a ampla participagdo da
populacdo no processo politico. Ou seja, na poliarquia, a participagdo e a contestacdo devem
ser equivalentes.

Para os autores, desde a promulgacdo da Constitui¢do Federal de 1988 e o fim do
regime autoritdrio, o pafs passa por um processo crescente de institucionalizag@o. Prova disso
¢ que “foram realizadas, no pais, cinco elei¢des nacionais sucessivas, em que as regras foram
respeitadas, e os candidatos vitoriosos tomaram posse. Os direitos politicos bdsicos dos
cidaddos, que ddo substrato a democracia, tem sido respeitado desde entdo” (ANASTASIA;
CASTRO; NUNES, 2007, p. 111).

Além da institucionalizacdo, a participag¢do, que é outro elemento da poliarquia, tem
sido ampliada. O sufrdgio universal foi garantido na Constituicdo de 1988 e ele € composto
por todos os brasileiros maiores de 16 anos sem restricdo de escolaridade, renda ou género.

A partir dessas consideracdes, os autores afirmam que desde a instauragdo da
Constitui¢do cidada até 2006 evidencia-se que os brasileiros apresentam mais participativos
na politica em comparagdo aos demais paises latinos- americanos. Essa afirmagdo é

sustentada por uma pesquisa de 2006 que constata que:
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36% dos entrevistados costumam conversar sobre politica com os amigos, 27%
tentam convencer outros sobre o que pensam politicamente, 8% trabalham para um
candidato ou partido, 37% assinalaram uma peticdo e 16% assistiram a manifestacdo
autorizada (ANASTASIA; CASTRO; NUNES, 2007, p. 134).

Outros fatores além da institucionalizagdo e participacdo sdo descritos por estes
autores. A exemplo, do Produto Interno Bruto (PIB), que evidencia o crescimento entre os
anos de 1990 a 2004, assim como a renda per capita que aumentou em 30% ao longo da
década de 1990 e, finalmente, o aumento do processo de urbanizacdo entre os anos de 1991 a
2000 que conduziu a ampliag¢do da populacdo urbana de 72% para 79%.

Ap6s apresentar os dados a nivel nacional, os autores destacam algumas das
particularidades regionais em relagdo ao IDH, a renda per capita e a urbanizacdo. No caso do
IDH, € visivel uma melhoria nos indicadores sociais em todas as regides, mas enquanto nagcao
0 pais continuou na posi¢cdo média que ocupava ainda em 1980.% Os 30% de aumento da renda
per capita ndo esté distribuido igualmente em todas as regides, prova disso, € que a regiao Sul
cresceu proporcionalmente mais do que a regido Norte.

Tais particularidades também influenciaram na composi¢do do eleitorado que se
encontra desigualmente distribuido. A maior propor¢do do eleitorado reside na Regido
Sudeste que € a mais desenvolvida urbanizada enquanto que 27% do eleitorado nacional
reside na regidao mais pobre do pais o Nordeste.

Os dados descritos em relacdo a desigualdade social s@o os dados do Tribunal Superior
Eleitoral de 2007 e estes revelam avangos nas ultimas décadas a respeito da escolaridade’.
Verifica-se que 24,2% dos homens e 22,7% das mulheres sdo praticamente analfabetos sendo
que 60,62% dos eleitores do sexo masculino e 55,99% eleitores do sexo feminino possuem o
ensino fundamental incompleto e somente 5,65% do eleitorado tem superior completo ou
incompleto.

A desigualdade social é manifestada na composicdo do eleitorado quando os dados
apontam que 40,25% dos eleitores que sdao analfabetos residem no Nordeste 39,19% e no
Norte enquanto que no Centro Oeste corresponde a 15,34%, no Sul a 15,62% e Sudeste a
14,18%.

Outro dado significativo obtido pelo Latinobarémetro de 2006 indica que 53% dos
entrevistados responderam que ndo sabem o significado de democracia e 74% concordam e

admitem que a democracia tem problemas, mas mesmo assim ¢ o melhor sistema de governo.

2 . . . - . . . .
Somente os estados brasileiros do Rio de Janeiro, Sdo Paulo, Rio Grande do Sul e Santa Catarina e o Distrito
Federal passaram a ocupar o nivel alto.
3 . . . .
Consideram-se eleitores que somente sabem ler e escrever como analfabetos funcionais.
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Em 27 de margo de 2015, o IBGE divulgou os dados finais relativos ao PIB de 2014.
De acordo com o 6rgdo, o PIB do Brasil apresentou um crescimento de apenas 0,1% em 2014.
A riqueza gerada pela economia brasileira durante este ano atingiu R$ 5,52 trilhdes (ou US$
1,73 trilhdo). Ja o PIB per capita (por pessoa) ficou em R$ 27.230,00.

Por outro lado, o IDH (Indice de Desenvolvimento Humano) do Brasil apresentou alta.
Com isso, o pais passou a ocupar o 79° lugar no ranking mundial que abrange 187 paises. O
indice brasileiro € 0,744 a média da regido € de 0,74 e a média mundial ficou em 0,702. Esses
dados foram divulgados em relatério do Pnud (Programa das Nagdes Unidas para o
Desenvolvimento) e teve como base os nimeros referentes ao ano de 2013.

A composi¢do do eleitorado segundo os dados disponiveis pelo TSE em 2014 indica
que o Distrito Federal € a unidade da Federacdo com o maior nimero de eleitores cadastrados
em numeros absolutos: 322.509; em segundo lugar encontra-se o estado do Parand, com
281.541 eleitores recadastrados, e, em terceiro, Pernambuco, com 246.083. A informacao
consta do Datamart do Eleitor, sistema desenvolvido pelo Tribunal Superior Eleitoral (TSE)
para acompanhar o desempenho da Justi¢a Eleitoral no que diz respeito ao recadastramento de
eleitores em diversos Estados brasileiros e o no Distrito Federal.

Expostos estes indicadores, Anastasia, Castro e Nunes concluem que os problemas da
participacdo politica na democracia brasileira sdo derivados das prdprias condigdes
econOmicas e sociais do pais. Dessa forma, a poliarquia entre nés brasileiros ainda soa como
um obstidculo no plano da efetivagdo, uma vez que somente uma pequena parcela da
populacdo dispde das condigdes necessdrias para exercer os direitos participativos.

Essa mesma conclusdo também foi levantada por Carvalho, quando assinalou a
incompletude da cidadania, isto ¢, o gozo dos direitos. Em sua visdo, a cidadania “nao
consegue ocultar o drama dos milhdes de pobres, desempregados, analfabetos e
semianalfabetos, de vitimas de violéncia particular e oficial” (CARVALHO, 2011, p. 219).

Por outro lado, Norberto Bobbio em O futuro da democracia uma defesa das regras
do jogo assinalou a necessidade de compreender o desenvolvimento da democracia dessa

forma:

Hoje se se quer apontar um indice do desenvolvimento democratico este ndo pode
mais ser o nimero de pessoas que tem o direito de votar, mas o nimero de instincia
(diversas daquelas politicas) nas quais exerce o direito ao voto; sintética mas
eficazmente: para dar um juizo sobre o estado da democratiza¢cdo num dado pais o
critério ndo deve mais ser o de “quem” vota, mas o do “onde” se vota (e fique claro
aqui entendo “votar” como o ato tipico € mais comum do participar, mas nao
pretendo de forma alguma limitar a participacio ao voto). (BOBBIO, 1986 s/p).
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Essas concepcdes apenas reforcam que o conceito da democracia, bem como sua
evolugdo € um percurso amplo e multifacetado. Chegamos ao fim desta se¢do observando que
ainda existem limitagdes no campo social e econdmico para o pleno desenvolvimento da
democracia conforme foi pontuado por Anastasia; Castro e Nunes, mas por outro lado, os
proprios autores e Avritzer ndo negam o enriquecimento da democracia com o
desenvolvimento das novas formas de participacdo, a exemplo das conferéncias nacionais e
do or¢camento participativo.

A institucionalizacdo, a avaliagc@o e a organizagdo destas praticas participativas no pafs
sdo os pontos de reflexdo do nosso préximo capitulo. Nele, conseguiremos talvez entender de
forma mais precisa o alcance da participacdo dos individuos no governo a partir da Politica

Nacional de Participacdo Social (PNPS).
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3 BUSCANDO ENTENDER AS INOVACOES DEMOCRATICAS DO POS-1988

No capitulo anterior, sinalizamos brevemente que as conferéncias nacionais
inauguraram uma nova forma de conceber a democracia, isto €, a participacdo e a deliberagdo
dos cidadados na politica. O marco inicial deste processo, segundo Pentinelli (2003), est4d na
redemocratizacdo do pais em 1985, e na promulgacio da Constituicdo da Republica
Federativa do Brasil em 1988. Em seu art. 14, a Constitui¢do assegurou os seguintes direitos
politicos: “A soberania popular serd exercida pelo sufrdgio universal e pelo voto direto e
secreto, com valor igual para todos, e, nos termos da lei, mediante: I-plebiscito; II-referendo;
[MI-iniciativa popular” (BRASIL, 1998, p. 13).

Além de garantir participagdo popular por meio do sufragio universal, a Carta Magna
criou as condi¢gdes para a institucionalizacdo dos demais arranjos participativos. Segundo
Avritzer (2009), o préprio processo da Constituinte contou com a ampla participa¢io popular
na elaboracdo de politicas publicas em dreas da satde, assisténcia social, educagdo, crianca e
adolescente, politicas urbanas e meio ambiente.

Esse processo mudou a forma de conceber a relagdo entre Estado e sociedade civil. A
reivindicagdo por autonomia da sociedade civil junto aos atores estatais complementou as
formas de participag@o ja existentes como as conferéncias nacionais, audiéncias publicas,
conselhos e impulsionou novos modelos participativos, a exemplo, das ouvidorias, mesas de
negociacdo e didlogo e orcamento participativo. Estas experiéncias foram denominadas por

Avritzer como institui¢des participativas, tendo em vista que:

Sao institui¢des que operam simultaneamente por meio de principios de participacio
e representacdo; transformam caracteristicas voluntdrias da sociedade civil em
formas permanente organizacdo politica; interagem com partidos politicos e atores
estatais e para as quais o desenho institucional tem grande relevdncia na sua
efetividade (AVRITZER,2009, p. 08).

As institui¢Oes participativas, essencialmente as conferéncias nacionais, despertaram a
atencdo dos estudiosos da teoria participacionista e deliberativista. Avritzer e Souza (2003)
fizeram um balango de diversos estudos sobre a temdtica e apresentaram as seguintes

conclusdes sobre o papel das conferéncias nacionais.

Ampliacdo da relagdo do governo com a sociedade, em especial na elaboracdo de
agendas para as politicas publicas; estabelecimento de novas arenas para a discussao
de questdes de sujeitos politicos historicamente excluidos; e estimulo a agdes
coordenadas entre os diferentes membros da Federacdo. (AVRITZER; SOUZA,
2003, p. 18).
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As conferéncias nacionais, por assim dizer, retomaram o debate da participacdo e da
representacao ja presente na teoria contemporanea. Elas desenvolveram um novo movimento,
conhecido como “renovagao do debate na teoria democratica”. A novidade consiste no papel
democratizador da participagdo em nivel nacional, em uma sociedade complexa, por meio da
ampliagdo e da institucionalizagdo dos canais de didlogo da sociedade civil com o Estado.

A discussdo e os desdobramentos deste debate é o objetivo desse capitulo. Para fins
metodoldégicos e com o intuito de abranger o processo de surgimento, perfil dos participantes
e avaliacdo desse processo e a institucionalizacdo das conferéncias nacionais, dividimos nossa
exposicdo em trés momentos: 1) as conferéncias nacionais na histéria brasileira; 2) a
avaliacdo e a efetividade das conferéncias nacionais nos ultimos governos; e 3) a
institucionaliza¢do das conferéncias nacionais por meio da Politica Nacional de Participacao

Social (PNPS).

