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RESUMO

Esta pesquisa tem como objetivo investigar o surgimento de coletivos urbanos enquanto novas
formas de participacdo politica no Brasil. Recusando meios institucionais disponiveis, se
sustentam por meio de um tipo de representacdo politica que ndo necessita da autorizacdo do
representado, no qual ndo h& monopdlio ou territorialidade especifica, mas somente afinidade.
A hipotese inicial do trabalho é de que apesar da existéncia de mecanismos caracteristicos do
regime democrético que fomentam a participagdo politica direta ou indireta e instituicoes
responsaveis pela transparéncia das acdes publicas por meio da prestacdo de contas, ou seja,
accountability, hd uma percepg¢do negativa dos cidaddos acerca da eficiéncia desse conjunto,
tornando as inovagdes no ambito da participacdo politica um fenémeno reativo e sintomatico.
O trabalho é um estudo bibliogréafico e, portanto, foi realizado com métodos qualitativos por
meio de diversos autores da ciéncia politica e sociologia. Se inicia com a investigacdo de um
tipo de lideranca caracteristica desses coletivos, aqui chamada horizontal, para entdo analisar o
regime Democratico e suas implicacGes teoricas e praticas, tornando possivel lancar um olhar
seguro sobre o processo de redemocratizacdo no Brasil e conferir a correspondéncia entre 0s
preceitos que fundamentam a Constituicdo de 1988 e sua aplicacdo efetiva no que se refere a
participacdo politica e aos mecanismos de fiscalizagdo e controle, importante para compreender
0 cendrio contemporaneo. Por fim, foram selecionados alguns coletivos para testar na realidade
a hipotese trabalhada, destacando a formacdo de grupos mais ativos, criticos e politizados que
ndo apenas reivindicam acbes das instituicbes publicas, mas atuam por conta propria na
resolucdo de problemas que ndo confiam ao Estado por ndo acreditar em sua eficiéncia,
demonstrando sinais de insatisfacdo ndo com a Democracia em si, mas com governos e formas
de representacdo institucionalizadas. Nesse sentido, a dissertagdo insere-se no campo das
Ciéncias Sociais, voltada ao estudo das instituicGes politicas e da acdo coletiva, buscando
ampliar o campo de analise com novas perspectivas.

Palavras-Chave: Participacdo Politica, Coletivos, Governo Representativo, Liderancas,
Politica Brasileira.



ABSTRACT

This research aims to investigate the emergence of urban collectives as new forms of political
participation in Brazil. Refusing institutional means available, they are supported by a type of
political representation that does not require the authorization of the represented, where there
is no specific monopoly or territoriality, but only affinity. The initial hypothesis of the work is
that despite the existence of mechanisms characteristic of the democratic regime that foster
direct or indirect political participation and institutions responsible for the transparency of
public actions through accountability, there is a negative perception of the Citizens about the
efficiency of this group, making the innovations in the field of political participation a reactive
and symptomatic phenomenon. The work is a bibliographic study and therefore was carried out
with qualitative methods through various authors of political science and sociology. It begins
with the investigation of a type of leadership characteristic of these collectives, here called
Horizontal, to analyze the Democratic regime and its theoretical and practical implications,
making it possible to launch a safe look at the process of redemocratization in Brazil and to
confer correspondence between Principles that underlie the Constitution of 1988 and its
effective application in terms of political participation and mechanisms of inspection and
control, important for understanding the contemporary scenario. Finally, some groups were
selected to test the hypothesis in practice, highlighting the formation of more active, critical and
politicized groups that not only claim actions of the public institutions, but act on their own in
solving problems that do not trust the State for Not to believe in their efficiency, showing signs
of dissatisfaction not with Democracy itself, but with governments and institutionalized forms
of representation. In this sense, the dissertation is inserted in the field of Social Sciences,
focused on the study of political institutions and collective action, seeking to expand the field
of analysis with new perspectives.

Keywords: Political Participation, Collectives, Representative Government, Leadership,
Brazilian Policy
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INTRODUCAO

A politica existe enquanto acdo, a complexidade de sua dindmica seré determinada
menos pela forma constitucional fixada no papel do que pelas praticas e estratégias adotadas
pelos atores. Nesse diapasdo, o Brasil, dono de caracteristicas sui generis em seu
desenvolvimento politico, mostra-se um campo rico em possibilidades de analises,
principalmente sobre participacdo e representacdo politica, elementos importantes na

composicao e na forma de atuacédo de liderancas.

Atualmente ha um conjunto de mecanismos de participacdo politica para alem do
sufragio universal, ideias como o Orcamento Participativo sdo exportadas para 0 mundo
enquanto bons exemplos de influéncia mais direta dos cidaddos nas decisfes publicas. Outros
exemplos como os Conselhos Gestores, Conferéncias Tematicas, Audiéncias Publicas, dentre
outros, pensados para ndo deixar a participacdo circunscrita somente ao dia das eleicdes,
ganham forca no Brasil ap6s a redemocratizacdo com os principios garantidos na Constituicdo
de 1988, além do posicionamento positivo dos governos seguintes, principalmente ao longo dos
anos de Luiz Inacio Lula da Silva (2003-2011) no poder.

E também imprescindivel para a qualidade da Democracia o funcionamento de
mecanismos de accountability, ndo somente a cléssica divisdo entre os poderes: Legislativo,
Executivo e Judiciario, mas instituicdes responsaveis por cobrar respostas pelas a¢gdes de outras
instituicdes do Estado, além da possibilidade que algumas carregam de aplicar sancdes com
base em a¢Bes tomadas que consideram irregulares. O constante monitoramento e sua eficiéncia
contribuem na construcao da percepc¢do do cidaddo acerca da politica (Schedler, 1999). H& no
regime democratico a ideia de um poder sempre visivel (Bobbio, 1986), a existéncia desses
mecanismos garante maior visibilidade do poder, é o que buscam o Ministério Publico Federal
(MPF), Policia Federal (PF), Controladoria Geral da Unido (CGU), Tribunal de Contas da

Unido (TCU), além de seus bracos estaduais e municipais, por exemplo.

Apesar disso, em junho e julho 2013 vimos as ruas do pais serem dominadas por
cidaddos descontentes com os rumos da politica nacional, em um primeiro momento surge a
indignagdo com o aumento de vinte centavos da passagem dos énibus com o protagonismo do
Movimento Passe Livre (MPL) em S&o Paulo, para em seguida tomar proporc6es amplas, tanto
em numero de manifestantes quanto em quantidade de pautas reivindicatérias e de movimentos
sociais que surgem ou se fortalecem de forma concomitante as manifestacdes, elas trouxeram
sobretudo para o debate publico a existéncia dos Coletivos, um tipo de movimento social

formado por grupos de pessoas unidas por um objetivo comum: artistico, politico, urbanistico,
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profissional, qualquer tema que julgam néo estar recebendo a devida atengdo por parte do
Estado e que preferem agir por conta propria, ndo reivindicam somente. Também ndo assumem
posicdo contra o Estado ou que desafie preceitos democraticos, a liberdade de associacéo
(Tocqueville, 2005 [1835]) ja foi bastante discutida nesses termos, mas trazem algo de novo na
sua forma de organizagdo e em seus objetivos imediatos. Lichmann (2011) trabalha com uma
tipologia das representacOes alternativas ao modelo eleitoral que é Gtil para localizar melhor
esses coletivos, de acordo com a autora as formas de acéo politica podem ser descritas entre:
informal e individual, informal e coletiva, formal e individual e, por fim, formal e coletiva.
Sendo os coletivos um exemplo de representagdo informal e coletiva, reclamando sua
representatividade mesmo sem autorizagdo formal para exercé-la. Cabe ressaltar ao longo do
trabalho as possibilidades de combinacdes entre esse tipo, assim como seus graus variados de

representatividade.

Somam-se com isso para a definicdo do seguinte problema de pesquisa para esta
dissertacdo: por que hd o aumento de formas alternativas de participacdo politica no Brasil,
surgidas diretamente da sociedade civil, apesar do funcionamento de mecanismos de

participacdo e prestacdo de contas institucionalizados?

A hipétese que orienta o trabalho enxerga as liderancas atuando por meios
alternativos que, por conta de sua formagdo bottom-up, chamamos de horizontais, como
manifestacdes sintomaticas da ineficiéncia dos mecanismos disponiveis e da intensificacdo da
percepcao negativa por parte dos cidaddos sobre o funcionamento das instituicdes politicas. Ha
uma descrenca na forma como a politica é tradicionalmente feita, por isso a importancia do
estudo. Assim, o objetivo geral do trabalho é olhar o periodo da redemocratizacdo até os dias

atuais engendrando uma interpretacdo para o fendbmeno.

E por que o cenario é sintomatico? Primeiramente € interessante observar alguns
dados sobre a situacdo atual brasileira, por exemplo, surveys realizados pela revista The
Economist, Democracy Index (2006, 2008, 2010, 201, 2012, 2013, 2014, 2015, 2016), os quais
apontam uma relativa estabilidade democréatica em sua pontuacéo geral (7.38 até 2014, sofrendo
uma queda em 2016 para 6.90) desde 2006, nos colocando em quinquagésimo primeiro lugar
no rank que vai até 167. Por outro lado, mostram também uma baixa pontuagdo considerada
em relacdo ao nivel de participagéo politica, 5.56, menos do que Filipinas (7.22) e a mesma que
na Etiopia, pais considerado sob regime autoritario. A evolucdo do quadro de participacao

politica se mostra:
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Tabela 1 — Pontuacéo geral e participacéo politica

ANO PONTUACAO  PARTICIPACAO
GERAL POLITICA
2006 7.38 4.44
2008 7.38 4.44
2010 7.12 5.00
2011 7.12 5.00
2012 7.12 5.00
2013 7.12 5.00
2014 7.38 4.44
2015 6.96 5.56
2016 6.90 5.56

Fonte: elaboracdo propria.