3.1 AS CONFERENCIAS NACIONAIS NA HISTORIA BRASILEIRA

Segundo Souza et al (2013), as conferéncias nacionais foram instituidas pela lei n°
378, de janeiro de 1937, pelo ministro Gustavo Capanema. O marco histérico abrange duas
experiéncias: a Conferéncia Nacional de Educacdo, realizada em 3 de novembro de 1941, e a
Conferéncia Nacional de Saudde, realizada no dia 10 de novembro do mesmo ano. Elas
surgiram como estratégia de articulacdo federativa e tinham como objetivo ampliar o
conhecimento destes setores, além de promover iniciativas para a execu¢do dos programas
governamentais entre os entes federados. De acordo com a literatura, este processo tinha

como orientagao:

Reorganizag¢do do ministério e a realizagdo de conferéncias nacionais inseriam-se
em uma estratégia de constru¢do de um aparato governamental voltado para
coordenacdo e organizagdo das ag¢des em todo o pafs, fortalecendo o controle e o
poder do governo federal. Esta caracteristica era reforcada pelo caréter
eminentemente técnico-administrativo dos encontros, 0os quais contavam com um
nimero reduzido de participantes — em geral técnicos e representantes
governamentais vinculados aos entes da Federacdo. As conferéncias organizadas
neste momento integravam, desta forma, o projeto de fortalecimento do poder
central e de aumento da racionalidade administrativa que era caro ao governo
Vargas (HOCHMAN; FONSECA, 2000 Apud SOUZA et al., 2013, p. 28).

O carater técnico-administrativo prevaleceu até a década de 1980, quando o processo
da reabertura politica e da constituinte incorporou uma perspectiva “mobilizatoria-politica”.

Conforme os autores: “o que se viu foi a mudanga progressiva de um modelo que servia aos
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propositos da administracdo centralizada para, posteriormente, um modelo que se inseriu em
uma légica de descentralizacdo e ampliacdo da participacdo social” (SOUZA et al, 2013, p.

28).

A multiplicagdo e a ampliacdo da participagao social no Estado brasileiro no fim da
década de 1980 motivaram diversos estudos sobre as conferéncias nacionais. Segundo Souza
et al. (2013, p. 28), existem seis maneiras diferentes de conceber as conferéncias nacionais: 1)
enquanto espaco publico ampliado e espagco publico institucionalizado, o que implica a
ampliacdo da participacdo social na gestdo publica; 2) como canais de participagdo
legitimados em um sistema politico. 3) como instincias imersas em um arranjo institucional
por meio de: leis, decretos, portaria e resolucdes; 4) como interfaces sdcio-estatais, nao
questionando seu cardter institucional; 5) como os espacos integrados de participagdo,
deliberagcdo e representagﬁo4; 6) consideradas ndo apenas um espagco, mas um sistema
integrado de participacdo, deliberacdo e representagcao

Embora exista divergéncia na maneira de conceber e classificar as conferéncias
nacionais ha consenso sobre o funcionamento destas instancias. A realizac@o e a organizagao
das conferéncias nacionais sdo delegadas ao orgao responsavel pela convocacio, que pode ser
por: “lei, decreto, portaria ministerial ou interministerial, ou ainda por resolucio do respectivo
conselho” (FARIAS; LINS, 2013, p. 73).

O 6rgao responsavel pela realizacdo da conferéncia estabelece o tema, o objetivo, as
comissOes organizadoras, € define, ainda, os cronogramas e regulamentos dos debates. Cunha
(2013) observou que cada conferéncia possui um segundo conjunto de regras: o chamado
regimento interno. A discussdo e a aprovacdo das regras de funcionamento do regimento
interno constituem a primeira atividade de cada conferéncia.

A dindmica de funcionamento das conferéncias segue uma cronologia, ou seja, esta
dividida em etapas escalonadas. As conferéncias locais constituem a primeira etapa
preparatéria e sdo antecedidas por pré-conferéncias local, regional ou distrital. Elas sdo
convocadas e organizadas pela administracdo publica ou por entidades locais e acontecem em
um ou dois dias de modo que todo participante tenha acesso a uma reflexdo da temédtica por
intermédio de palestras. O debate e a reflex@o nesta instancia sdo fundamentais, uma vez que

¢ nela que “sdo eleitos delegados que representardo o bairro, o distrito ou a regido

* Sdo viérios os teéricos deliberativos que compartilham desta concepgdo com algum grau de divergéncia entre
eles. No geral, consideram que a deliberagdo é um momento de interacdo publica baseada no didlogo e na
mobilizacdo para a definicdo de uma agenda publica.
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administrativa na conferéncia municipal, usualmente em ndmero proporcional a populagdo
residente” (CUNHA, 2013, p. 152).

J4 as modalidades de participacdo contam com dois tipos atores: os delegados e os
convidados. Segundo Farias e Lins (2013), o critério de paridade definido por lei estabelece
que 50% dos representantes devem ser usudrios, 25% trabalhadores e 25% gestores ou
prestadores de servigo.

Na etapa seguinte, na conferéncia municipal, os delegados participam das reunides e
assembleias de forma a proporcionar um nivelamento entre os participantes. Ela se subdivide

em grupos de trabalhos e as decisdes oriundas destes grupos:

sdo levadas para votag@o na plendria final, da qual participam todos os delegados,
quando sdo decididas as deliberacdes que integrardo o relatdrio final da conferéncia
a ser encaminhado ao gestor municipal e ao conselho estadual, para que possa
integrar os documentos que organizam a etapa seguinte, a conferéncia estadual.
(CUNHA, 2013, p. 152).

As duas etapas seguintes, a estadual e a nacional, seguem a mesma orientacdo que a
conferéncia municipal quanto a formulacdo de propostas, a escolha de representantes e a
elaboracdo do relatdrio final. Nestas etapas, a duracdo das conferéncias estende-se por mais
dias em virtude do ndmero de participantes, o que implica também em gastos com
deslocamento e alimentacdo dos participantes.

A amplitude da participacdo nos trés niveis da conferéncia € diferenciada. Essa
afirmacdo estd sustentada em uma pesquisa de abrangéncia nacional, que contou com 2.200
entrevistados e foi realizada em julho de 2011 pela Vox Populi. Os resultados desta pesquisa
foram sistematizados tanto por Avritzer (2013) e Cunha (2013).5 O primeiro autor afirma que
a ampla participac@o ocorre nas etapas preparatérias das conferéncias municipais, ou seja, na
etapa local, distrital ou regional. J4 o estudo de Cunha (2013, p.155) pontua que: “41,8% dos
entrevistados ja tinham ouvido falar de conferéncias, mas apenas 143 deles (6,5%)
participaram de alguma, sendo 36,2% no nivel local/distrital/regional, 41,5% no municipal,
15% no estadual e 7,3% no nacional” (CUNHA, 2013, p.155).

A caracterizagdo do perfil dos participantes das conferéncias nacionais foi realizada
por Avritzer (2013) e aprimorada por Cunha e Almeida (2013). Quantificaram-se os

seguintes segmentos: idade dos participantes, género, raga/cor, escolaridade e renda.

> Os autores fazem referéncia a uma segunda pesquisa realizada pela PRODEP. A amostra é composta por 115
delegados que participaram das CEAs-MG em 2009. Optou-se por apresentar os dados da Vox Populi pela sua
abrangéncia nacional.
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A faixa etéria dos participantes das conferéncias segundo a pesquisa Vox Populi situa-
se entre 19 e 59 anos em todos os niveis das conferéncias. Os dados obtidos indicam também
disparidades de género dos participantes das conferéncias nacionais. Cunha € categdrico ao
afirmar que “a pesquisa com a populacdo geral mostra que a participagao das mulheres
decresce conforme aumenta a escala, ou seja, elas participam mais nos niveis municipal e
estadual e menos no nacional”. (CUNHA, 2013, p.157). A tabela a seguir sintetiza esta

observacao.

Tabela 1 - Relag@o de género dos participantes nas conferéncias nacionais

Conteréncias
Lain
Lecalreglonal Kunicipal Estaduzd Maxional
Masouding 50 417 436 514
Femiréno 50 583 56,4 474
Total 100 100 100 100

Fonte: Avritzer (2011) Apud Cunha, 2013, p. 157.

A explicacdo para a maior participacdo das mulheres nas conferéncias e nas etapas
iniciais estd na possibilidade de conciliacio com suas tarefas cotidianas e a diminui¢do da
participacdo dos niveis estaduais e nacionais encontra-se no deslocamento delas e na
impossibilidade de conciliar tais tarefas.

A préxima tabela informa os resultados da pesquisa Vox Populi em relagdo ao fator

raga/cor:°

Tabela 2 - Fator raca/cor dos participantes nas conferéncias nacionais

— Conferéncas
Localiregional Municipal Estachual Hacianal

Hranog 436 50 487 516
Hegro 17 15,7 20,5 na
Parda 394 34,3 308 %3
Amareln i} 0 ] a
Indigena ] o ] o
Tatal 100 100 100 100

Fonte: Avritzer (2011) Apud Cunha, 2013, p. 159.

6 . A . . 4, . . . ~ .
A inexisténcia de dados para amarelos e indigenas decorre do tipo de pesquisa realizado e ndo de sua efetiva
auséncia nas conferéncias.
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Para este segmento Cunha (2013), apresenta os resultados a partir da soma das duas

varidveis (negro e pardo) para posteriormente compard-las com a populacdo branca. Nestes

termos:

a participagdo de negros e pardos prevalece sobre a participagdo de brancos nas
etapas local/regional (56,4%) e estadual (51,3%) equivalendo no nivel municipal
(50%) e decrescendo na etapa nacional (47,4%). Nos dois primeiros niveis, a
participagdo fica ligeiramente acima dos dados populacionais recentes, que
informam que a populagdo brasileira € constituida por 50,7% de negros e pardos
(IBGE, 2010). (CUNHA, 2013, p. 158).

Outro fator que influencia a participacdo nas conferéncias, segundo Cunha (2013) e

Almeida (2013), € a escolaridade. Os dados obtidos pela pesquisa Vox Populi apresentados

por Almeida encontram-se na tabela a seguir:

Tabela 3 - Escolaridade dos participantes nas conferéncias nacionais

Etapas das conferdncias

Nivel de escolaridads

LicalfRegacmal Munidpad Estaduzd Hacional
Ensire fundamental (incomplemfoompleta) 2.5 14 174 6
Ensing media (incompletoicompleta) 38,3 40,7 354 105
Ensing supenior fincompletofoomplen) %7 2.1 333 364
Pds-gradusgdo 8.5 14 124 a1
Tatal 100,00 100,00 100,00 100,00

Fonte: Avritzer (2011) Apud Almeida, 2013, p.190.

Os resultados demonstram que ha variacOes em cada escala/etapa, ou seja, quanto

maior a escala é perceptivel maior grau de instrucdo e menor ndmero de participantes. Nas

palavras do autor:

z

A escolaridade dos participantes ndo € apenas maior, mas também se eleva
juntamente com a etapa da conferéncia. Na etapa nacional, 57,9% daqueles que
disseram participar possuem ensino superior e/ou pds-graduacdo. Por outro lado, um
fendmeno interessante é que aumenta a porcentagem de pessoas com ensino
fundamental - 17,9% na etapa estadual e 31,6% na nacional - enquanto a
participac@o de pessoas com ensino médio diminui -35,9% na estadual para 10,5%
na nacional (ALMEIDA, 2013, p. 190).

A tltima caracterizacdo envolve a renda dos participantes nas conferéncias nacionais.

Conforme Cunha (2013), o parametro para este fator envolve o indice médio mensal das

pessoas ocupadas que é de R$ 1.088,00 (um mil e oitenta e oito reais), segundo a Pesquisa

Nacional por Amostra de Domicilio (PNAD de 2010). Os dados obtidos pela pesquisa Vox

Populi de 2007 neste segmento sdo expostos na proxima tabela:
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Tabela 4 - Renda dos participantes nas conferéncias nacionais

= Conteréndas
Localiregional Municipal Estadual Nacional

A 15 53 19,2 6 15
a2 5Ms 03 1589 08 15,8
2a55Ms 394 30,1 435 36,8
: 5a1085hs 234 145 10.2 2,1
10 3 15 5Ms 6.4 46 1.7 53
153 H 5Ms 11 0.8 0 a
Agima de 20 Shis 13 25 512 0.6
Tatal 100 100 100 100

Fonte: Avritzer (2011) Apud Cunha, 2013, p.163.