E possivel questionar os dados acima trazidos pelo survey, sendo dificil definir com
exatidao o que é participacdo politica e como ela é possivel de acordo com as especificidades
de cada regime politico e as caracteristicas socioculturais que os envolvem. Ao olhar para a
histéria, ha poucos exemplos de participacdo politica no Brasil, principalmente por meio de
espacos institucionais, muito por conta do desinteresse dos governantes na criacdo destes, dado
0 conturbado cenério politico do século passado, com inumeras mudancas de governo e
constitui¢bes, além do contexto internacional de guerras e seus reflexos na politica interna do
pais e nas formas de acdo do cidaddo e seu posicionamento frente ao Estado. Ainda assim ha
exemplos de mobilizagéo da sociedade civil por meio de manifestacGes, greves e luta armada,
desde o Império (1824-1889) e ao longo do regime militar (1964-1985), sempre existiram
conflitos com o Estado. Portanto, a a¢éo politica ndo € algo novo no Brasil, mas a participacdo

e as formas que vém assumindo demandam estudos atualizados.

O primeiro capitulo ira estabelecer conceitualmente o que consideramos enquanto
liderancas horizontais, utilizar-nos-emos de ferramentas analiticas da sociologia que, por meio
do pensamento de Bourdieu (2011, 2014a, 2014b) e Weber (2011), nos auxiliam na
caracterizacdo desse tipo ideal. Feito isso, destacaremos alguns preceitos democraticos em
termos ideais, seus principios basicos, a representacdo, participacdo e 0os mecanismos de
accountability serdo os temas analisados e problematizados com base em diversos autores da

ciéncia politica. O eixo estd no pensando de Leonardo Avritzer (2007) quando problematiza a
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concepgdo moderna de representatividade que se desenvolve com base nos principios
hobbesianos e chega ao que hoje é visto dentro do campo como trés pilares da representacéo
politica: territorialidade, monopolio e autorizacdo. Contudo, Avritzer expde como 0s dois
primeiros pilares, territorialidade e o monopodlio, ndo sdo indissociaveis da ideia de
representacdo, sendo relacionados de forma intrinseca apenas no processo de formacgdo do
Estado Moderno, veremos entdo a forma que assumem na medida em que acompanhamos o
surgimento de maneiras alternativas de representacéo politica de acordo com o surgimento de

novos modos de participacéo.

Desde j& é necessario assumir o entendimento das liderancas horizontais enquanto
um tipo de representacdo, na medida em que nas pautas que fundam esses coletivos hé o
pressuposto do interesse publico, no sentido raso do termo, permitindo que as acdes ocorram
em nome dos que as promovem e também dos gue ndo tém nenhum contato direto com o objeto
da acdo. O elemento da autorizacdo, fundamental no governo representativo, ndo existe para
eles, tampouco o monopdlio ou a circunscricdo em uma territorialidade especifica. Esses serdo

os temas debatidos na construcdo dessa ferramenta l6gica e organizadora da realidade

Ja no segundo capitulo sera feita uma analise do periodo da redemocratizagdo no
Brasil, compreendendo quais mecanismos foram criados, além de olhar os efeitos das politicas
neoliberais no posicionamento do Estado em relagdo a participacdo da sociedade civil nas
questBes publicas, principalmente apds o periodo de reforma gerencial do Estado liderada pelo
Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), pelo entdo Ministro,
Bresser-Pereira, nos anos do governo de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003). Feito isso,
estudaremos os efeitos na realidade, ou seja, com base em pesquisas sobre o tema, olharemos
para algumas falhas dos mecanismos de participacdo e de accountability apontadas por alguns
autores a fim de pensar a existéncia dos coletivos enquanto reacdo ao descontentamento e a

descrenca na eficiéncia desses recursos institucionais.

Por fim, o Gltimo capitulo sera reservado para um estudo mais proximo da realidade
brasileira com o objetivo de testar a hipotese que orienta esta dissertacdo. Apds um breve debate
com base na literatura sobre a agdo social, movimentos e ativismo politico, para fins
comparativos, seréo selecionados alguns coletivos para verificar suas agdes e efeitos. N&o sdo
estudos de caso, mas exemplos que ajudam a ilustrar as ideias do trabalho, evidenciando sua
singularidade no cenario brasileiro e ampliando o arcabougo tedrico do campo ao interpretar

essa forma de participacdo politica ainda pouco estudada.
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1. LIDERANCAS HORIZONTAIS E DEMOCRACIA: IMPLICACOES TEORICAS

N&o ha melhor palavra para ilustrar o periodo histérico que vivemos do que
““mudanga’’. Ela esta presente na reconstrucdo do velho que dara lugar ao novo que também
sera substituido amanha, seguindo um ritmo proprio da Modernidade. Mas ndo é um fenémeno
novo ao homem, a diferenca entre os tempos de outrora estd na velocidade que ocorrem, e
ocorrem para todas as coisas, inclusive na politica, como ja constatou Maquiavel (1979 [1513])
ao iniciar o primeiro capitulo de sua obra, O Principe, com uma importante observacdo acerca

da natureza dos Estados: sdo estados.

Esta concepcdo € imprescindivel hoje, pois, permite enxergar o Estado e suas
instituicbes como coisas estatuidas, uma rede de estruturas formada por instituicdes
operacionalizadas por pessoas que foi ou estad sendo, mas ndo necessariamente permanecera.
Ter isso em mente auxilia a analise das instituicdes politicas, principalmente quando falamos

em Democracia.

H& vérias formas possiveis de um regime democratico assumir em diferentes
Estados. A variabilidade depende de questbes historicas, sociais e, sobretudo, dos grupos
responsaveis por sua implementacdo. A Democracia € o resultado de negociacGes e conflitos
em torno de interesses e ideais que séo institucionalizados e passados para o papel, o problema
ocorre quando sua superficie pacifica e lisa ndo limita as desordens da vida de todo dia, onde
agentes socais' complexos, contraditorios e dialéticos ndo permitem niveis absolutos de
previsibilidade de suas acdes, dificultando a confianca dos cidaddos também nas instituicoes
gue operam e que sustentam o regime. Justamente por isso existem mecanismos de fiscalizacédo

e prestacédo de contas, a chamada accountability, busca controlar essa dindmica.

Ainda assim, ha possibilidade desses mecanismos ndo funcionarem da maneira
como deveriam: da ineficiéncia de servi¢os (ou cooptacdo) com pouca transparéncia das
atividades dos detentores de cargos publicos até a falta de investigacéo e punicdo por possiveis
irregularidades, sao situacdes que geram reacOes da sociedade civil quando se sente prejudica
em seus direitos republicanos e democraticos. Neste trabalho, uma dessas reacdes € objeto de

estudo, como explicitado na introducgdo, as liderancas horizontais tém sua manifestacdo

! Fazemos o uso do termo ‘‘agente social’’ de acordo com o pensamento de Bourdieu (2011, passim)
onde o encontramos no espaco social em posicdo relacional dotado por determinadas disposi¢cdes
(habitus) que engendram uma tendéncia em suas decisdes. E produto da histdria e da sociabilidade, é
um ser social, mas também tem capacidade de agir em relagdo a esses elementos, por isso também é
agente.
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concreta em coletivos que buscam mudangas na ordem estabelecida, a qual é fonte de
desconfianga e revolta.

Assim, o objetivo deste primeiro capitulo € levantar questdes teoricas importantes
sobre Democracia e as formas de accountability, questbes base para 0s proximos.
Trabalharemos com trés secOes, a primeira voltada as liderangas horizontais e a Democracia
em seu sentido amplo, com apoio em autores da sociologia e politica como Bourdieu (2011,
2014a, 2014b), Weber (2011), Avritzer (2000, 2007), Bobbio (1986, 2000), entre outros. Ja a
segunda parte sera dedicada ao governo representativo e a participacédo politica, serdo de suma
importancia as ideias de Diamond e Morlino (2004), Nadia Urbinati (2005), Bernard Manin
(1995, 2013) e Leonardo Avritzer (2008, 2016). Por fim, na ultima parte debrucaremos sobre
alguns conceitos concernentes aos mecanismos de accountability e seus efeitos, negativos ou
positivos dependendo de sua eficacia, utilizar-nos-emos dos trabalhos de Offe (1999), Schedler
(1999), O’Donnel (1991, 1996, 1998) e outros.

1.1 A Lideranca Horizontal

Como dito na introducdo, neste trabalho a ideia de lideranca politica sera entendida
enguanto uma forma de representacdo. Assim, compreendemos as liderancgas horizontais como
a forma de acdo de grupos ou agentes sociais sintomaticos ao expressar uma demanda por
participacdo politica presente na sociedade brasileira, ganhando maior visibilidade apés o ciclo
de protestos (Tarrow, 2011) desencadeados pelas jornadas de 2013. Defendemos a hip6tese de
qgue a ineficiéncia dos mecanismos de accountability existentes e dos mecanismos de
participacdo politica institucionalizados, gerou aumento da desconfianca dos cidaddos em
relacdo as instituicbes do Estado, as quais, ap6s a implementacdo de uma légica gerencial
neoliberal pelo Ministério da Administracdo Federal e Reforma do Estado (MARE), conta com
0 associativismo civil nas questdes publicas e torna propicio o surgimento de movimentos
sociais e coletivos que atuam mesmo por caminhos alternativas na defesa de suas pautas. Ao

longo do trabalho entraremos de forma mais profunda nos pontos levantados.

Como é algo recente, ndo é simples definir o que é um Coletivo, alguns s&o criados
por trabalhadores cansados da rotina corporativa, burocratica e hierarquizada com horarios e
rotinas, se juntam em escritérios coletivos para trabalhar como freelancers, realizando
eventualmente projetos sociais em conjunto, mas também ha grupos criados exclusivamente
em torno de uma tematica especifica que mobiliza agentes sociais atuantes em diversas areas
para participar de forma ativa em projetos culturais, urbanos, politicos, artisticos e sociais.