As implicagdes levantadas por Cunha (2013) a este segmento demonstram que a

maioria dos participantes das conferéncias possuia renda acima da média da populagdo, isto é:

[...] rendimento acima do médio, sendo 73,5% no nivel local/regional, 62,9% no
nivel municipal, 66,6% no nivel estadual e 72,8% no nivel nacional. No entanto, ha
variacdes relevantes no padrdo de renda quando se observa a escala: aumento
significativo da participag@o nas conferéncias de pessoas com renda de até 1 SM (de
5,3% para 10,5%) e superior a 20 SMs (de 2,2% para 10,6%), decréscimo da
participagdo dos que ganham entre 1 e 2 SMs e 4 e 5 SMs. As conferéncias
nacionais, portanto, parecem propiciar a inclusdo dos que se situam na menor faixa
de renda (até 1 SM) na mesma propor¢do que as conferéncias municipais, num
percentual equivalente aos que possuem renda superior a 20 SMs (CUNHA, 2013,
p.163).

Os resultados apresentados tanto por Cunha (2013) quanto por Almeida (2013) sobre o
perfil dos participantes das conferéncias nacionais no pais apenas reforcam a conclusdo de
Avritzer e Souza (2013): “o participante tipico das conferéncias ¢ uma participante, isto &,
uma mulher, com quatro anos de escolaridade e uma renda que varia de 1 a 4 saldrios
minimos (SMs)” (AVRITZER; SOUZA, 2013, p. 13).

Com base nesta discussdo sobre o papel dos participantes das Conferéncias nacionais
podemos passar a analise sobre a efetividade deste processo politico nos ultimos governos, em

especifico, na administracao do Partido dos Trabalhadores (PT).

32 AVALIACAO E EFETIVIDADE DAS CONFERENCIAS NACIONAIS NOS
GOVERNOS PETISTAS.
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J4 salientamos neste estudo que o marco historico da ampliacio do sistema
participativo deu-se no processo de redemocratizacdo do pais, com a promulgacdo da
Constituicdo Cidadd em 1988. Uma década apds este marco, as instituigdes participativas
permaneceram restritas as escalas: local, municipal e a estados governados por coalizdes de
esquerda (PENTINELLI, 2013).

A ampliacdo das instancias participativas deu-se fundamentalmente a partir dos anos
2000 com o governo de Luiz Indcio Lula da Silva. Segundo a autora, o PT ampliou a
participacdo social em esfera nacional por meio da criacdo de treze novos conselhos de
politicas publicas e da realizacdo frequente de conferéncias nacionais.

A mesma expansdo € sinalizada por Avritzer quando observa que desde a primeira
conferéncia nacional de saide, ocorrida nos anos 1940, até os dias atuais, contabiliza-se a
realizacdo de um total de 115 conferéncias nacionais. Destas, “74 ocorreram durante o
governo de Lula, o que mostra a sua centralidade nas politicas participativas deste periodo.
Tal marca também altera a influéncia das conferéncias sobre politicas do governo federal”

(AVRITZER 2013, p. 125).

A amostra deste desenvolvimento também € perceptivel pela ampliacdo temética das
conferéncias. As andlises indicam que as primeiras conferéncias eram ligadas a temas
especificos como: sadde, educacdo e assisténcia social, e com a centralidade dos modelos
participativos dos governos de Lula estendeu para demais dreas como: comunica¢do; cultura;
direitos humanos; esportes; juventude; politica para mulheres; saide mental; seguranca
alimentar e nutricional; segurancga publica; crianca e adolescente; logistica; drogas; conselho
de classe professores e mestres; meio ambiente entre outras.

As novas conferéncias possuem menos participacao em relagdo as conferéncias que
sdo historicamente organizadas, muito em virtude, de nao terem conselhos internos altamente
estruturados. No entanto, as novas redes temdticas colaboram para o fortalecimento e para a
abertura de outros canais democraticos de participacdo no governo.

Para Pogrebinschi e Santos (2013), a emergéncia dos modelos participativos e
deliberativos no sistema democrético brasileiro data o inicio do governo de Luiz Inicio Lula
da Silva, em 2003. Para os autores, neste periodo, as conferéncias nacionais tornaram-se mais

amplas, abrangentes, inclusivas e frequentes por:

Envolver um ndmero cada vez maior de pessoas, seja participando diretamente
como delegados na etapa nacional, seja indiretamente nas etapas estaduais,
municipais ou regionais que precedem, seja paralelamente nas chamadas
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conferéncias livres, seja virtualmente nas chamadas conferéncias virtuais. Tornam-
se mais abrangentes por englobar um nimero cada vez maior de temas (...) e tornam-
se mais inclusivas, como consequéncia do aumento de sua amplitude e abrangéncia,
por reunirem um conjunto cada vez mais diverso e heterogéneo de grupos sociais,
sobretudo aqueles representativos da sociedade civil, distribuido entre ONGS,
movimentos sociais, sindicatos de trabalhadores, entidades empresariais e outras
entidades, profissionais ou ndo. Tornam-se, por fim, mais frequentes as conferéncias
nacionais por trazerem muitas vezes entre suas diretrizes a demanda pela sua
reproducdo periédica, a qual encontra respaldo e politicas dos ministérios,
secretarias, conselhos nacionais ou grupos de trabalho envolvidos na sua
convocagdo e organizagdo (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011, p.262).

Além destas quatro caracteristicas, as conferéncias, a partir de 2003, assumem feicao
propriamente participativa, deliberativa, normativa e representativa. Elas tornam-se
participativas, pois, sdo abertas a participacdo social e nas etapas municipais obedecem ao
formato bipartite, isto €, a sociedade civil compde 60% dos delegados e o governo fica com
40%. Os autores também fazem mencdo ao formato tripartite, no qual existe a presenca dos
trabalhadores como a terceira categoria da delegacao.

As conferéncias s@o deliberativas, pois estruturam-se de forma a possibilitar o
consenso nos processos de intercomunicagdo entre a sociedade civil e o governo. Elas seguem
um determinado procedimento deliberativo além das etapas escalonadas, sobretudo, por
desenvolver internamente os grupos de trabalhos, painéis, plendrios e demais instancias.

A feicdo normativa das conferéncias origina-se no processo de deliberacdo e na
elaboracdo do documento final que é debatido, votado e aprovado incorporando diferentes
estratégias e métodos. Neste processo, gera-se expectativa cognitiva € normativa para os
envolvidos e os que ndo participam diretamente submetem-se as formulacdes. Por dltimo, e
nem menos importante, a natureza representativa abrange todos os processos descritos acima,
desde a feicdo participativa, deliberativa (painéis, grupos de trabalhos, plendrias) até o carater
normativo dos relatdrios finais.

Para Pogrebinschi e Santos (2013), a representacdo e deliberacdo das instancias

participativas nao ferem a autonomia do Estado, tampouco, constituem uma ameaga aos

arranjos institucionais consolidados desde o século XVIII, uma vez que:

A participacdo sempre foi um elemento presente na gramatica da representacio, seja
através da universalizacdo do sufrdgio, seja através da proporcionalidade dos
sistemas eleitorais, seja através do cardter de massa dos partidos politicos, seja,
enfim, através da atividade dos lobbies e dos grupos de interesse. A deliberacdo
também, por sua vez, desde sempre compds o repertdrio da representagcdo politica,
seja nos processos de formacdo da opinido publica que caracterizam as campanhas
politicas e a mobiliza¢do partiddria que precedem as elei¢des, seja nos processos de
identificacdo e estabilizacdo de preferéncias que sdao deflagrados pelos sistemas de
votacdo no momento das elei¢des, seja, por fim, nos processos parlamentares
propriamente deliberativos, tanto no dmbito mais restrito das comissdes, como no
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contexto mais amplo do plendrio, que sucedem as eleicdes (POGREBINSCHI;
SANTOS, 2013, p. 264).

Neste sentido, as inovacdes democrdticas nao apresentam nenhum contetido novo,
apenas reproduzem os principios de representacdo e de participacdo existentes. A novidade
estd na forma de caracterizar o processo de interlocu¢cdo do Estado com a sociedade civil. Por
isso, as conferéncias nacionais sdo entendidas como mecanismos de fortalecimento da
participacao politica, sobretudo, da propria democracia representativa.

A efetividade do processo deliberativo e participativo das conferéncias nacionais e dos
conselhos pode ser observada no estudo de Thamy Pogrebinschi e Fabiano Santos (2011). A
pesquisa levou em consideragdo as tramitacoes legislativas que emanaram das conferéncias
nacionais realizadas no Brasil entre 1988 e 2009. Ao total, foram identificadas 92
conferéncias nacionais, mas apenas 80 atenderam o critério de classificacdo estabelecido
pelos autores a respeito do carater “a) deliberativo; b) normativo e c¢) nacional da
conferéncia”. (POGREBINSCHI; SANTOS, 2013, p. 278).

Nessa pesquisa, foram classificadas e consideradas apenas as conferéncias que em sua
programacdo incluiam atividades ligadas a deliberacdo por meio dos grupos de trabalho,
comissdes e painéis. Também foi analisado se o documento final das conferéncias continha o
resultado das deliberacdes definidas pelos delegados e representantes das conferéncias. Por
ultimo, verificou se a conferéncia possuia o cardter nacional, isto €, se teria ocorrido em todos
os niveis da federacgdo.

Além desta orientacdo metodoldgica, Pogrebinschi e Santos (2013) seguiram dois
critérios gerais de corte ao compor o universo da pesquisa. Em termos gerais, foram
descartadas as diretrizes de cunho administrativo que ndo possuiam intervenc¢do legislativa e
as diretrizes que viessem apenas a garantir, reforcar as legislacdes existentes ou politicas
publicas em execu¢do. Com este corte, os autores chegaram a 1937 diretrizes e 70
conferéncias.

Os resultados da pesquisa sdo expressos em duas fontes principais, definidas como
pertinéncia temadtica e filtro qualitativo. A primeira abrange os resultados de todas as
proposicdes legislativas que tramitaram no Congresso que possuiam algum grau de
semelhanca e/ou aproximacdo com as diretrizes das conferéncias. A segunda caracterizagdo
envolve a pesquisa qualitativa, momento em que se exclui esta semelhanca e se preserva
apenas as proposicdes que tratam exatamente das demandas e diretrizes oriundas das

conferéncias.
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Descrita a metodologia, bem como as orientacdes de andlise, para esta pesquisa limito-
me a expor os resultados contribuem para a caracterizacdo de efetividade das conferéncias no
processo legislativo. O que se observa € que as deliberagdes das conferéncias ndo anulam a
funcdo legislativa, j4 desempenhada pelo Congresso.

Os resultados da pesquisa de Pogrebinschi e Santos s@o conclusivos, por si s6. Eles
informam que da pertinéncia temdtica para o filtro qualitativo, a producdo do Congresso
Nacional decai significativamente tanto para a vigéncia total da pesquisa como para o recorte
de um ano. Além disso, os resultados demonstram que as conferéncias nacionais fazem parte
da atividade representativa dos deputados e senadores.

A pesquisa foi dividida em duas etapas. A primeira abrange todo o periodo de vigéncia
da pesquisa (1988-2009). Neste periodo a produgdo total do Congresso Nacional considerou

as diretrizes advindas das conferéncias em:

4.322 projetos ordindrios e complementares que se tornaram lei no pais, 312 (7,2%)
demonstraram alguma pertinéncia temdtica com resolugdes de conferéncias. Das
PECS, 9 (15,8%) aprovadas também fazem parte deste subconjunto. Foram
aprovadas 51 leis (1,2%) e 1 (1,8%) emenda constitucional a partir das iniciativas
diretamente relacionadas com as diretrizes, totalizando 52 (1,2%) de diplomas legais
derivados do mundo participativo” (POGREBINSCHI; SANTOS, 2011, p. 284) .

Estes dados para Pogrebinschi e Santos ndo sdo conclusivos, constituem-se uma

primeira aproximacao da producio total do Congresso durante toda a vigéncia da pesquisa. Os

préprios autores observam que uma objecao pertinente a

[...] este processo consiste em dizer que as relacdes encontradas entre textos de
relatérios e documentos legislativos sdo em casos diversos aleatdrias, pois estamos
buscando correspondéncia entre decisdes que eventualmente podem ter se dado em
um periodo muito afastados de tempo (POGREBINSCHI; SANTOS, 2013, p. 294).

A tabela a seguir faz referéncias aos dados apresentados acima:
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Tabela 5 - Producdo total do Congresso Nacional em relagdo as diretrizes advindas das

conferéncias nacionais

Leis ¢ Emendas Constitucionais:

Pertinéncia Temitica x Produgao Total do Congresso Nacional

Leis Ordindrias e Emendas Cons- Total
Complementiares ttucionals
Producio legislativa re- 312 g 321
das conferéncias
Produgao legislativa 4.010 48 4.058
trizes das conferéncias
Frodugao legislativa to- 4.322 57 4.379
tal do Congresso {100% ) (100%) (100%)
Leis ¢ Emendas Constitucionais:
Filtro Qrualitativo x Total da Produgio do Congresso Nacional
Leis Ordinarias e Emendas Cons- Total
Complementares titucionais
Producio legislativa re- 51 1 52
sultante das diretrizes {1,2%) (1.8%) (1,2%:)
das conferéncias apas !
classificagaon
Frodugao legislativa +.271 St 4.327
nao resultante das dire- (08 87 (08 2% (98 857
trizes das conferéncias
Frodugao legislativa to- 4322 57 4 379
tal do Congresso CI00%) (100%:) CLO0% )

Fonte: Pogrebinschi; Santos (2013, p. 285).

Dada esta limitacao temporal, a segunda etapa da pesquisa realizou mais uma triagem,

isto é, o recorte das proposicoes legislativas que receberam tramitagao no Congresso Nacional

ap6s um ano de realizacdo da conferéncia nacional. Os resultados deste novo controle sobre

os dados estdo representados na proxima tabela.



44

Tabela 6 - Produ¢do de um ano do Congresso Nacional em relacdo as diretrizes advindas das

conferéncias nacionais

Limite de 1 ano: PLs e PECs Arquivados e Correntes com Filtro Qualitativo x

Arguivados e Correntes com Pertinencia Tematica

Projetos de | Propostas de Emenda Tatal
Lei Conshitucional

Produgao Legislativa arquiva- 214 11 232
da ou ndo, com pertinéncia te- (12.5%) (15.7%) (12.6%)
matica com filtro gualitativo e
limite de um ano
Produgao Legislativa arquiva- 14592 59 1.544
da ou nio com pertinéncia te- (A7 ET) (B4 39 (BT 4%
matica e limite de um ano
Produgan Legislativa arquiva- 1.7 ik 1776
da ouU Nao e ]im'i.l:-e- dl." LT ST (TR |.[|.H:]':-$} |.||..|{:|':|E:|

Limite de 1 ano: Leis e Emendas Constitucionais com Filtro Qualitativo

Leis Ordinarias ¢ | Emendas Cons- Total
Complementares titucionais
Producio Legislativa resultante 15 o 15
das diretrizes das conferéncias 00.3%) (0%} {0,353
apis classificagio com filtro qua-
litative e aplicado limite de um
ano
roducdo Legislativa nao resul- 4.271 57 4327
tante das diretrizes das conferén- (94 75 (1005 (%9 7%
clas
I'rodugao Legislativa total do 4.322 57 4379
Congresso (100%) (100 (100%)

Fonte: Pogrebinschi; Santos (2013, p.296).

Os resultados da pesquisa apontam que as conferéncias nacionais possuem uma
reduzida efetividade, isto, é (0,3%) equivalente a 15 leis aprovadas. No entanto, curiosamente,
para Pogrebinschi e Santos (2013), esse percentual influi positivamente em suas conclusoes.

Assim a conclusio final dos autores € a de que as inovagdes democrdticas aproximam-
se do idedrio de Rousseau da ampla participacdo e constituem uma possibilidade dotada de
potencialidade. A pesquisa identificou também que o Congresso Nacional é permedvel as
demandas advindas da sociedade por meio das conferéncias nacionais. A participacdo social
em suas concepgdes constitui um alargamento do sufrdgio universal, e por isso, deve ser
incorporada a democracia representativa.

Comungamos em parte esta andlise. Se de um lado, entendemos que as inovagdes

democraticas contribuem para a ampliacdo da participagdo politica dos individuos no processo

decisorio, por outro lado, questionamos o status de potencialidade, isto é, a efetividade das
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conferéncias nacionais neste processo. Os dados elucidados pelos autores ndo comportam
uma conclusdo positiva, afinal estamos falando apenas de 0,3% do total de leis aprovadas no
periodo de doze meses, ou seja, 15 leis. Sobre as razdes desse otimismo no que se refere ao
impacto das conferéncias nacionais na legislagdo brasileira, caberia indagar o lugar de onde
tais autores falam ou a quem representam. Talvez seja possivel levantar a hipétese de que ao
realizarem pesquisas financiadas pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, como foi
o caso da pesquisa sobre as conferéncias nacionais intitulada: “Participagdo como
Representagcdo: o impacto das conferéncias e conselhos nacionais na formulagcdo e execucao
de politicas publicas”, tais pesquisadores tenham tido reduzida autonomia para problematizar
a efetividade das decisdes das conferéncias e, em virtude disto, acabaram adotando um

comportamento tipico de “intelectuais de governo”.

3.3 A PNPS: SIGNIFICADO E DIRETRIZES

A iniciativa de incorporacdo das inovagdes democriticas no arranjo representativo
brasileiro ocorreu por meio de decreto presidencial n° 8.243/14. Editado pela presidente da
Republica, Dilma Rousseff, em 23 de maio de 2014 e publicado no Didrio Oficial no dia 26
deste mesmo més, o decreto criou a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS).

A resolucdo emitida faz parte das atribuicdes legais da Presidente da Reptblica

conforme o Art. 84, incisos IV e VI (alinea a), da Constitui¢do vigente:

Art.84. Compete privativamente ao Presidente da Republica: (EC n°23/1999 e EC
n°31/2001). (...) IV- Sancionar, promulgar e fazer publicar as leis, bem como
expedir decretos e regulamentos para sua fiel execucdo; (...) VI- dispor, mediante
decreto, sobre: a) organizacdo e funcionamento da administragdo federal, quando
ndo implicar aumento de despesas nem criacdo ou extin¢do de érgios publicos; (...).
(BRASIL, 1998, p. 31).

De acordo com o decreto, a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS) tem o
objetivo de: “fortalecer e articular os mecanismos e as instancias democraticas de didlogo e
atuacdo conjunta entre a administracao publica federal e a sociedade civil” (DECRETO 8.243,
2014, p. 1).

A articulagdo entre a administragdo publica e a sociedade civil ndo € novidade no pafs,
uma vez que este processo vem ocorrendo desde 1930. Dessa forma, a medida presidencial

ndo altera os conselhos, comissdes e demais instancias de participagdo social em pleno

funcionamento. Ela apenas orienta que todos os 6rgaos e entidades da administracdo publica
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federal devem considerar as instancias e os mecanismos de participa¢cdo social na formulacao,
na execucdo e na avaliacdo dos seus programas e politicas publicas.

O Art.6° desta medida considera como instancias participativas:

I - conselho de politicas publicas; II - comissdo de politicas publicas; III -
conferéncia nacional; IV - ouvidoria publica federal; V - mesa de didlogo; VI -
férum interconselhos; VII - audiéncia publica; VIII - consulta publica; e IX -
ambiente virtual de participacdo social (DECRETO 8.243, 2014, p. 3).

A carta de apresentacdo da Politica Nacional de Participagao Social (PNPS) elaborada
pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, encabecada por Gilberto Carvalho, define
os conselhos de politicas publicas como: “Instancias colegiadas tematicas e permanentes,
instituidas por ato normativo, de didlogo entre a sociedade civil e o governo, destinadas a
viabilizar a participacdo da sociedade civil no processo decisério e na gestdo de politicas
publicas” (PNPS, s/d, p. 8).

A segunda instancia participativa sdo as comissdes de politicas publicas. Elas sdo
“instituidas por ato normativo, criadas para o didlogo entre sociedade civil e governo com
objetivos especificos, com prazo de funcionamento vinculado ao cumprimento de suas
finalidades” (PNPS, s/d, p. 8).

As conferéncias nacionais constituem a terceira modalidade de interlocugcdo da
sociedade civil com o Estado. Elas sdo de competéncia do Executivo e se organizam a partir
de temas especificos de interesse publico. Possuem ampla participacdo e ocorrem
periodicamente em trés etapas: municipal, estadual e nacional.

A quarta instancia participativa € a ouvidoria ptblica federal. Ela € responsavel pelo
“tratamento das reclamacdes, solicitacdes, dentdncias, sugestdes e elogios relativo as politicas
e os servigos prestados, sob qualquer forma de regime, com vistas ao aprimoramento da
gestao publica” (PNPS, s/d, p. 10).

As mesas de didlogo constituem a quinta modalidade de participacdo da sociedade
civil no governo. Conforme o documento de apresentacio da Politica Nacional de
Participacao Social (PNPS), esta modalidade tem por objetivo “prevenir, mediar e solucionar
conflitos sociais”. (PNPS, s/d, p. 10).

A pentltima instincia participativa presencial sdo os foruns interconselhos. Eles
constituem-se como mecanismos de didlogo entre os representantes dos conselhos de politicas
publicas. O objetivo deste espaco € o de acompanhamento dos programas governamentais.
Por fim, a dltima instincia participativa presencialmente sdo as audiéncias publicas que se

constituem como eventos consultivos abertos a qualquer interessado.
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A oitava e sétima modalidade de interlocucdo do Estado e a sociedade civil sdo
organizadas por processos virtuais. As consultas publicas t€ém a finalidade de sintetizar a
opinido sobre determinada politica publica, enquanto que as interfaces estatais — os ambientes
virtuais - constituem-se como mecanismos abertos de interacao social entre o governo federal
e a sociedade civil.

A articulacdo destas instancias e mecanismos de participacdo social institui o Sistema

Nacional de Participacdo Social (SNPS). O contetido deste projeto consiste em:

promover a articulagdo das instancias e dos mecanismos de participagcdo social;
aprimorar a relagdo do governo federal com a sociedade civil, respeitando a
autonomia das partes; promover e consolidar a adocdo de mecanismos de
participagdo social nas politicas e programas de governo federal; desenvolver
mecanismos de participacdo social nas etapas do ciclo de planejamento e or¢amento;
incentivar o uso e o desenvolvimento de metodologias que incorporem multiplas
formas de expressao e linguagens de participagdo social, por meio da internet, com a
adocdo de tecnologias livres de comunicagdo e informacao, especialmente softwares
e aplicacdes, tais como cddigos fonte livres e auditdveis, ou os disponiveis no Portal
do Software Publico Brasileiro; desenvolver mecanismos de participagdo social
acessiveis aos grupos sociais historicamente excluidos aos vulnerdveis; incentivar e
promover acdes e programas de apoio institucional, formacdo e qualificagdo em
participagdo social para gestores, servidores publicos e sociedade civil; incentivar a
participagdo social nos demais entes federados; fortalecer institucionalmente as
organizagdes da sociedade civil (PNPS, s/d, p. 6).

A implementagdo, o acompanhamento e a avaliacdo deste sistema, segundo o decreto e
a propria cartilha de apresentacdo da PNPS, sdo de reponsabilidade da Secretdria Geral da
Presidéncia da Republica, que ficaria encarregada de divulgar relatdrios, além de organizar
audiéncias publicas e consultas publicas a respeito da gestdo. Além disso, esta Secretaria
ficaria incumbida de realizar estudos técnicos para promover a ampla participacdo em todos
os niveis da federacdo. Com isso, a PNPS se consolidaria como politica de governo da
presidente Dilma Rousseff.