Independente das formas que podem desenvolver tém em comum a auséncia de vinculos
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necessarios e permanentes com o Estado, sendo sua organizacao horizontal e autogestionaria,

estimulando a participacgdo politica direta e em rede.

Para melhor compreender essas liderancas cabe perguntarmos quais Sao 0S meios
usuais de representacdo que alteram dentro desse espaco. O pesquisador Leonardo Avritzer
(2007) aponta trés elementos condicionais nas democracias modernas para o funcionamento do
governo representativo pela via eleitoral, sdo eles: territorialidade, monopolio e,
principalmente, autorizacao para se afirmarem enquanto representantes e liderancas. Assim, sao
agentes sociais eleitos (obtendo uma autorizacdo) por um grupo de representados especificos
(monopdlio) circunscritos numa determinada regido (territorialidade). A autorizacéo é elemento
central e ha extensa literatura sobre o tema, j& os dois Ultimos elementos devem sua existéncia
a logica dos processos eleitorais que hoje reclamam para si 0 monopélio legitimo da escolha de
liderancas e representantes. O uso da palavra € intencional, reclamar algo para si significa a ndo
garantia do objeto, apesar das eleicdes serem uma forma desses agentes se colocarem na

politica, por si s6 ndo excluem alternativas.

Com as consequéncias das politicas de cunho neoliberal e o reconhecimento por
parte do Estado da necessidade de delegacdo de tarefas publicas devido a complexidade e ao
tamanho das sociedades modernas, houve aumento das formas de participacao politica direta e
0 surgimento de novas formas de representagdo, por conseguinte, formas de lideranca que
passaram a se autodenominar representantes da sociedade civil, entre elas, a que chamamos

aqui de horizontais.

Essas liderancas atuam de forma diferente da que observamos no congresso

nacional por meio dos parlamentares, em primeiro lugar,

[...] ndo h& o requisito explicito da autorizacéo, tal como elaborado por Hobbes
e, posteriormente desenvolvido por Hanna Pitkin. Em segundo lugar, ndo ha
estrutura de monopolio territorial na representacéo realizada por atores da
sociedade civil, assim como ndo ha o suposto de uma igualdade matematica.
(Avritzer, 2007, p. 444)

Por um viés mais pluralista, Avritzer vé um processo de superposicdo de
representacdes sem necessidade de autorizagdo ou algum tipo de monopolio para o exercicio

de interesses, esse ponto € central.

A visdo moderna de representacgdo esté fortemente ligada ao pensamento de Thomas
Hobbes (2008 [1651]) no que diz respeito aos fundamentos seculares para a nogdo de
representacdo que desenvolve, utiliza uma ideia da Grécia antiga, prosopon, a substituicdo de
uma pessoa por outra na esfera do teatro. O autor também foi a Roma buscar a ideia do
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procurador em Cicero, o qual vé na representacdo uma relacdo dupla ao considerar tanto um
lado que envolve autorizagédo, quanto outro que envolve um elemento de identificacdo. Da parte
romana se interessou apenas por um desses: a autorizacdo, gerando assim toda uma vertente na
teoria politica que deu destaque a forma contratual e privada de alienacdo de direitos

participativos (Urbinati, 2005).

Contudo, para este trabalho aproveitaremos mais o elemento de identificacdo, que
se mostra imperativo para compreender as questdes que se colocam para a ciéncia politica hoje.
Como aponta Pitkin (1984), a identificacdo com a condi¢do do representado gera uma relacao
de afinidade, é nesse sentido que Avritzer (2007) recoloca no campo de andlise a ideia de
“‘representagdo por afinidade’’, sendo este o elemento que sustenta as formas da lideranca

horizontal, independente se ha ou ndo autorizacéo.

A representacdo por afinidade gera mudancas significativas na relacdo lideres e
liderados: 0 que funda a legitimidade no caso dos representantes tradicionais (frutos do
sufragio) parte dos representados aos representantes (0 voto ou consenso), ja no caso das
liderancas horizontais a iniciativa parte do caminho contrario por meio da causa que 0s anima.
Por exemplo, quando alguma organizacdo realiza um ato pr6 meio-ambiente, fala em nome de
todos os seres humanos, mesmo ndo possuindo necessariamente uma autorizacao especifica de
cada um para tal, alguns grupos se identificam com a causa e outros ndo, mas os resultados que
obtém influem na vida de ambos. Também vai além de restricGes geograficas ao atuar em varios
estados, possivel ndo somente pelo tamanho da organizacdo e quantidade de membros, mas
também pelo auxilio que os novos meios, principalmente a internet, ddo ao potencializar o
alcance do movimento através da comunicacdo e interagdo. Tampouco ha monopolio, outras
organizacGes também participam da causa e séo livres para falar em nome dos mesmos seres

humanos.

E um fenémeno sintomatico. Ainda que seja positivo o interesse e organizacdo da
sociedade civil nas questdes politicas, a0 mesmo tempo evidencia um problema no
funcionamento de algumas instituicbes do Estado, esse cenario ndo é somente fruto das
reformas gerenciais, pois estd “‘[...] ligado a evolucéo das praticas politicas que tornam sua
modalidade eleitoral uma maneira relevante, mas incapaz de dar conta da totalidade das relagdes
de representacédo entre os atores sociais e o Estado *’ (Avritzer, 2007, p. 452). H& a emergéncia
de um sistema de multiplas soberanias, nesse contexto, as liderangas horizontais assumem a

funcdo de representar uma parcela dos cidaddos descontentes pela insuficiéncia da forma
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eleitoral e dos outros mecanismos institucionalizados de participagdo e fiscalizacdo das

decisdes publicas.

E o0 que motiva os agentes sociais a se submeterem a esse tipo de lideranca, tema
tratado a seguir, estd na maneira pela qual elas atuam. E possivel uma leitura por meio de
Bourdieu (2014a), pela qual olharemos essa lideranca como elemento centralizador de
interesses e técnica organizativa fundamentada na posicdo harmoniosa do coletivo no conjunto
de estruturas cognitivas e objetivas em correspondéncia. O tipo aqui caracterizado corresponde
exclusivamente ao seu tempo, ndo sendo possivel usar da mesma légica em tempos muito

distantes sem correr o risco de anacronismo e imprecisdes tedricas.

Lancamos, en passant, as bases para o estudo, o contexto histérico e social sera
melhor analisado no restante do trabalho, bem como seus apoios tedricos. Passemos agora ao
contexto com o qual dialogamos, seus fundamentos e os elementos falhos os atingem de

maneira a compor a percep¢do dos agentes sociais acerca da realidade politica.
1.1.2 Sobre o Estado

A linha tedrica escolhida para caracterizar as liderancas horizontais tem sua origem
no sociélogo francés, Pierre Bourdieu, mas antes de entrar em detalhes sera preciso analisar
conceitualmente o Estado de acordo com sua perspectiva por duas razdes. Primeiramente
porque a forma que o interpreta facilita a compreenséao do tipo de lideranca que defendemos,
em segundo lugar, Bourdieu ndo é um autor comum na ciéncia politica, principalmente a que
lida com questBes institucionais, porém, nos Gltimos anos de sua vida dedicou-se de forma
profunda ao estudo da politica, passou até mesmo a atribuir importancia central em sua obra,
culminando em seus estudos sobre o Estado. Por isso acreditamos ser de interesse do campo a
ampliacdo das possibilidades de analise que a tematica permite e dar uma pequena contribuicdo

ao tomar como base algumas de suas ideias.

A principal fonte de sua obra nesse sentido estd em um conjunto de aulas suas
ministradas em cursos abertos no College de France em Paris, entre 1989 e 1992, que se
transformaram em livro (Bourdieu, 2014a). Ao longo do curso defende como a maior
dificuldade no estudo da politica a tendéncia dos pesquisadores em transformar o Estado em
substantivo abstrato, algo recorrente nas ciéncias sociais também com outros termos. Enxerga
isso como um problema na medida em que o pesquisador corre o risco de aplicar a ele um
pensamento de Estado, pois acredita que as estruturas da consciéncia dos agentes sociais sdo

em grande medida produtos deste objeto rizomatico, a comecar pelo préprio termo que, como
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uma férmula, d& a impressdo de algo estavel, sendo muitas vezes utilizado como uma cola
homogénea que fixa tudo, mas é preciso ter em mente que muitas vezes pode encobrir detalhes

importantes para qualquer analise. Vejamos entdo, grosso modo, sua logica:

O Estado é essa ilusdo bem fundamentada, esse lugar que existe
essencialmente porgue se acredita que ele existe. Essa realidade iluséria, mas
coletivamente validada pelo consenso, € o lugar para o qual somos remetidos
qguando regredimos a partir de certos numeros de fendmenos — diplomas
escolares, titulos profissionais ou calendario. De regressdo em regressao,
chegamos a um lugar que é fundador de tudo isso. Essa realidade misteriosa
existe por seus efeitos e pela crenca coletiva em sua existéncia, que é o
principio desses efeitos (Bourdieu, 2014a, pp. 38-39).

A partir da constatacdo da importancia da crenga, Bourdieu avalia que até entéo,
sem saber, tudo o que havia pesquisado dizia respeito em Gltima instancia a questfes de Estado.
Por isso em suas andlises sempre o coloca como um conjunto de instituicdes conectadas que
exercem poderes simbolicos ou fisicos, sendo necessario analisar cada parte de acordo com o
objeto de pesquisa sem recorrer a abstragdes. Assim, ao longo do trabalho o uso da palavra
““Estado’’ sera feito somente como recurso retorico para facilitar a compreenséo dos temas em
discussdo, mas quando houver necessidade olharemos de maneira mais aprofundada seu

conteldo.