Essa iniciativa vai de encontro as caracteristicas do seu partido, tendéncia iniciada
ainda por Luiz Indcio Lula da Silva como foi assinalado na segunda secdo deste capitulo.
Mais do que a institucionalizagido deste processo, o proposito do decreto presidencial é o de
promover o alargamento da democracia, isto €, a ampliacdo dos canais de didlogo do
Executivo Federal com a sociedade a fim de acompanhar e monitorar as atividades da
administracao publica.

A receptividade deste projeto no seio da sociedade civil dividiu opinides entre varios

7z

setores do pais. Entender o conteido das posi¢des contrarios ao decreto € o objetivo do
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proximo capitulo. Nele, aproximamo-nos de outro elemento deste estudo: a posi¢ao da midia

brasileira diante da PNPS.
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4 A MIDIA BRASILEIRA E A POLITICA NACIONAL DE PARTICIPACAO
SOCIAL (PNPS)

Reconhecido e consagrado pela Constitui¢do Federal vigente, o direito a participacdo
proporcionou novos debates na cena politica brasileira. O decreto presidencial 8.243 de maio
de 2014, que oficializa a Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS) como Sistema
Nacional de Participagdo Social (SNPS), dividiu opinides entre partidos politicos,
legisladores, economistas, juristas, intelectuais, entidades e instituigdes.

Organizado pela Secretaria Geral da Presidéncia da Republica, encabecada por
Gilberto Carvalho, o Sistema Nacional de Participacdo Social efetiva-se como um método de
governo e tem como objetivo aprofundar os canais de didlogos do Estado brasileiro com os
atores civis por intermédio de nove instancias decisdrias: os conselhos de politicas publicas,
as comissoes de politicas publicas, as conferéncias nacionais, a ouvidoria publica federal, as
mesas de didlogos, os foéruns interconselhos, as audiéncias publicas e as interfaces por
ambientes virtuais.

A resisténcia a esta politica de governo figurou na esfera publica por intermédio do
carater informativo da noticia veiculada pelos grandes jornais de circulacdo nacional que,

assim, como a midia em geral, tendem a realizar o duplo movimento de:

Informar e influenciar a opinido de inimeras pessoas sobre temas especificos;
participar das contendas politicas, em sentido lato (defesa ou veto de uma causa, por
exemplo) e estrito (apoio a governos, partidos ou candidatos); e atuar como
“aparelhos ideoldgicos” capazes de organizar interesses (FONSECA, 2011, p. 41).

Compreender como ocorre este duplo movimento € o proposito deste ultimo capitulo.
O objetivo geral desta secdo consiste, portanto, em analisar a posi¢ao dos jornais Folha de S.
Paulo e O Estado de S. Paulo diante do Sistema Nacional de Participa¢do Social (SNPS) no
periodo de maio a outubro de 2014, data de vigéncia da Politica Nacional de Participacdo
Social (PNPS).

Para tanto, realizamos primeiramente um levantamento e mapeamento de todas as
noticias publicadas por ambos os jornais, buscando classificd-las como: “editorial”, “matéria

de capa”, “matérias sobre o assunto” e “artigo de opinido”, considerando, neste dltimo caso,

os artigos favordveis ou contrarios ao assunto, assinados por colunistas dos referidos jornais.
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Entende-se por “editorial”, a posi¢ao, ou entdo, a opinido do jornal expressa em cada
edicao por meio de um comentério nas primeiras paginas. Este comentério pode levar o nome
do autor ou ser empreendido por um tnico editor responsavel.

Assim como o préprio nome sugere, a “matéria de capa” € relevante, uma vez que faz
parte da apresentacdo, do chamado para a leitura e participa do processo de informacao rdpida
de determinado assunto.

A “matéria sobre o assunto” € o espago do jornal dedicado ao exame mais amplo do
assunto em questao. Incluem-se nesta modalidade: as diversas opinides sobre o decreto 8.243,
as informagdes sobre o processo de votacdo e discussdao da matéria no Congresso Nacional.
Enfim, sdo matérias que assumem fundamentalmente um cariter informativo da noticia.
Muitas delas s3o redigidas pelos proprios funciondrios de cada periddico, a exemplo, dos
reporteres e jornalistas.

Caso diferente da “matéria sobre o assunto” ¢ o “artigo de opinido”, que se pronuncia
favordvel ou contrariamente ao decreto. E vélido destacar que este espaco ndo é a opinido
propriamente dita do jornal, geralmente é conduzido por seus colunistas (semanais ou ndo),
que podem ou ndo compartilhar as ideologias do diério.

A partir desta metodologia, foi possivel identificar o comportamento dos jornais Folha
de S. Paulo e O Estado de S. Paulo diante do Sistema Nacional de Participacdo Social
(SNPS). Para demonstrar como tais jornais se posicionaram diante deste processo,
estruturamos o capitulo em trés secdes: a primeira envolve a caracterizacdo do sistema de
midia brasileiro e o panorama quantitativo da repercuss@do do tema nos dois periddicos; a
segunda secdo indica a contrariedade a medida presidencial no Legislativo, além de abranger
a exposi¢cao dos argumentos contrarios a PNPS; enquanto que a terceira secdo empreende uma

andlise mais aprofundada destes argumentos.

4.1 O ENVOLVIMENTO DA MIDIA BRASILEIRA COM A POLITICA NACIONAL
DE PARTICIPACAO SOCIAL (PNPS)

Neste ponto, € necessario, em primeiro lugar, reconhecer que a midia desempenha um
papel central nas democracias contemporaneas. Ela transparece na esfera publica sob o lema
de informar os acontecimentos sociais, constituindo-se como prestadora de servigos, mas
oculta, a0 mesmo tempo, suas intencdes de orientacdo politica e de defesa dos partidos

politicos ou doutrinas econdmicas.
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Fonseca (2014) observou que a midia interage na esfera publica como qualquer
empresa de origem privada, pois objetiva o lucro. Logo, os meios de comunicacdo sdo
similares a outras atividades econdmicas, que necessitam de altos investimentos em capital
fixo. E para manter-se atuante no mercado, diversificam suas atividades em comunicacio e
entretenimento.

Nesse processo produtivo, a noticia abrange a simbologia de mercadoria imaterial. No
entanto, ela nao € uma mercadoria qualquer, pois ela possui uma especificidade a mais que as

outras mercadorias:

Afinal, sua utilizacio pode causar danos a grupos sociais e as sociedades, na medida
em que possui (a noticia) o poder de, no limite: fabricar e distorcer imagens e
versdes a respeito de acontecimentos, temas e pessoas, propagar boatos, entre
inimeras outras possibilidades, simultaneamente a sua func¢do de informar
(FONSECA, 2014, p. 16).

Além disso, a midia brasileira para Miguel (2002) interfere no campo da politica, na
medida em que define a agenda publica. Ela oferece os esquemas narrativos para
interpretacdo da realidade e ao fazer este movimento privilegia apenas alguns interesses. Com
essas observacgdes, chegamos a conclusdao de que o processo de informacdo ndo é neutro, ou
seja, nao corresponde ao idedrio liberal da objetividade e neutralidade jornalistica.

Para Azevedo incorrem-se em dois erros quando se concebe o jornalismo como

neutro:

Primeiro, porque nenhum analista sério seria capaz de defender a ideia de que
objetividade e neutralidade existem de fato em algum jornal do mundo, pois um
grande nimero de pesquisas mostra que os jornalistas compartilham crengas
ideolégicas como qualquer outro individuo e que os padrdes de recrutamento
profissional e as rotinas produtivas nas redagdes incorporam consciente ou
inconscientemente valores culturais e politicos. Segundo, porque jornais comerciais
frequentemente assumem posi¢des politicas e até mesmo partidarias (especialmente
nos momentos eleitorais), enquanto que jornais partiddrios podem adotar, e muitos
adotam normas de equilibrio e balanceamento em suas reportagens. Além do mais,
deve-se levar também em conta que no jornalismo comercial moderno a
diferenciagdo politica dos jornais se d4 muito mais pelas crengas politicas e valores
morais do que pela associacdo com uma organizagdo partiddria ou politica em
particular.(AZEVEDO 2006, p.102).

Agindo desta forma, a imprensa pode atuar sob dois modos: a) o jornalismo que
obedece e mantém a fidelidade das informacdes recebidas buscando a credibilidade; e b) o

jornalismo que anseia pela ampliagdo do seu faturamento. Isso demonstra que existem limites

no processo de produgdo e distribui¢do da informacao.



52

O mercado da midia brasileira, segundo Azevedo (2006), estd concentrado nas maos
de oito grupos familiares, sendo que trés destes atuam em nivel nacional: Marinho (Globo),
Saad (Bandeirantes), Abravanel (SBT) e, cinco agem no 4mbito regional: Sirotsky (RBS-Sul),
Camara (Centro-Oeste), Daou (Norte), Zahran (Mato Grosso) e Jereissati (Nordeste).

Além destes oito grupos familiares, atuam mais outros trés grupos familiares na midia
impressa que englobam parques graficos, jornais, revistas, portais, sites € TV por assinatura.
Segundo Azevedo é “os Civitas (grupo Abril), os Mesquitas (grupo O Estado de S. Paulo) e
os Frias (grupo Folha de S. Paulo). Desta forma, 90% da midia brasileira € controlada por
apenas 15 grupos familiares” (AZEVEDO, 2006, p.100).

Para Guareschi (2007), essa configuragdo ndo se trata mais de um coronelismo ou
entdo da posse das capitanias hereditdrias, mas de uma nova forma de poder moderno, que
consiste na posse da informacdo. E quando se tem a posse da informacdo, ndo hd pluralismo
informativo, tampouco existe a democracia informativa.

Feitas essas observagdes, retornamos ao nosso objeto de estudo, isto €, a posi¢do dos
jornais Folha de S. Paulo e O Estado de S. Paulo diante do Sistema Nacional de Participa¢do
Social (PNPS). Os resultados obtidos por meio da pesquisa no acervo dos respectivos jornais
durante toda a vigéncia da iniciativa presidencial sdo discutidos a seguir.

Com base no mapeamento realizado, identificou-se que o jornal O Estado de S. Paulo
publicou um ntimero superior de editoriais em relagdo a Folha de S. Paulo. Trata-se de uma
oposi¢do mais direta, uma vez que o editorial expressa a opinido politica do jornal. O grafico

1 demonstra o comparativo entre os dois periodicos:

Gréfico 1 - Comparativo entre os dois periddicos na publicacio dos editoriais

Editorial
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Fonte: Elaborado pela autora.
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A mesma posi¢do dessimetria entre um periodico e outro se observa quando se leva
em consideracdo a “matéria de capa” como pode se observar no préximo grafico. No cdmputo
geral, foram identificadas oito matérias de capa, deste total, sete correspondem ao principio
informativo da noticia, apenas uma, que foi divulgada pelo O Estado de S. Paulo, apresentou
natureza claramente oposicionista. Tal matéria foi destaque da edicdo e correspondia ao
seguinte chamado: “Decreto de Dilma abre debate sobre risco de poder paralelo”. (Matéria de

capa, 08 de junho de 2014.)

Gréfico 2 - Comparativo entre os dois periddicos na publicacdo das matérias de capa

Matéria de capa

Frequéncia

(=T VR e V]

FSP OESP

Fonte: Elaborado pela autora.

Na categoria “matéria sobre o assunto”’, as publicagdes apresentam-se mais
equilibradas, o periédico O Estado de Paulo divulgou no total 23 noticias durante os seis
meses pesquisados e a Folha de S. Paulo publicou 14, conforme evidencia o grifico abaixo

em termos percentuais:

Gréfico 3 - Comparativo entre os dois periédicos na publicacdo das matérias sobre o assunto
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Matéria sobre o assunto

mFSP
m OESP

Fonte: Elaborado pela autora.