O argumento central de suas analises tem como fundamento uma adi¢éo a classica
definicdo de Weber (2011) do Estado, resultando em uma noc¢éo que o interpreta pela busca ndo
s6 do monopolio do uso da violéncia fisica legitima, mas também pelo monopélio da violéncia
simbdlica legitima. Para chegar nisso vai até Durkheim, quando discute os fundamentos de uma
integracdo logica, a definindo como um acordo estabelecido entre pessoas com mesmas
categorias de pensamento e percepcao da realidade, sendo a integracao moral definida como o
conjunto de certos valores compartilhados. A partir de ambos os fundamentos, Bourdieu
prepara uma definicdo provisoria pela qual fundamenta <‘[...] a integracdo légica e a integracdo
moral do mundo social, e, por conseguinte, o consenso fundamental sobre o sentido do mundo
social que é a condigdo mesma dos conflitos propostos do mundo social ** (Bourdieu, 2014a,
p. 31). Com isso, amplia o pensamento de Durkheim e busca mostrar como o Estado centraliza
0s modos de integracdo e passa a ser na Modernidade o elemento fundamental de organizagédo
do consentimento e do dissenso, além de seus modos de expressao, uma vez que ambos passam

necessariamente por seu crivo.

Por exemplo, Bourdieu mostra como o ato de nos levantarmos em uma hora
determinada e aceitarmos o pressuposto da ordem do calendario carrega em si um conjunto de

estruturas objetivas, calendarios e relogios, que funcionam em conjunto de estruturas mentais
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garantidoras de consentimento e até mesmo desinteresse ao naturalizar estados, escondendo sob
um véu a realidade histérica do calendario e dos horarios que foram estabelecidos de acordo
com uma organizacdo social em torno de plantio e colheitas, posteriormente de mercado e

producdo de mercadorias, e nao porque simplesmente existem de maneira imutavel e natural.

O desinteresse predomina nas agOes feitas sem pensar, Bourdieu chama esse
fendmeno de amnésia de génese, ocorre quando alguma decisdo é tomada e todas as outras
opcdes disponiveis concorrentes sdo esquecidas, atribuindo a que fora vencedora carater de algo
que sempre foi, o fendmeno sustenta a maneira como o Estado se propde universal e neutro:
““E um efeito de divinizagdo. E para isso, ele deve fazer crer que ele mesmo n&o é um ponto de
vista. Para isso, é capital que ele faca crer que é o ponto de vista sem ponto de vista’’ (Bourdieu,
2014a, p. 61). Tudo nele parece entdo evidente e dado, mas ao contrario, por meio da histéria é

possivel acompanhar como tudo foi conquistado.

Existe uma autoridade que habita a pessoa do guarda de transito que sente seu ato
de multar o veiculo que cometeu alguma infracdo como um ato legitimo, justamente porque
algo Ihe deu um mandato de uma autoridade simbolica e, a0 mesmo tempo, garante a validade
deste por meio ndo so de instituicdo que detém o monopdlio do uso da forca, mas também por
garantir que um conjunto de agentes sociais reconheca 0s mesmos principios universais. A ideia
de que todo ponto de vista € visto de um ponto se perde no conjunto de instituicGes que formam
o0 Estado, o debate superado para se chegar ao ponto em que as coisas se encontram é esquecido

e 0 que se estabelece ganha carater de Unico, ainda que a politica sempre esteja em mudanca.

Assim, para Bourdieu, o Estado € produtor de principios de classificacdo, ou seja,
produz estruturas cognitivas estruturantes aplicaveis a todas as coisas sociais. Caminhando
junto da tradicdo neokantiana e durkheimiana, enxerga como esses elementos engendram um
efeito de crenca, efeito que gera submissao generalizada ao Estado, fazendo com que os
recursos de forca se tornem secundarios ao efeito do capital simbolico acumulado, nesse sentido
““o0 Estado ¢ dotado de um instrumento de constru¢ao das condi¢des de paz interior, uma forma
de isso-e-0bvio coletivo, de um taken for granted universal na escala de um pais. >’ (Bourdieu,
2014a, p. 231)

O autor busca entdo uma teoria materialista do simbolico, na qual podemos fazer
uma andlise sem recorrer ao poder coercitivo para explicar o porqué de determinadas
submissoes, inclusive podemos analisar sob esse viés a submisséo as liderancas, na medida em

gue no modelo interpretativo proposto do Estado, sempre produzindo e codificando, as
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liderancas politicas, podendo ser um agente social especifico ou grupo, podem ser entendidas
como produtos de Estado junto de multiplas codificagoes.

1.1.3 Estado e Liderancas Politicas: Estruturas em Movimento

Para compreender a producéo de codificacGes € preciso olhar para a funcéo do lider
politico e depois analisar a estrutura objetiva e subjetiva que o envolve, ou em termos técnicos,
fazer uma andlise sociogenética (Sathler; Sahtler, 2016), a qual busca analisar as condicBes

sociais de que é produto e as funcdes da estrutura das relac@es significantes que o constituem.

Podemos entdo entender o lider enquanto um agente social ou grupo que
corresponde as necessidades de espacos cognitivos e objetivos dentro das estruturas do Estado,
oficiais ou ndo, uma vez que a influéncia do Estado se estende aos mais diversos campos: do
sistema escolar, codigo linguistico, termos do consentimento ou dissenso até inimeros outros.
Os espacos objetivos sao fontes de capital simbdlico, posicionam o lider como instrumento de
integracdo social na confluéncia das estruturas cognitivas que sdo ‘‘tanto construtivas quanto
coerentes, de uma coeréncia historica, ligada a uma tradicéo de Estado. ** (Bourdieu, 20144, p.
235)

O lider politico € entdo parte estruturada e estruturante de um conjunto de técnicas
organizacionais que seguem uma logica de funcionamento atravessada por categorias de
Estado, portanto de dominacdo, atraindo para si 0 apoio unificado de agentes sociais em torno
de uma causa. O entendemos entdo, de modo geral, enquanto uma técnica organizacional. Para
chegar a isso é preciso seguir uma andlise diacrdnica de sua origem por meio de variaveis

institucionais, historicas e sociais.

O que o separa dos liderados € o fato de sua funcdo se fundamentar em trés
elementos: representacdo, dominacdo e, principalmente, capital simbolico, mesmo as liderancas
aqui chamadas de horizontais, ainda que tenham caracteristicas distintas das liderancas
tradicionais, agem e pensam atraves de categorias do Estado: a ideia de acdo politica centrada
no monopolio de uma minoria responsavel pela representacdo de uma maioria objetivando algo

que julgam ser do interesse comum.

Se ha organizacdo, entdo podemos enxergar uma relacdo também de dominacao e,
se questionarmos sobre o porqué da aceitacdo desse tipo especifico de dominacdo, é

imprescindivel colocar ao seu lado a influéncia do capital simbolico e da producéao da crenca:
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O dominado conhece e reconhece: o ato de obediéncia supde ato de
conhecimento, que é ao mesmo tempo um ato de reconhecimento. Em
reconhecimento hé, evidentemente ‘‘conhecimento’’: isso quer dizer que
quem se submete obedece, dobra-se a uma ordem ou a uma disciplina, opera
uma acao cognitiva (Bourdieu, 20144, p. 226).

Sobre o mesmo ponto, mas em relacdo ao pensamento de Weber

[...] Weber tinha o mérito de colocar a questdo Humiana: como é possivel que
0s dominantes dominem? Ele evocava o reconhecimento da legitimidade,
nocao constituida sociologicamente por Weber. Numa perspectiva como a que
estou elaborando, o reconhecimento da legitimidade é um ato de
conhecimento que ndo é um: é um ato de submissdo doxico a ordem social
(Bourdieu, 2014a, p. 237).

Bourdieu leva entdo o pensamento de Weber adiante ao analisar a capacidade do
Estado de naturalizar, a chama de um tipo de submissdo ddxico, ou seja, a doxa: um conjunto
de juizos tomados como verdades 6bvias, uma forma de conhecimento que € comum ou que se
torna comum, consequéncias da amnésia de génese. Sao atos que exigem estruturas cognitivas
prévias, categorias de percepcdo da realidade que condizem com as estruturas objetivas

presentes, no caso, o0 proprio lider politico.

Essa relacdo € possivel mesmo quando sua origem € indiferente ao sufragio. O pai
de familia, o professor na escola, o capitdo de um time de esporte, um lider de equipe na empresa
etc., hd sempre esse espaco reservado para um capital simbdlico e pessoal especifico, 0s
coletivos nascem legitimos ndo s6 por preceitos democréaticos e liberais, mas também por

seguirem essa ldgica.

Podemos lembrar das tentativas dos jornalistas de encontrar alguém para
responsabilizar ao longo das manifestacdes de junho e julho de 2013 no Brasil com o
surgimento da tatica conhecida na Europa como Black Bloc, a qual ndo possui liderancas. Ndo
havia um agente simbolo ou porta-voz que pudesse falar em nome dos adeptos, naturalmente
ha dentro do grupo algumas vozes que conduzem mais que outras, mas para fins oficiais ndo
havia, permanecia um espaco reservado a essa técnica organizacional que € a lideranca. Sendo
fruto da doxa, sua auséncia, ainda que aparente, causa estranhamento. Somente se torna algo
natural porque as estruturas objetivas estdo numa relacdo de harmonia/ correspondéncia com as

estruturas subjetivas:

A ordem simbodlica apoia-se sobre a imposi¢do, ao conjunto dos agentes, de
estruturas cognitivas que devem parte de sua consisténcia e de sua resisténcia
ao fato de serem, pelo menos na aparéncia, coerentes e sistematicas e estarem
objetivamente em consonancia com as estruturas objetivas do mundo social
[...] Ela se enraiza no acordo imediato entre as estruturas incorporadas,
tornadas inconscientes [...] e as estruturas objetivas (Bourdieu, 2011, p. 118).
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Essa logica se estende até o partido, caracteristico das liderancas tradicionais para
as quais pode por meio de seus quadros e militantes transferir capital politico, um capital
delegado da autoridade definido de acordo com sua dindmica interna enquanto organizacao e

de suas estruturas burocraticas:

A aquisicao de um capital delegado obedece a uma l6gica muito particular: a
investidura — ato propriamente magico de instituicdo pelo qual o partido
consagra oficialmente o candidato oficial a uma eleicdo e que marca a
transmissdo de um capital politico [...] E é ainda a institui¢do que controla o
acesso a notoriedade pessoal, controlando por exemplo 0 acesso as posi¢des
mais em vista (a de secretario-geral ou de porta-voz) ou aos lugares de
publicidade (como atualmente a televisdo ou as conferencias de imprensa)
(Bourdieu, 2014b, p. 198-199).

O Estado também transmite capital simbolico, por meio de cargos em suas
instituicGes ou de relacdes no cotidiano, estabelecendo uma l6gica de organizacdo e agéo
politica que identifica os lideres em potencial que chegam a posi¢des chaves pelo acumulo
desse capital. Portanto, entenderemos o lider politico como uma categoria social objetiva
(estrutura estruturante) sendo o fundamento de um tipo de organizacdo social que se da através
da representacdo e dominacdo pela posse de um capital simbdlico e pessoal especifico e
correspondente as estruturas objetivas e cognitivas vistas em estado de harmonia (estrutura
estruturada) pelos lideres e liderados, ganhando carater de doxa e, por conseguinte, aceito pela
coletividade que reproduz essa forma de organizacdo em resposta a suas necessidades mais
urgentes, € nesse caldo onde as liderancas horizontais se fundamentam, sua existéncia é

potencializada por preceitos democraticos, principalmente 0s que seguem na proxima secao.
1.2 A Democracia: o Regime do Visivel

A democracia em seu sentido original, presente na Grécia antiga, foi uma forma de
fazer politica sem necessidade de um Estado com sua ossatura institucional e regras
burocréticas, na cidade de Atenas todo poder era exercido de forma direta por aqueles
considerados cidaddos (homens livres maiores de 21 anos filhos de pais atenienses) e o que
pautava a organizagéo se resumia em alguns conceitos chave, grosso modo: a isonomia (mesma
lei para todos), isegoria (mesmo direito de voz para todos) e a parrésia (a fala franca). Por

democracia os antigos entendiam a participacao direta.

Por essa razdo acompanhamos nos primeiros didlogos platénicos, sob a narragéo
mitica do sofista Protagoras de Abdera, a preocupagédo de Zeus em ver 0s homens destruindo-
se por serem desprovidos de toda técnica politica. Apds refletir, manda Hermes distribuir

respeito e justica (aidos e dike) entre eles, juntos constituem a técnica politica. Diferentemente
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das outras técnicas especificas para cada grupo (técnicas artesanais), a politica, mandou Zeus,
devia ser distribuida entre todos, para que todos participassem. E o que esta implicito quando
Péricles, em sua oracdo funebre, louva aqueles que se ocupam dos negdcios publicos e censura
0s que preferem se ocupar apenas dos interesses privados, os classifica de cidad&os inuteis.
Contudo, esse tipo de governo j& ndo existe mais, essa valoragdo da participacéo foi perdendo
espaco ao longo da histérica ocidental até que a nocdo descritiva de democracia para 0s

modernos passou a ser centrada na representatividade.

O que ha hoje nos grandes Estados nacionais € um sistema politico complexo e sui
generis de nosso tempo, de maneira que na literatura encontramos diversas formas pelas quais
as democracias modernas podem existir. Ha entre elas alguns pontos que ao serem analisados
contribuem para um pensar generalizante ao compartilharem uma caracteristica em comum: o
governo pelo povo que, no caso dos governos representativos, se torna o governo pelos
representantes do povo. Assim encontramos em qualquer manual de direito constitucional o
preceito que define o poder soberano como algo que emana fundamentalmente do povo
enquanto titular do poder constituinte, tomam como base a ideia do populus romanus, na qual
ha conotacao politica, porém seu uso hoje em muitos trabalhos tem funcao abstrata e comoda,
por isso utilizar-nos-emos para as referéncias & democracia moderna a palavra cidaddo,

esclarecendo que a soberania é de cada um dos individuos enquanto cidadaos e nao povo.

Muito por conta do tamanho e da complexidade das nacbes e dos Estados que se
formaram ao longo do estabelecimento hegeménico do modo de producdo capitalista no
contexto global, vimos o Federalismo (Tétora e Chaia, 2002) e o governo representativo
(Urbinati, 2005) ganharem corpo ao longo da historia sob a justificativa de serem maneiras de
facilitar a participagdo politica de forma mais segura, pois, conciliam a liberdade civil/ politica
com a seguranga interna e externa por meio da divisdo da soberania entre estados e Unido, bem
como atendem o direito e a necessidade de participacdo politica dos cidaddos de maneira
organizada e normativa. A descentralizacdo administrativa auxilia na multiplicacdo das
opinides e dos centros de decisao, forcando o cidaddo a tomar parte nas decisdes politicas, uma
vez que nem tudo esté centralizado na distante Unido, ja o governo representativo torna possivel
a participagdo politica de naces com centenas de milhares de cidaddos sem a necessidade de
reunir todos em uma agora para a exposi¢cdo das opinides, o0 que seria inviavel. O voto entdo

ndo garante a decisdo, mas a eleicdo daqueles que deverdo decidir: representantes do démos.

Lijphart (2011) em seu estudo sobre os diversos modelos de democracia ao redor

do mundo, trabalha com um total de 36 paises e suas formas de governo, sistemas de governo
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e formas de Estado. Ainda que suas analises sejam mais técnicas e mostrarem uma evidente
inclinagéo para o sistema de sua preferéncia, no caso o consensual, conseguimos enxergar em
seu texto de forma muito clara um quadro de variabilidade amplo entre os regimes que seguiram
0 modelo de Westminster, o modelo consensual e majoritario, as diversas disposicdes
partidarias, entre bipartidarios e multipartidarios, as relacdes entre os poderes, 0s tipos de chefe
de Estado e chefes de governo etc. Todavia, nem mesmo o préprio modelo de Westminster com
seu gabinete de maioria no parlamento, seu sistema bipartidario e sua ‘‘ditadura eletiva’ -
ainda mais se a funcao politica do povo se restringir apenas a eleicdo de seus representantes, o
que o torna mais massa urbana do que individuos politicos no sentido da vivéncia no ambito
dos civitas - ndo atraiu tanto 0s Americanos como 0s Neozelandeses ou os Barbadianos, entre
tantos outros paises que viram potencial nos ideais democraticos mas optaram por aplica-los de
forma diferente, evidenciando assim ndo somente seu potencial adaptativo, mas também as

dificuldades que o universo cotidiano pode infringir as grandes teorias, por conseguinte:

Em principio, existem muitas maneiras pelas quais uma democracia pode
organizar-se e funcionar. Na pratica, também, as democracias modernas
apresentam uma grande variedade de instituigdes governamentais formais,
como legislaturas e tribunais, além de sistemas partidarios e grupos de
interesse. Entretanto, padrfes e regularidades nitidos surgem ao se
examinarem essas instituicdes sob o angulo da natureza de suas regras e
praticas (Lijphart, 2011, p. 17).

Maneiras essas que, ainda assim, nao sdo suficientes para impedir seus inUmeros
problemas, principalmente quando temos em mente que as ameagas Vverdadeiramente
impactantes ao sistema democratico se encontram nele mesmo, em seu ethos, muitas vezes
amparadas por principios de legitimidade, como a propria fala livre, mesmo longe de constituir-
se parrésia, é motivo de orgulho em muitas formas democraticas, mas pode ser utilizada para
desconstruir os ideias democréaticos, € o perigo que alerta Aristoteles (2005) na distin¢éo entre
as formas de governo boas e mas, ou Platdo (2010 [380 a.C]) quando fala sobre a desagregacéo
social em um governo popular no oitavo livro de sua obra A Republica. Mas em certas
proporcdes, pode ter carater positivo ao servir como indicativo de mudanca para transformacoes
processuais e até mesmo estruturais. Desse modo, a questdo que se coloca constantemente para

0s agentes € sobre como exigir comedimento em um espaco tdo propicio para a hybris humana.

Mas é inegavel que apés enfrentar todos seus inimigos externos, fisicos e
ideologicos, a Democracia encontra-se hoje em um estado favoravel de sistema hegemonico
entre as na¢des mundiais, mesmo que em situacao interna conflitante ou sendo obrigada a se
transformar constantemente, seu uso valorativo, diferentemente do que era na época da filosofia

classica ou da literatura politica medieval, passou a ter uma conotacdo fortemente positiva,
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somente possivel pela mudanca de sua concepcdo, antes unicamente como um governo direto

do povo, agora como um governo representativo, republicano e liberal.

Um dos conflitos possiveis que nos interessa, se da quando os cidadaos exigem
formas de participacao politica que védo além do sufragio e o que é oferecido nédo corresponde
as necessidades. Ha nas sociedades Modernas multiplas demandas e opiniGes que o Estado, j&
reduzido ap6s a hegemonia das praticas neoliberais, ndo consegue administrar. Isso torna a
participacdo politica sine qua non na elaboracédo e implementacéo das politicas publicas, sejam
quais forem, distributivas, regulatorias, redistributivas ou constitutivas, sobretudo na

fiscalizagdo dessas politicas.

Com todas essas questdes, como é possivel medir a qualidade de uma Democracia?