Na taxonomia (classificagdo) “artigo de opinido favoravel”, tem-se pela primeira vez o
protagonismo da Folha de S. Paulo com dois artigos de opinido publicados, enquanto que O
Estado de S. Paulo ndo publicou nenhum. A inexisténcia de artigos favoraveis ao decreto no
jornal O Estado de S. Paulo remete-nos a andlise Guareschi (2006) para quem o fato de néo
informar a outra posi¢do também ¢ tendencioso. Para ele “a forca da midia ndo estd, portanto,
apenas em ‘construir a realidade’, mas também em ‘ocultar a realidade’; isto €, se algo ndo
aparece na midia, para a maioria da populacdo, essa questdo deixa de existir” (GUARESCHI,

2006, p. 37).

Gréfico 4 - Comparativo entre os dois periédicos na publicacdo dos artigos de opinido

favoravel

Artigo de opiniao favoravel

1,5 —/

1 - ™ Frequéncia
0,5
L 4
0 T 1
FSP OESP

Fonte: Elaborado pela autora.
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O gréfico acima indica claramente que, para O Estado de S. Paulo, a Politica Nacional
de Participagcdo Social (PNPS) ndo é adequada, motivo pelo qual, ndo divulgou nenhum
“artigo de opinido favoravel”, mas apenas “artigos de opinido contraria”.

Para Luis Felipe Miguel (2002), este modus operandi de ocultar uma das posi¢oes,
demonstra “que os meios de comunicagdo reproduzem mal a diversidade social, o que
acarreta consequéncias significativas para o exercicio da democracia” (MIGUEL, 2002, p.
163).

Os dados obtidos na classificagdo “artigos de opinido contraria” reafirma a maior
visibilidade dada pelo jornal O Estado de Paulo com 14 artigos de opinido contrdrios a
Politica Nacional de Participagdo Social (PNPS) quando comparado a Folha de S. Paulo, que

publicou 10. O gréfico a seguir faz referéncia a isto:

Gréfico 5 - Comparativo entre os dois periédicos na publicacdo dos artigos de opinido

contraria

Artigo de opiniao contraria

@ FSP
E OESP

Fonte: Elaborado pela autora.

Nesta classificacdo, ganham relevancia os adjetivos pejorativos a uma medida
governamental que pretendia apenas institucionalizar, isto €, formalizar um procedimento. O
decreto 8.243/2014 ndo alteraria a democracia representativa, tampouco institucionalizaria a

democracia direta, pois:

Para que se exista democracia direta no sentido proprio da palavra, isto é, no sentido
em que o direito quer dizer que o individuo participa ele mesmo nas deliberacdes
que lhes dizem respeito, € preciso que entre os individuos deliberantes e a
deliberacdo que lhes diz respeito nfo exista nenhum intermedidrio. Mesmo se
substitufvel, o delegado € um intermedidrio, acima de tudo porque, apesar de
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vinculado as instrucdes que recebe da base, tem de fato uma liberdade de
movimento (...). (BOBBIO, 1996, s/p).

A grande incidéncia dos artigos de “opinido contraria”, assim como de “editoriais”
contrarios ao decreto, evidencia a predominancia de um jornalismo opinativo orientado para a
defesa de interesses ideoldgicos e politicos. O desenvolvimento deste argumento serd
realizado na proxima secdo. Nela, serd exposto o conteudo das publicacdes dos editoriais e

dos artigos de opinido contraria a Politica Nacional de Participacdao Social (PNPS).

42  FOLHA DE S. PAULO, O ESTADO DE S. PAULO E A POLITICA NACIONAL DE
PARTICIPACAO SOCIAL

A institucionalizacdo da Politica Nacional de Participacao Social (PNPS) foi sucedida
pelo movimento de sua revogacdo na Camara dos Deputados. A resisténcia a medida
presidencial resultou na apresentacao do Projeto de Decreto Legislativo (PDC) n° 1.491/2014,
de autoria dos deputados Mendonga Filho (PE-DEM) e Ronaldo Caiado (DEM-GO), que teve
a finalidade de sustar os efeitos do decreto presidencial n® 8.243/14.

Os deputados supracitados declararam em entrevista que o decreto era
antidemocratico, feria as prerrogativas do Legislativo e, por este motivo, deveria ser
substituido por um projeto de lei. Atendo-se a isso, o deputado Mendonga Filho solicitou a
apreciacdo do contetido da matéria por meio do Requerimento de Urgéncia n° 10.361/2014.

A tramitacdo do Projeto de Decreto Legislativo 1.491/2014 na Camara dos Deputados

. . 7
seguiu o0s seguintes passos:

Quadro 1 - Tramitacdo do Projeto de Decreto Legislativo 1.491/2014 na Camara dos

Deputados

Data Andamento

23/05/2014 Assinatura do decreto presidencial n°8.243/14

26/05/2014 Publicagdo do decreto legislativo no Didrio Oficial Sessdo 1- 26/05/2014
(p. 6)

30/05/2014 Apresentacdo do Projeto de Decreto Legislativo (PDC) 1.491/2014 de
autoria dos deputados Mendonca Filho (PE-DEM) e Ronaldo Caiado
(DEM-GO), que “Susta a aplica¢do do Decreto n° 8.243 de 23 de maio de
2014, que institui a Politica Nacional de Participagdo Social — PNPS e o

7 Os decretos presidenciais sdo de competéncia exclusiva do poder Executivo. Ji os projetos de decretos
legislativos sdo de responsabilidade do Congresso Nacional e devem ser discutidos e votados na Cmara dos
Deputados e Senado Federal. O critério de maioria absoluta é o quérum de votagdo adotado para aprovar um
projeto de decreto legislativo, o que equivale ao voto de 257 deputados federais e de 41 senadores.
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Sistema Nacional de Participacio Social — SNPS e d4a outras
providéncias”.

03/06/2014 Requerimento de Urgéncia n° 10.361/2014, apresentado pelo deputado
Mendonga Filho, que: “Requer urgéncia, nos termos do art.155, do
Regimento Interno da Camara dos Deputados, para apreciagdo do PDC
1.491/2014 que susta a aplicacdo do Decreto n° 8.243, de 23 de maio de
2014, que institui a Politica Nacional de Participa¢do Social — PNPS e o
Sistema Nacional de Participacio Social — SNPS e d4d outras
providéncias”.

03/06/2014 Parecer favoravel ao PDC 1491/14; Comissdes de Trabalho, de
Administracdo e Servigo Publico e Constitui¢ao e Justica e de Cidadania.

15/07/2014 Aprovado o Requerimento de urgéncia n° 10.361/14 dos deputados
Mendonga Filho (lider do DEM), Rubens Bueno (lider do PPS), Givaldo
Carimbao (na qualidade de lider do bloco PP e PROS), André Moura (lider
do PSC), Lincoln Portela (na qualidade de lider do bloco PR, PT do B e
PRP), Arnaldo Faria de Sa (lider do PTB), Joao Dado (lider do SD),
Moreira Mendes (lider do PSD), Eurico Junior (na qualidade de lider do
PV), Félix Janior (lider do PDT), Antonio Imbassahy (lider do PSDB) e
Beto Albuquerque (lider do PSB).

15/07/2014 Sessdo Deliberativa Extraordindria: Votacao do Requerimento do deputado
Mendonca Filho, lider do DEM, que solicita preferéncia para apreciacao
do PDC n° 1.491/2014. - Matéria ndo apreciada por falta de “quérum”
(obstrugdo)

16/07/2014 Sessdo Deliberativa Extraordindria:

Matéria ndo apreciada por acordo dos Srs. lideres
05/08/2014 Sessdo Deliberativa Ordinaria:
Matéria ndo apreciada em face do encerramento da Sessdao
Sessdo Deliberativa Extraordindria:
-Parecer proferido em Plendrio pelo relator, deputado Arnaldo Faria de S&
(PTB-SP) pela Comissao de Trabalho, de Administracdo e Servi¢o Publico
que conclui pela aprovacdo do DPC.
-Parecer proferido em Plenario pelo Relator, deputado Eduardo Cunha
(PMDB-RJ), pela Comissdao de Constitui¢do e Justica e de Cidadania, que
conclui pela constitucionalidade, juridicidade e técnica legislativa; e, no
mérito, pela aprovacao do DPC.
Matéria nio apreciada em face do encerramento da sessdo.
06/08/2014 Sessdo Deliberativa Extraordindria:
Continuagdo da discuss@o em turno unico
Adiada a continuagdo da discussao por acordo dos lideres de bancada.
02/09/2014 Sessdo Deliberativa Extraordindria:
Matéria nao apreciada por falta de “quorum”
03/09/2014 Sessdo Deliberativa Extraordindria:
Matéria nao apreciada por falta de “quorum”
07/09/2014 Sessdo Deliberativa Extraordindria:
Matéria nao apreciada por acordo dos lideres de bancada.
14/10/2014 Sessdo Deliberativa Ordindria:

Matéria ndo apreciada em face do encerramento da sessdo.
Sessdo Deliberativa Extraordindria:
Matéria nao apreciada por acordo dos lideres de bancada.

28/10/2014

Sessdo Deliberativa Ordinaria:
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Matéria nao apreciada por acordo dos lideres de bancada.

Sessdo Deliberativa Extraordinaria: n® 323

Proposicdo: PDC n° 1491/14 - requerimento para votagdo de artigo por
artigo-nominal eletronica

-Inicio da votacdo

-Aprovado o Projeto de Decreto Legislativo n° 1.491 de 2014.

-Em consequéncia disto, ficam prejudicados os Projetos de Decreto
Legislativo n° 1.492, 1.494 e 1.495 de 2014, apensados.

-Votagdo da Redacao Final.

-Aprovada a Redacdo Final assinada pelo Relator, deputado Eduardo
Cunha (PMDB-RJ).

-A matéria vai ao Senado Federal (PDC 1.491-B/2014).

29/10/2014 Remessa ao Senado Federal por meio do Of.n°1.740/14/SGM-P

Fonte: Elaboragdo da autora. Dados disponiveis em:
http://www.camara.gov.br/proposicoesWeb/fichadetramitacao?idProposicao=617737

A sustacdo do decreto presidencial ocorreu por meio da aprovacdo do Projeto de
Decreto Legislativo 1.491 de 28 de outubro de 2014, na Sessdo Deliberativa Extraordinaria:
n° 323. A votagdo ocorreu em turno tnico de forma nominal e eletronica e dela participaram
258 deputados. O resultado desta votagdo, bem como a posicao das siglas partidarias podem

ser observados a seguir:

Imagem 1Resultado da votacdo do Projeto de Decreto Legislativo n°1491/14
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Abertura da sessio: 28/10/2014 18:28
Encerramento da sessdo: 28/10/2014 22:10

Proposicdo: PDC N° 1491/2014 - REQUERIMENTO PARA VOTACAO DE ARTIGO POR ARTIGO - Mominal Eletrénica

Inicio da votacdo: 28/10/2014 21:33
Encerramento da votacgdo: 28/10/2014 21:44

Presidente da Casa: Henrique Eduardo Alves - PMDB /RN

Presidiram a Sessdo:
Henrique Eduardo Alves - 18:29
Sim3o Sessim - 19:24
Henrigue Eduardo Alves - 19:36

Presidiram a Votacao:
Henrique Eduardo Alves

Resultado da votacdo

Orientacao

Sim: 3 PT: Obstrucio
Nao: 247 PMDB: N3o
Abstencio: 7 PpPros: Liberado
Total da Votacdo: 257 PSD: N3o
Art. 17: 1 PSDB: N3o
Total Quorum: 258 PrPtdobPrp: N3o
Obstrucao: 43 DEM: [ ETe]
PSB: N3o
Solidaried: N3o
PDT: N3o
PTB: NEo
PCdoB: Obstrugao
PSC: N3o
M Sim W N3c W Abstencio PRB: N3o
PV: MNao
PPS: MN3o
PSOL: Obstrucdo
Repr.PEN: N3o
Minoria: N3o
GOV.: Sim

Fonte: http://www.camara.gov.br/internet/votacao/mostraVotacao.asp?ideVotacao=5995&tipo=partido

A divulgacdo e a producdo de informacdo pelos dois periddicos sobre a Politica
Nacional de Participagcdo Social (PNPS) foram mais significativas no més de junho de 2014,
periodo em que foi apresentado o Projeto de Decreto Legislativo (PDC) 1.491/2014 e o
Pedido de Urgéncia 10.361/14 a Camara dos Deputados.

Neste periodo, assim como nos demais meses pesquisados, questionou-se o conteido
do decreto, especialmente a defini¢do dos participantes da PNPS: “sociedade civil — o
cidadao, os coletivos, os movimentos sociais institucionalizados, ou nao institucionalizados,
suas redes e suas organizacdes” (DECRETO 8.243, 2014, p. 1).

Para o editorial da Folha de S. Paulo, essa concepgao ¢ “amadoristica”, pois, prioriza a
participacdo de “uma camada de militantes e lobistas profissionais que dispdem de tempo e
recurso para ‘participar’” (Editorial. Conselhos polémicos, FSP, 15 de junho de 2014, p. A2).

Com isso,

A suspeita de que o decreto cristalize o aparelhamento do Estado Federal pelo PT
tem respaldo num dispositivo crucial. Nele, fica explicitamente autorizado que
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integrantes dos conselhos possam manter “parceria” com o 6rgdo publico que
monitoram. (Editorial. Conselhos polémicos, FSP, 15 de junho de 2014, p. A2).

Estes argumentos foram reforcados e ampliados pelos artigos de opinido contrarios.

3

Neste espacgo, sustentava-se que o “‘individuo’ sé aparece no decreto para que possa ser
rebaixado diante dos ‘coletivos’ e dos ‘movimentos sociais institucionalizados’ e ndo
‘institucionalizados.” (Reinaldo Azevedo. Dilma de Caracas, FSP, 13 de junho de 2014, p.
A16). Dessa forma, os conselhos seriam “majoritariamente interligados por militantes que
gravitam na Orbita do PT”. (Demétrio Magnoli. Supercorporativismo, FSP, 7 de junho de
2014, p. A6). Ou seja, aqueles “que ja sdo financiados pelo poder publico” (Ibid).

Além disso, o decreto prevé que a “auténtica representa¢do popular de 140 milhdes de
brasileiros seja substituida por um punhado de pessoas, que passard a DEFINIR A POLITICA
SOCIAL DE TODOS OS MINISTERIOS, INDICANDO AO EXECUTIVO COMO DEVE
AGIR” (Ives Gandra da Silva Martins. Por um Congresso inexpressivo, FSP, 10 de junho de
2014, p. A3). Entendida nestes termos, as politicas publicas e sociais ndo serdo mais definidas
pelo Legislativo, mas, “por este grupo limitado de cidaddos enquistados nestes organismos”
(Ibid).

Em termos praticos “isso significa que Gilberto Carvalho, secretario-geral da
Presidéncia e imagem holografica de Lula, converte-se no Lorde Protetor da ‘democracia
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participativa’” (Demétrio Magnoli. Supercorporativismo, FSP, 7 de junho de 2014, p. A6).
Significa também que “Carvalho e o PT querem se livrar do povo e do congresso submetendo
as decisdes do governo federal (...) chega a criar o embrido da justi¢a paralela” (Reinaldo
Azevedo. O PT, o eleitor, o Congresso e o capital, FSP, 25 de julho de 2014, p. A8).

A “tentativa de criar um Congresso paralelo”, ou entdo, que “institui uma justica
paralela”, fere a “democracia representativa, o foro institucional de debate politico [que] € o
Congresso, constituido por representantes eleitos pelos cidaddos” (Demétrio Magnoli.
Supercorporativismo, FSP, 7 de junho de 2014, p. A6). Partindo de tal entendimento, o
colunista da Folha de S. Paulo considerou que havia “um golpe dos militantes politicos contra
as pessoas comuns, cuja ‘participacdo’ perde valor nos centros de decisdo de politicas

publicas” (Demétrio Magnoli. O “povo organizado”, FSP, 21 de junho de 2014, p. AS).

Assim;

O decreto suprime as fungdes constitucionais do Parlamento e pretende introduzir
entre nés o estilo bolivariano das Constituicdes da Venezuela, Bolivia ou Equador.
Nelas, o Executivo e o “povo” sdo verdadeiros poderes, sendo - é o que estd
naquelas leis maiores - o Legislativo, Judicidrio e o Ministério Publico, poderes
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acolitos, vicdrios, secunddrios e sem maior expressdo. (Ives Gandra da Silva
Martins. Por um Congresso inexpressivo, FSP, 10 de junho de 2014, p. A3).

O contetido do decreto institui “a ‘democracia participativa’ inaugurada pelo SNPS,
onde o povo passa a ser ‘representado’ por lideres de ‘movimentos sociais’ selecionados pelo
governo” (Demétrio Magnoli. Supercorporativismo, FSP, 7 de junho de 2014, p. A6). Tal
feito “¢ diretamente inconstitucional, ferindo cldusula pétrea da Constituicdo, que € a
autonomia e independéncia dos Poderes (artigos 2 e 60, §4°, inciso III)” (Ives Gandra da Silva
Martins, Por um Congresso inexpressivo, FSP, 10 de junho de 2014, p. A3).

Para os editoriais do jornal O Estado de S. Paulo, o decreto é “um conjunto de
barbaridades juridicas (...) Na realidade € o mais puro oportunismo, aproveitando os ventos do
momento para impor velhas pretensdes do PT, sempre rejeitadas pela Nacdo” (Editorial.
Mudancga de regime por decreto, OESP, 29 de maio de 2014, p. A3).

De acordo com este periddico, a participacdo social em uma democracia representativa
se d4 através dos seus representantes no Congresso, legitimamente eleitos. Mas o referido
decreto “visa ¢ criar um complexo sistema de ‘participagdo popular’ e instituir uma verdadeira
politica de participacdo ideologicamente orientada, que se sobrepdem ao Poder Legislativo”

(Editorial. A¢coes e reacoes, OESP, 6 de junho de 2014, p. A3). Por isso, o decreto:

tem — sim — um efeito profundamente antidemocratico. Ele fere o principio basico da
igualdade democritica (“uma pessoa, um voto”) ao proporcionar que alguns
determinados cidaddos, aqueles que sdo politicamente alinhados a uma ideia, sejam
ouvidos. (Editorial. Mudanga de regime por decreto OESP, 29 de maio de 2014, p.
A3).

E quando “se criam canais paralelos de poder, nao legitimados pelas urnas, inverte-se
a logica do sistema” (Editorial. Mudanca de regime por decreto, OESP, 29 de maio de 2014,
p.- A3,). Assim, “o lulopetismo pretende criar canais paralelos de poder, ndo legitimados pelas
urnas, com o consequente aparelhamento do Estado, para impor a sua vontade sobre os outros

Poderes” (Editorial. Teimosia inconstitucional, OESP, 21 de julho de 2014, p. A3).

Esse processo assinala uma:

“sutil” mudancga de regime. Basta observar o que acontece em alguns paises latino-
americanos, cujos lideres chegam ao poder prometendo governar ouvindo o povo,
sem intermediagdo de partidos carcomidos. Fizeram o seu préprio partido,
organizaram a sua corriola e governaram com poderes extraordindrios — embora
convoquem elei¢des regularmente. E a essas ditaduras disfarcadas que o governo do
PT continua fiel e orgulhosamente envia sinais de simpatia. (Editorial. A¢des e
reacdes, OESP, 6 de junho de 2014, p. A3).
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Mas nem tudo esta perdido segundo o didrio. A resisténcia do Congresso Nacional ao
decreto 8.243/2014 “trouxe esperancas de que ainda existem institui¢des no Brasil ndo
enfeiticadas pelo lulismo” (Editorial. A¢cdes e reacoes, OESP, 6 de junho de 2014, p. A3). Ao
total foram dez partidos (DEM, PPS, PSDB, SDD, PV, PSB, PRB, PSD, PROS e PR) que
assinaram um requerimento de urgéncia para a votacdao do Projeto de Decreto Legislativo.
Esses partidos “decidiram que n3o querem assistir passivamente ao solapamento das
instituicdes democraticas pelo PT” (Ibidem). A aprovacdo do Projeto de Decreto Legislativo
apenas escancarou “o DNA chavista da medida (...) a presidente s6 faltou proclamar a sua
serventia como modalidade de aparelhamento do Estado e, também a maneira bolivariana,
amputacao de prerrogativas do Legislativo”. (Editorial. Dilma comega perdendo, OESP, 30 de
outubro de 2014, p. A3).

A posic¢do contraria a Politica Nacional de Participacido Social (PNPS), sustentada pelo
jornal O Estado de S. Paulo, tornou-se mais nitida ainda pela quantidade de artigos de opinidao
contrdria publicados. Ao total foram quatorze e neles observou-se a ideia de
inconstitucionalidade do decreto, de manipulacdo dos movimentos sociais, de aproximagdo
bolivariana, como ja destacamos acima.

Em suma, a inconstitucionalidade e a critica ao decreto repousam para os didrios em
questdo nos seguintes argumentos: esvaziamento das atribui¢des legislativas do Congresso,
aparelhamento do Estado pelos movimentos sociais, aproximacao a politica bolivariana dos
paises latino-americanos, além de reproduzir um objetivo eleitoreiro. A explanacido destes

argumentos encontra-se na proxima secao.

43 A INCONSTITUCIONALIDADE DO SISTEMA NACIONAL DE PARTICIPACAO
SOCIAL

A Constituicdo Federal de 1988 assegura que o processo legislativo brasileiro é
bicameral, isto €, abrange o envolvimento das duas casas, Camara dos Deputados e Senado
Federal na producdo da legislagdo. As composi¢des da Camara dos Deputados e do Senado
Federal assumem a funcio de representacdo (formada por principios distintos), fiscalizacio e
controle do Executivo.

O exercicio destas fungdes historicamente proporciou conflitos entre o Executivo e o
Legislativo, uma vez que estas duas instancias legislam e executam as leis conjuntamente. No
entanto, isso ndo significa que o Executivo anula completamente a influéncia do Legislativo

na producdo de leis, ou vice e versa.
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O funcionamento “articulado” dessas duas instadncias materializou-se no chamado
“hiperpresidencialismo”, isto ¢, na predominancia do Executivo sobre o Parlamento. Esse
processo foi caracterizado por Saes (2001) apud Martuscelli (2014) como “autoritarismo
civil”. Para o autor, existem trés fatores principais que indicam a existéncia do autoritarismo

civil ap6s 1988:

1) a constituicdo de 1988 manteve superdimensionado o papel das For¢as Armadas;
2) a posicao do Executivo foi refor¢cada perante o Congresso nacional; e 3) a
burocracia civil passou a deter forte controle sobre a processo decisdrio estatal,
impedindo, assim, a configuracdo de governos efetivamente partidarios”. (SAES,
2001 apud MARTUSCELLI, 2014, p. 199).
Nestes termos, a constitui¢do cidada ndo excluiu da politica todos os tracos do
autoritarismo, ela apenas se “reconfigurou” no autoritarismo civil. Martuscelli (2014)
avancou mais a andlise de Saes quando identificou outros dispositivos constitucionais que

garantem a predominancia do Executivo sobre o Legislativo, que sdo:

O regime de urgéncia constitucional. Conforme o artigo. 64, §1°., da Constitui¢ao
Federal, o Presidente da Republica poderd solicitar ao Congresso Nacional urgéncia
no exame de projeto de sua iniciativa, estabelecendo um prazo de 45 dias para
apreciacdo da matéria. Tal prerrogativa constitucional assegurada a Presidéncia da
Republica confere prioridade ao Executivo em relagdo as iniciativas do Congresso
Nacional na votagdo das matérias, trancando as demais pautas sem prazo
constitucional determinado. O segundo dispositivo é o das medidas provisorias
(MPs), que, diferentemente do regime de urgéncia, possui forga de lei e impde aos
congressistas, com muito mais veeméncia, a légica da cooperagdo a partir do
momento em que € editado. (MARTUSCELLI, 2014, p. 201).