Vejamos:

Falar cobre uma ‘‘boa’’ ou ‘‘melhor’’ democracia implica saber o que ¢
democracia. No minimo, democracia exige: 1) sufragio universal adulto; 2)
eleicBes recorrentes, livres, competitivas e justas; 3) mais do que um partido
politico sério; e 4) fontes alternativas de informagdo (Diamond; Morlino,
2004, p. 21, traducdo nossa).

Sao principios basicos para 0s quais 0s autores argumentam que uma vez atingidos
se torna possivel buscar por sinais de outros quatro objetivos ideais: liberdade politica e civil,
vigilancia popular, igualdade politica e padrdes amplos de boa governanca, no sentido da
transparéncia e legalidade. Portanto séo oito dimensdes que auxiliam na avaliacdo da qualidade
da democracia em analise e que devem ser pensadas de forma relacional, se pensadas de forma
isolada ndo se tornam referéncias Uteis. Por exemplo, democracia e eleicdo ndo necessariamente
sdo conceitos diretamente ligados, outros regimes de governo podem conviver com eleicdes,
como a monarquia ou aristocracia (Bobbio, 2000, p.373). Também a diferenga entre outros
regimes ndo estd entre poucos ou muitos que governam, o démos enquanto corpo coletivo
decide apenas aqueles que véo decidir, por isso a necessidade de mecanismos alternativos de

participacdo, caso contrario o parlamento seria apenas uma forma de aristocracia eletiva.

Para nossa pesquisa as nogoes de liberdade politica/ civil e vigilancia popular sdo
as mais importantes, uma vez que implicam nos mecanismos de accountability, imprescindiveis
na geragao de transparéncia, credibilidade e do bom funcionamento institucional, elo de ligagéo

entre publico e privado ao proporcionar formas de gestdo publica abertas a participacao civil.

E importante ressaltar o papel desses mecanismos, pois, na contramao dos regimes
absolutos, nos quais o soberano sabia de tudo enquanto os suditos de nada tinham o

conhecimento, a democracia € um regime do poder visivel (Bobbio, 1986). O carater publico
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(no sentido contrario a nogdo de secreto e ndo de privado) do poder € regra advinda do conflito
iluminista contra o Estado absoluto, porém, ainda assim, h&d um constante poder invisivel que

coexiste nas a¢Oes dos governos democraticos.

Bobbio analisa as dificuldades objetivas na correta aplicacdo dos ideais
democréaticos em sociedades que mais e mais demandam por essas formas, estuda entdo uma
de suas falhas, suas elucubracdes o dirigem especificamente ao estudo do que ira chamar de
poder invisivel, seu interesse esta em analisar o paradoxo no qual vemos discursos afirmarem
a democracia como um governo de poder visivel a0 mesmo tempo em que coexiste a

invisibilidade de agdes secretas ou irregulares.

Ha no regime o pressuposto de um poder publico em publico, talvez resquicio de
uma imagem ideal da democracia em Atenas, transfigurada num ideal normativo que se
estabelece enquanto eterna referéncia. O fato ndo € claro, porém, seu conteddo ndo deixa de ser
verdadeiro, todas as decisdes e atos dos governantes devem ser conhecidos pelo cidaddo
enquanto soberano, esse principio permaneceu como um importante critério na distingdo do
Estado constitucional do absoluto, aqui vemos a importancia dos multiplos canais de
informacdo, de liberdade de expressdo e, principalmente, liberdade de associacdo, ponto que
também Tocqueville (2005 [1835]) ressalta. A liberdade de associacdo e sua utilizacdo na
multiplicacdo de organizacfes voluntéarias, movimentos sociais, coletivos, entre outras formas
de organizacdo na sociedade civil com o objetivo de estudar e resolver os problemas sociais é

de maxima importancia, voltaremos a esse ponto adiante.

Mas, como tudo que sai do papel, ndo é um critério livre de falhas. Bobbio mostra
quais sdo os desafios para o principio com base nas ideias de Kant. Seus ensaios sobre o
iluminismo e sobre a paz perpétua?, mostram um posicionamento positivo do autor em relagio
a publicidade, vista como um principio moral para o iluminismo, ao fazer uso publico da prépria
razdo, servindo também como um indicador de agdes injustas, quando algo ‘‘ndo pode’’ se
tornar publico, na medida em que caso viesse suscitaria reacdes negativas, como € o0 caso da
corrupgéo, deve-se desconfiar. Tudo o que ndo pode ser publico e almeja permanecer invisivel,

evidencia uma falha.

Naturalmente essa falha ndo se limita aos escandalos de corrupcdo, espionagem,

elementos da economia e as relagdes internacionais onde as decisdes que influenciam também

2 Respectivamente: escrito em 1784, Beantwortung der Frage: Was ist Aufklarung? (Resposta a
pergunta: o que é iluminismo?), e escrito em 1795, Zum ewigen Frieden (A Paz Perpétua).
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na politica interna sdo tomadas com pouco debate publico e geralmente de portas fechadas, mas
sobretudo estd presente na maneira de distribuicdo das informagdes e, por conseguinte, nos

caminhos possiveis a populacdo para esbocar algum tipo de reacao.

Cabe ressaltar que a visibilidade do poder esta posta em termos ideais. A primeira
licdo ao ler os breviarios dos politicos escritos pelo Cardeal Mazarin nos diz para conhecermos
a nds mesmos para mais facilmente simular e dissimular nosso comportamento®, assim é o
poder. Em um contexto tdo distante da paz perpétua kantiana, a simulacéo e dissimulagéo entre
Estados democréaticos se torna regra do jogo em meio a segredos estratégicos, interesses
econdmicos e tecnologia de espionagem que ndo passam pelo crivo popular, nesse sentido,
quando obtemos alguma informagdo é muito provavel que seja incompleta, falsa ou ja

ultrapassada.

Ha também os interesses dos proprios agentes responsaveis por operacionalizar
instituicdes que dificultam o livre acesso a informacdes ou os setores do judiciario que precisam
de garantias quanto ao segredo de suas a¢des, a0 menos por tempo determinado. Portanto ha
sempre alguma parte do poder que fica invisivel, o que ndo implica abandonar o preceito, pois

ainda ha instituicbes que ndo gozam dessa possibilidade.

Quando mecanismos responsaveis por garantir visibilidade de institui¢cfes que ndo
podem se dar ao luxo de esconder suas acdes falham, ha consequéncia para a democracia no
dano gerado a confianca dos cidaddos nas instituicfes que a sustentam. A confianca € um
elemento importante em regimes democraticos (Moisés, 2013a, 2013b; Meneguello, 2012 e
2013; Offe, 1996), o pensamento liberal classico surge motivado pela desconfianca das
estruturas de poder tradicionais, sua existéncia abre espago para graus perigosos de
descontentamento que podem levar a agdes conflitantes ou o completo abandono da prépria
politica, 0 que € a pior coisa que pode acontecer numa democracia, onde a avaliacdo racional
do desempenho de suas instituicGes pelo cidaddo é condicdo imprescindivel para seu bom

funcionamento:

Confianca em linguagem comum designa seguranca de procedimento ou
crenga em outros com quem se interage e se convive. Nas ciéncias sociais, 0
interesse pelo conceito estd associado a preocupagdo com 0S Processos
informais através dos quais as pessoas enfrentam as incertezas e as
imprevisibilidades que decorrem da crescente complexificagdo da vida no
guadro de um mundo globalizado, interdependente e crescentemente

8 Cf. JULES, Mazarin. Breviarios dos Politicos. Sdo Paulo: Ed. 34, 2013, traducdo de Paulo Neves.
Primeira edicdo de 1642.
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condicionado por avangos tecnoldgicos no campo da comunicagdo (Moiseés,
2013a, p. 12).

A previsibilidade nas relacbes humanas cotidianas é sempre objeto de
controvérsias. A confianca nos outros é algo constantemente posto em teste, sendo dtil ter a
possibilidade de prever (re)acdes, ainda que na vida de todo dia nem sempre seja possivel. Mas
0 que dizer em relagdo as instituicdes? Offe (1999) se questiona sobre a possibilidade de
substituir essa confianca cotidiana por instituicbes que possam servir de intermediadoras nas
relacBes sociais, uma vez gque possuem um arcabougo normativo preestabelecido e conhecido

por todas as partes,

Como nédo podemos confiar em pessoas, nds podemos ser tentados a depender
de institui¢des enquanto mediadoras e geradoras de confianca. Por exemplo,
eu posso desenvolver alguma confianca que as instituicdes vao continuar a
operar de acordo com suas regras estabelecidas da maneira que conhego que
operam. Regras institucionais estdo sendo baseadas nessa perspectiva como
auto reprodutivas, auto aplicativas, dependentes da trajetéria e
autoperpetuadas, e é esperado que ninguém as distorca ou interfira em suas
operacOes esperadas. Elas sdo auto aplicadas como convencBes ou
autocorretivas por meios de um sistema de checks and balances (Offe, 1999,
p.59, traducdo nossa, grifos do autor).

Mas em seguida aponta, de forma muita clara, como esse pensamento pode ser
ingénuo. Instituicbes além de operacionalizadas por pessoas, sdo incompletas e muitas vezes
contraditdrias, sdo objeto de constantes disputadas entre lados discordantes, regras podem ser
vistas por mdltiplas perspectivas. Por isso ha instituices que existem para garantir o
funcionamento das outras, bem como indicar alteracdes necessarias visando seu
aprimoramento: “‘[...] no estado de direito a justica administrativa foi instituida para tutelar o
interesse do cidaddo no que diz respeito as ilegalidades da administracdo publica, sob o
pressuposto de que o cidaddo por tais atos é em maior ou menor medida prejudicado *” (Bobbio,
1986, p.104). Esse € o principio que fundamenta a existéncia da accountability, ou seja, em
certa medida, formas de institucionalizacdo da desconfianga em mecanismos que capacitam 0s

cidad&os a enfrentar supostos desvios dos pressupostos da administragdo publica.