Além destes dois dispositivos que colaboram para a neutralizacdo do Legislativo
diante do Executivo, Martuscelli (2014) identifica que a estabilidade politica construida por
meio de aliangas entre os partidos e governo implica na distribui¢do de cargos da burocracia
estatal. Dessa forma, “ o regime politico construido no pais no p6s-1988 conferiu muito mais
capacidade de decisdo 4 burocracia estatal, garantindo, assim, uma legitimidade burocrética
em vez de uma legitimidade representativa, pautada nas acgdes do parlamento”
(MARTUSCELLLI, 2010, p. 65).

Como vimos, a prépria Carta Magna reforca os argumentos do “autoritarismo civil”,
portanto, a iniciativa da Presidente da Reptblica de homologar o decreto 8.243/14 ndo apenas
condiz com o conteido da Carta Magna, como usufrui das prerrogativas previstas pela
Constituicdo. O teor de dentincia dos parlamentares oposicionistas a medida, bem como a

reproducdo na midia de que o decreto presidencial usurpa as fun¢des do legislativo, tornam-se
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bastante questiondveis, quando se observa que o Executivo ji vem se apropriando das
atividades legislativas ha bastante tempo.

Ademais, o conteddo do decreto ndo altera a rotina da Camara, ou seja, ndo produz
efeitos adversos sobre o Legislativo. A pesquisa de Pogrebinschi e Santos (2011, p. 300)

afirmam claramente:

que a participagdo social ndo deve ser compreendida como o oposto da
representacdo politica - ou seja, que ndo hd antagonismo entre participagdo e
representacio - e, especificamente, que representagdo nao implica ndo participacio e
vice-versa, isto é, que participagdo ndo implica ndo representacdo. Praticas
participativas e deliberativas como as conferéncias nacionais reproduzem
internamente uma légica representativa semelhante aquela adotada no Poder
legislativo (...).

A partir dessas observacoes, sustenta-se que a Politica Nacional de Participagdo Social
(PNPS) nao interfere na atividade legislativa, tampouco € antidemocratica. Mas se a iniciativa
presidencial € constitucional, qual é o significado das criticas dos parlamentares
oposicionistas ao decreto? Elas seriam justificiveis ou seriam resultantes de diferentes ou
incompativeis concepg¢des de democracia?

As evidéncias demonstram que a atuacdo do governo por intermédio da Politica
Nacional de Participagdo Social (PNPS) apenas reforcou o papel do Executivo diante do
Legislativo, e fez isso pelo viés democratico. Logo, a oposi¢ao a medida presidencial s6 pode
ser entendida pela mesma chave explicativa da propria constitucionalidade: o
“hiperpresidencialismo” ou o “autoritarismo civil”.

Neste cendrio, temos, de um lado, o excesso de poderes conferidos ao Executivo, que
proporcionou nao apenas a implantagdo como o monitoramento de um sistema de participagdo
social sem o aval do Legislativo e, de outro lado, tem-se o Legislativo sendo prejudicado pelo
abuso de poder conferido institucionalmente ao Executivo.

O limite deste argumento é que o Legislativo ndo julga necessdria a ampliacdo de
nenhuma outra esfera de participacdo, mobiliza esfor¢os para a sustacdo de uma ou outra
medida presidencial sem alterar o modus operandi do Executivo. Enquanto isso, a ampliacdo
da participacdo e deliberacao dos individuos na politica € estancada.

Além deste argumento principal, polarizou-se a ideia de “emparelhamento de poderes,
ou entdo a criacdo de uma justica paralela”. Nela, sustenta-se que os conselhos de politicas
publicas serdo orientados majoritariamente pelos movimentos sociais, para quem 0 governo

petista nutre apreco e admiracdo. Para os parlamentares, este processo € antidemocratico, pois

substitui a consagrada representatividade de um eleitor um voto. Além disso, nem todo o
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eleitor teria tempo para participar das conferéncias, conselhos e demais instancias
participativas. Assim, as indica¢des de politicas publicas formuladas ndo condiriam com a
vontade da coletividade, mas com a de um grupo restrito alinhado ideologicamente ao
governo. Dessa forma, o governo petista estaria transformando o pafs em uma Venezuela, o
chamado “bolivarianismo”.

Essa linha de raciocinio incorre numa interpretagdo equivocada que envolve o proprio
adjetivo “boliviarismo”, na medida em que aplica o termo delimitado aos paises como
Venezuela, Bolivia e Equador para o Brasil. O processo de independéncia do Brasil ndo é
similar a estes paises que cunharam o termo “bolivarianismo”, em alusdo ao lider militar
venezuelano do século XIX, Simé6n Bolivar. Além disso, “as diretrizes do governo Dilma e do
governo Nicolds Maduro sdo bastante distintas, tanto na retorica quanto na pratica” (Marsilea
Gombata. Vocé sabe o que é bolivarianismo?. CARTA CAPITAL, 2014, s/p).

Outra distincao entre estes paises estd na forma de organizacao politica administrativa.
A Republica Federativa do Brasil estd estruturada por trés poderes centrais: Executivo,
Legislativo e Judicidrio, enquanto os governos bolivarianos estdo organizados por dois
governos principais e trés secundarios: o Executivo e o povo existem como poderes principais
e o Legislativo, o Judicidrio e o Ministério Publico constituem poderes secundérios, conforme
observou o préprio oposicionista da medida presidencial, o jurista Ives Gandra da Silva
Martins. (Por um Congresso inexpressivo, FSP, 10 de junho de 2014, p. A3)

Ao sugerirem a aproximagdo do Brasil com os demais paises latino-americanos se
negligenciam as distintas naturezas politicas, juridicas e econdmicas entre estes paises. Logo,
as aproximagdes resumem-se somente a ordem geografica, a uma questdo de fronteira, nao
correspondendo, portanto, a integralidade das politicas econdmicas e administrativas.

Dessa forma, as criticas desferidas a Politica Nacional de Participagcdo Social (PNPS)
podem ser concebidas como tentativas de deslegitimar qualquer projeto que acene para a
ampliacdo da participacdo dos individuos na administragdo publica. Os jornais analisados
contestaram insistentemente essa modalidade de participacdo politica, justamente por ela
conferir maior legitimidade ao Executivo quanto ao monitoramento destes mecanismos.

Para criticar este ‘“hiperpresidencialismo”, a oposicdo valeu-se de um discurso
contrario a quaisquer iniciativas de ampliacdo da democracia, especialmente aquelas que
podem ocorrer por uma via alternativa a democracia representativa e a eleicdo dos
parlamentares. Assim, os dois didrios analisados ndo criticam diretamente o autoritarismo
civil, mas indiretamente via entendimento de que o PT aparelha o Executivo e controla os

movimentos sociais.
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Isso confirma uma confusdo da critica ao “hiperpresidencialismo” com critica ao
aparelhamento do [Estado pelo PT. Trata-se de uma oposicdo difusa ao
“hiperpresidencialismo™ ou ao ‘“autoritarismo civil” e que resvala numa visdo contraria as
outras formas de democracia e a suposta predominancia do PT no Executivo.

Essa critica redunda numa versdo conservadora de democracia, tal qual Shumpeter
explorou em Capitalismo Socialismo e Democracia. Aquela em que a participagdo do
individuo no processo decisério € limitada, por nao possuir capacidade de discernimento
sobre as questdes da vida publica, e por isso, consagra-se uma democracia representativa com
reduzida interpelacdo com o meio social.

Além disso, a visdo conservadora da democracia defendida pela midia contraria a que
Robert Dahl defendia em Poliarquia: Participagdo e oposi¢do. Nao hd ampliacdo da
participacdo da populag¢do na tomada de decisdo, tampouco contestacdo pelo poder politico
conferido aos representantes.

Por fim, caberia ainda sinalizar que a oposi¢do a PNPS tem também outro fundamento
que € o de difundir uma posi¢do contrdria as politicas implementadas por um governo de
centro-esquerda, isto €, contribui para proliferar um discurso anti- petista. Este movimento €
perceptivel nos adjetivos pejorativos proferidos a este partido durante a sustacdo da medida
presidencial na Camara dos Deputados e na midia.

Com isso, conclui-se que a midia em geral e em especifico os dois jornais analisados
exploraram o acontecimento (PNPS) de forma parcial. Ou seja, a midia ndo permaneceu

neutra, ela emitiu posicionamentos e influenciou na definicdo da agenda publica.
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5 CONSIDERACOES FINAIS

No decorrer deste estudo, sustentamos que a Politica Nacional Participa¢do Social
(PNPS) constitui-se como mecanismo de deliberagdo e participacdo no governo, e estd
respaldado em experiéncias que ocorrem no pais hd um longo tempo. A formalizacdo deste
processo por meio do decreto presidencial 8.243/14 ndao € inconstitucional, tampouco,
antidemocratico, sua oficializacdo estd consolidada na Constitui¢do da Republica Federativa
do Brasil.

Afirmamos ainda que as inovacdes democréticas, isto, € o Sistema Nacional de
Participacdo social (SNPS) ndo fere a democracia representativa ja consolidada. Esses
mecanismos constituem-se como forma de ampliacdo da participacao politica dos individuos,
ou seja, representa uma extensdo do sufrdgio universal.

A andlise dos didrios permitiu concluir que a midia pesquisada influenciou no campo
politico a medida que polarizou embates ideolégicos sobre a Politica Nacional de Participacio
Social. Seu envolvimento demonstra a parcialidade do debate politico, isto €, a reprodugdo de
interesses especificos presentes na sociedade.

Entendemos que as vozes que se fazem ouvir na midia sdo vozes do mundo social e
quando se reproduz a auséncia desta pluralidade, ndo ha democracia. Os efeitos de um
jornalismo parcial sem compromisso com a polifonia dos diferentes sujeitos acaba por
consagrar apenas uma visdo, uma unica chave interpretativa da realidade social.

Além dessa parcialidade o estudo identificou as distintas formas por meio das quais os
didrios se posicionaram contra a Politica Nacional de Participacdo Social (PNPS). Os
editoriais sdo a referéncia desta andlise e os artigos de opinido contrarios reforcam estes
argumentos na medida em que divulgam e reproduzem os mesmos discursos de contrariedade
e de inconstitucionalidade do decreto presidencial. Assim, os artigos de opinido contrdria nao
passam de uma estratégia dos periddicos para ampliacdo de seus posicionamentos.

Essa modalidade de oposicdo é mais contundente no periédico O Estado de S. Paulo
se compararmos os numeros de artigos de opinido e editoriais publicados em relagao a Folha
de S. Paulo. No entanto, ambos os jornais enfatizam o cardter antidemocratico do decreto, o
emparelhamento de poderes pelos movimentos sociais, a usurpacdo das prerrogativas do
Legislativo e a suposta aproximagao com os paises bolivarianos.

A esses argumentos contrdrios, nio apontamos apenas sua incoeréncia como

identificamos o desenvolvimento de uma critica confusa, isto €, a contrariedade ao

emparelhamento de poderes sem se questionar diretamente a arbitrariedade concedida
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institucionalmente ao Executivo. Neste processo, ndo se discute a causa, mas apenas o efeito,
ou seja, os programas instituidos pelo hiperpresidencialismo.

Assim, as criticas suscitadas pelos jornais ndo objetivam a mudanga do modus
operandi do Executivo, tampouco questionam a anuéncia do Legislativo. O alcance dessa
oposi¢cdo encontra-se exclusivamente na defesa da ndo incorporagdo de novos atores sociais
durante o processo de deliberacdo e participagdo do governo, isto €, o apego a democracia
restrita.

Com essas observagdes confirmamos a hipdtese inicial deste estudo, uma vez que a
Folha de S. Paulo e O Estado de S. Paulo tomaram posi¢des favordveis a uma concepgao
restrita de democracia, tal qual Schumpeter elencou em Capitalismo, Socialismo e

Democracia.
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