Naturalmente esses mecanismos reclamam para si também a confianca de que vao
agir de acordo com seu propdsito, isso vai depender em larga medida da coeréncia de seu
funcionamento pratico com sua auto justificacdo normativa (Moisés, 2013a, p. 16). Quando néo
o fazem, prevalecendo ineficiéncia ou indiferenca diante de demandas, ha reacfes nessa
atmosfera de descrédito (fung,v2006) que sdo matéria dos questionamentos deste trabalho.

Primeiramente, vejamos no que se fundamentam, para depois pensar sobre suas falhas.
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1.3 O visivel e o invisivel: governo representativo e Accountability

Passivel de verificagdo e sancdo permanente, na ordem democrética o controle
sobre a administracdo publica é crucial. H4 uma série de arranjos institucionais de delegacéo
de poderes e funcdes para garantir o funcionamento de outras instituicdes de acordo com as leis
e regras preestabelecidas. Chamados por autores de lingua inglesa de accountability, sdo
mecanismos de controle e verificagdo da administracdo publica voltados a prestacdo de contas
aos cidadaos, tornando o poder visivel e responsabilizando os governantes envolvidos em

irregularidades.

No ambiente democratico os mecanismos de accountability sdo centrais por
influenciar na avaliacdo dos cidaddos acerca das instituicdes, a0 mesmo tempo em que
responsabiliza de forma ininterrupta o poder publico. Seguindo Miguel (2005), O’Donnel
(1998) e Schedler (1999) consideraremos duas formas gerais de accountability: a primeira
vinculada ao voto na escolha dos representantes, além de plebiscitos ou outras formas de
participagdo politica direta, é chamada de vertical. J& a segunda forma, horizontal, se efetiva
por meio da fiscalizacdo entre os poderes, ou seja, mecanismos de checks and balances, além
de agéncias governamentais que fazem o monitoramento do poder publico e seus instrumentos,
assim “‘[...] arquitetando de tal modo a estrutura interna do governo que suas varias partes
constituintes possam ser, por suas relagbes matuas, instrumentos para a manutencdo umas das

outras em seus devidos lugares. >’ (Madison et al., 1993, p. 349)

Ambos os tipos podem demandar respostas (answerability), informacgdes ou
explicacOes por atos suspeitos, podem ter ou ndo autoridade para aplicar san¢des (enforcement)
que vao além da publicidade dos atos irregulares, sendo necessario para sustentar esse arranjo
0 constante monitoramento (monitoring). Esses trés aspectos juntos tornam a prestacdo de
contas uma ideia multifacetada e abrem mdltiplas possibilidades na formatacdo desses

mecanismos (Schedler, 1999, p. 14).

A horizontalidade da segunda forma estd no fato da prestacéo de contas ser entre
instituicdes quem vém do proprio arranjo do Estado. Ha nela principios liberais e republicanos
(O’Donnel, 1998) que déo a logica de organizacdo institucional as democracias modernas.
Liberal no sentido de observar certos direitos que estdo acima dos poderes, inclusive do préprio
Estado, evitando o dominio da maioria por meio do pluralismo de opinides e divisao entre 0s
poderes em Legislativo, Executivo e Judiciario, diminuindo assim os efeitos do poder contra a

liberdade. J& os principios Republicanos, dizem respeito ao cumprimento de deveres publicos
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que se colocam acima dos interesses privados dos mandatéarios. Para comprimir esses principios

€ necessario viver sob o império da lei: um Estado constitucional onde:

Todos os cidaddos tém direitos iguais de participar da tomada de decisdes
coletivas dentro do quadro institucional existente; uma declaragdo
democratica a qual se acrescenta o preceito republicano de que ninguém,
inclusive aqueles que governam, deve estar acima da lei; e a salvaguarda
liberal de que certas liberdades e garantias ndo devem ser infringidas
(O’Donnel, 1998, p. 33).

A ideia bésica € a prevencao e/ou punicdo de acdes contrarias aos preceitos citados
por meio de redes de agéncias estatais autbnomas que exercem suas fungdes de acordo com sua
regulamentacdo, sua efetividade ird depender da natureza dessas leis, sua relagdo com outras

instituicBes e de sua credibilidade politica.

Ja na forma vertical ha um peso importante dado ao voto, sendo um elemento
central para a existéncia do governo representativo nas Democracia de massa modernas, uma
vez garantido o direito de escolha de seus representantes por um periodo de tempo regular. Uma
das criticas comuns a essa representatividade a acusa de ser elitista. Tedricos participacionistas
acreditam que a participacdo politica da sociedade é necessariamente reduzida ao instante do
voto, o qual pode variar em qualidade dependendo do sistema eleitoral e partidario, além da
qualidade das informacGes que sdo passadas aos eleitores, sendo mister meios de comunicagéo
multiplos e descentralizados. S&o questdes importantes que justificam o ceticismo quanto ao

grau de punicdo ou premiacdo que o eleitor efetivamente possui.

Porém, ao olharmos por uma perspectiva que enxerga na representacdo um ciclo
livre no espago/ tempo, passamos a enxergar no voto apenas um dos momentos que constituem
um governo representativo. E possivel pensar de maneira mais ampla sobre o momento do voto,
por meio das analises de Nadia Urbinati quando apresenta uma perspectiva diferente das vérias
linhas de pensamento sobre regimes democraticos, como a elitista, pluralista, legal,

participativa e delegativa, para citar as principais.

Urbinati (2005) reflete sobre o que torna de fato a representacdo democratica, suas
elucubracBes a levam a enxergar na representacdo um modo de participacdo politica que
envolve uma variedade de controles e supervisdes protagonizadas pelos préprios cidaddos.
Nesse sentido, coloca a representacdo como um processo circular, ndo livre de atritos e
reformas, entre o Estado/ suas instituicbes e as inimeras praticas sociais de participacéo
politica, funcionando como um principio regulador. Diferenciando um modelo eleitoral de

democracia e um modelo representativo:
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A primeira endossava uma visdo da representacdo que combinou elitismo nas
instituicOes politicas (o Unico local tanto da delibera¢do bem como do voto) e
legitimacdo popular (localizada na votacdo através da elei¢cdo), na qual o
primeiro consistiria no dominio da competéncia e a Ultima no dominio do
consentimento (Urbinati, 2005, p. 192, grifo da autora).

Possui entdo um carater aristocratico, no sentido etimolégico do termo, o governo
dos melhores. Mas a visao da autora busca reduzir a ideia da primeira que insiste em reduzir a
acdo popular apenas ao momento do voto, um ato de autoriza¢do, mas ao contrario, a elei¢éo é
expressdo de um direito de participagdo em um dos niveis possiveis, ndo é uma maneira de
transferir toda a soberania popular ao representante, mas um processo politico amplo que néo
se limita a isso, é preciso considerar que ‘‘as elei¢des ‘‘engendram’’ a representacdo, mas nao
‘“‘engendram’’ os representantes. No minimo, elas produzem um governo responsavel e

limitado, mas ndo um governo representativo. *” (Urbinati, 2005, p.93, grifos da autora)

Nadia ira questionar outro contratualista além de Hobbes, desta vez, Rousseau, em
sua concepcao de exercicio de soberania e a liberdade do individuo. Para o consagrado pensador
francés ‘‘a soberania, ndo sendo sendo o exercicio da vontade geral, jamais pode alienar-se, e
que o soberano, que nada é sendo um ser coletivo, s6 pode ser representado por si mesmo. O
poder pode transmitir-se; ndo, porém, a vontade >’ (Rousseau, 1997, p. 86). Ao delegar sua
soberania para outro, o individuo torna-se escravo. Ainda que seja possivel questionar o tipo de
soberania paternalista implicita na ideia de vontade geral, sua percepcao da argumentos aqueles
que enxergam a democracia moderna como um governo second best em comparacdo a

democracia dos antigos, como se fosse apenas uma versdo aproximada.

Mas a visdo contratual de Rousseau ndo permite ver que todas as formas de
participacdo, mesmo as mais diretas, implicam em delegacdo de soberania, a questdo é pensar
quais sdo as suas formas politicas. Seu pensamento implica em uma visdo dualista da sociedade
na qual a representacdo é centrada rigorosamente no Estado, pressup@e uma participacdo
politica Unica e procedimental. Dessa forma Urbinati contribui ao ampliar a visdo acerca da
representacdo, ndo ignorando as eleicbes e reconhecendo seu papel fundamental, mas
enxergando também outras formas néo-eleitorais de participacdo possiveis e necessarias. Suas
ideias endossam o que Stark e Bruszt (1998) chamaram de accountability estendida, na qual
enxergam mecanismos de controle dos governantes ao longo de todo mandato, evidenciando

um processo politico mais plural e participativo.

A representacdo democratica se caracteriza como um modo também de participacao

politica, o qual aceita uma variedade de formas de controle, influéncia e supervisdo dos
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cidaddos. H4 um carater original na democracia representativa que a diferencia de uma
democracia eleitoral: 0 modo circular entre instituicdes estatais e praticas sociais pelas quais se
exerce, ‘‘como tal, a democracia representativa ndo € nem aristocratica nem um substituto
imperfeito para a democracia direta, mas um modo de a democracia recriar constantemente a si
mesma e se aprimorar >’ (Urbinati, 2006, p. 192). Grande parte da discussédo sobre regimes
democréticos circula entre uma visdo schumpeteriana de metodologia de escolha de elites, e a
visdo da democracia participativa onde os cidaddos tomam decisGes em todos 0s momentos,
Urbinati compartilha com Manin (2013) a ideia de que a democracia representativa ndo é

nenhuma delas, mas uma alternativa entre.

Portanto ao invés de colocar a delegacdo da soberania como perda de liberdade,
como via Rousseau, ou enquanto condi¢do para sair do estado de natureza e justificar uma forma
de dominacdo, como via Hobbes, Urbinati, apresenta a representacdo como praxis em evolucéo,
estrutura estruturada e estruturante nos termos de Bourdieu, ou seja, como um processo politico
que conecta sociedade e instituicdes em um movimento circular que dividiremos em duas

partes.

As eleicdes geram um tipo de representacdo circunscrita em regras que delimitam
acoes, mas 0s representantes em si, sdo engendrados por outros processos mais complexos. O
representante deve ter sua legitimacdo constantemente reafirmada pela vontade dos
representados que julgam com base nas acOes passadas, promessas futuras, identificacdo e
interesses pessoais ou partidarios. O voto possibilita 0 desenvolvimento constante de novas
agendas politicas concorrentes e tende a condicionar a atencdo dos legisladores para 0s
eleitores, os quais devem julgar se é justo eleger, ndo eleger ou reeleger determinado candidato
de acordo com suas a¢Oes passadas ou propostas futuras. Essa é uma primeira parte do ciclo.

A segunda parte estd em seu carater dindmico que ndo permite que seja reduzida
em contrato de delegacdo de soberania. Sua génese se d& através da historia inglesa, a ““[...]
adocdo do método eleitoral para designar os legisladores; a transformacdo dos eleitos, de
delegados em representantes; e a emergéncia das aliancas partidarias ou ideoldgicas entre
cidaddos ’ (Urbinati, 2006, p. 195), sugere como 0 processo representativo d& impulso ao
processo e democratizacao das sociedades modernas ocidentais. Hoje, ainda que o sufrégio ndo
tenha sofrido grandes alteragdes, salvo nos casos de sua extensdo para classes de cidaddos mais
marginalizados, houve mudancas nas instituicdes pela ampliagdo da abertura participativa,
inclusive para representacfes centradas no principio da identificacdo, & maneira de Cicero,

COmMOo veremos a seguir. Assim:
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No momento em que as eleigdes se tornaram um requerimento solene e
indispensavel de legitimidade politica e formacéo de magistraturas, Estado e
sociedade ndo puderam mais ser desligados e o tracado das fronteiras
separando — e conectando — suas esferas de acdo tornou-se uma questao
persistente de reajuste e negociagdo (Urbinati, 2006, p.196).

Ha duzentos anos a representacao politica existe, desde do parlamentarismo liberal
inglés, passando por transformacg6es democraticas até chegar nas democracias contemporaneas.
Pode-se falar em uma concepcdo construtivista, ainda com base em Hobbes, que vé na
representacdo uma maneira de engendrar uma unidade orgénica ao povo, objetivando um
Estado fortalecido e uno, ou uma concepcao funcionalista que vé o representante como ponte
das relacdes entre sociedade e Estado, além de restringir a participacédo popular a procedimentos

protocolares como elei¢des e outras exceg¢des pontuais como um referendo ou plebiscito.

O governo representativo no sentido mais limitado ndo necessariamente representa as
vontades dos cidaddos, mas funciona como uma forma de organizacdo da vontade da nacgédo
como um todo, no sentido do principio juridico que estabelece que o que impacta a todos deve
ser considerado e aprovado por todos (Quod omnes tangit, ab omnibus tractari et approbari
debet), por isso a prerrogativa pertence ao Estado, pois trabalha com o pressuposto do

consentimento de todos.

Esta ¢ a orientacdo de Manin quando afirma ‘‘o governo representativo nunca foi um
sistema em que os eleitos tém a obrigacao de realizar a vontade dos eleitores: esse sistema nunca
foi uma forma indireta de soberania popular >’ (Manin, 1995, pp.9-10). Mas, como vimos, ha
outros canais de expressdo da soberania popular, formas de participacdo e mecanismos de
prestacdo de contas que dependem da opinido publica, caso contrario, viveriamos no governo
da vontade geral rousseauniana transmutada eleitoralmente para o Parlamento, de fato uma

aristocracia eletiva.

Por isso 0 governo representativo, na concepcdo que Urbinati traz, é algo mais
amplo que permite uma aproximacéo entre as decisdes do governo e a vontade popular, da
liberdade de opinido e organizagGes ndo governamentais até 0S mecanismos institucionais
existentes, a participacdo torna-se parte do funcionamento dos sistemas representativos. Sob
varios angulos é possivel estudar o aumento da participagdo politica como sintomatico da
decadéncia da representagdo, porém, isso seria subestimar a capacidade adaptativa de suas
instituicdes, deve-se falar em sua transformacao, seria arriscado afirmar sua ineficiéncia ou fim
(Manin, 2013).
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Ao mesmo tempo a representacdo sai do ambito das deliberagdes nas assembleias,
seu carater dindmico traduz um processo politico que tem como base a relacéo circular entre os
agentes e as instituicdes, perceptivel ao deixarmos de olhar somente para o0 ato de autorizacao
e darmos maior atencdo ao processo de autorizacdo em si. E a tnica forma de dar vaz&o ao
crescimento complexo da opinido publica e 0 aumento de seu peso politico, o que, em linhas
gerais, Urbinati ird chamar de poder negativo, sendo o fundamento da segunda parte do ciclo,

um tipo de poder que:

Lhe permite investigar, julgar, influenciar e reprovar seus legisladores. Esse
poder € negativo por duas importantes razées: sua finalidade é deter, refrear
ou mudar um dado curso de acdo tomado pelos representantes eleitos; e ele
pode ser expresso tanto por canais diretos de participacéo autorizada (elei¢cGes
antecipadas, referendo, e ainda o recall, se sensatamente regulado, de modo
gue ndo seja imediato e, acima de tudo, rejeite 0 mandato imperativo ou
instrucdes) quanto por meios dos tipos indiretos ou informais de participagao
influente (férum e movimentos sociais, associagdes civis, midia,
manifesta¢des) (Urbinati, 2006, pp. 208-209).

Ambas as partes estdo ligadas aos principios da accountability vertical. Cabe
ressaltar apenas que os representantes ainda assim mantém certo grau de independéncia em suas
decisfes, isso € importante porque permite uma margem de manobra em decisdes politicas e
geracdo de consenso em plenario, praticas como o recall privariam 0s representantes desse
direito se ndo foram acompanhadas de mecanismos capazes de compensar isso. Em todo caso,
0 poder negativo é peca chave no desenvolvimento da representacdo politica em governos
democraticos, sendo uma forca que revigora e integra o Estado e sociedade, ao mesmo tempo

julga o regime de governo, o

Ator livre que, ao invés de delegar a representacdo dos seus atos, decide
responsabilizar-se por eles. Se o ator age por sua préopria conta fala em nome
de outros atores, ndo deixa de haver representacéo, ainda que, nesse caso, ela
se dé por identificacdo (Avritzer, 2007, p.447).

Olhando dessa maneira, é possivel ter uma boa primeira impressdo das bases gerais
dos governos contemporaneos, porém, frequentemente tem se afirmado que esse modelo esta
passando por uma crise. O que ndo esta funcionando entdo? E mais interessante falarmos em
mudanga, dado a capacidade adaptativa desse sistema, nesse sentido, podemos destacar dois
fatores, a saber: a percepcdo negativa dos cidadaos acerca do funcionamento das institui¢oes e

a ineficiéncia dos mecanismos de accountability.

Percebemos entdo a importancia do poder visivel em regimes democréticos, se 0
exercicio de poder fosse transparente e nao sofresse discricionariedade, ndo haveria necessidade

de instituicbes com a funcéo de descobrir irregularidades e prestar contas para a avaliagcdo dos
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cidadaos. Mas, answerability ndo implica em punigdes, somente o direito de obter uma resposta,
assim como enforcement pode implicar em véarias formas, algumas menos efetivas que outras,
e a capacidade de monitoramento depende de recursos, integracédo, atribuicdes normativas e

legitimidade da instituicao.

Por isso essas formas de institucionalizacdo da desconfianga apesar de existirem
para capacitar os cidaddos a enfrentar desvios dos pressupostos da administracdo publica, ndo
sdo imunes a desconfianca e ao descrédito quando ndo funcionam de acordo com seus preceitos
ou quando hé falta de responsividade. As causas podem variar entre ma gestao, prerrogativas
ineficientes e até mesmo a incapacidade dos representantes em ter o controle efetivo sobre as
politicas que implementam, fendmeno comum nas sociedades globalizadas onde mais e mais
orgaos internacionais (Organizacdo das NacGes Unidas, Fundo Monetario Internacional, Banco
Mundial, grupos privados etc.) influenciam na agenda publica, sobretudo nos paises periféricos
(Miguel, 2005).

Assim, no contexto da praxis das disputas, nas democracias modernas a
prerrogativa da representacéo é do préprio Estado, os representantes sdo orientados a agirem de
acordo com suas promessas de campanha, de forma condizente ao vinculo com suas bases
eleitorais, porém, sdo livres para aceitar a impossibilidade de agir como seus representados
agiriam e guiar suas acOes de acordo com seus interesses, a relagdo passaria de um falar como
para um falar por. Contudo, ha nesse contexto novas relagdes e novas formas de liderancas mais
condizentes com as necessidades do tempo, as quais buscam ndo somente falar por seus
liderados ou falar como, mas também falar com eles, no sentido de a¢des conjuntas, € por esse
viés que tomamos a ideia de representacdo por afinidade de Avritzer e a aproximamos das
préticas das liderancas horizontais: é um falar somente possivel por meio da identificacéo.

Mas é imprescindivel ndo cair em nocBes essencialistas, 0os mecanismos de
accountability sdo objetos de disputas onde muitas vezes os conflitos se ddo de maneira
assimétrica, o que pode atrapalhar seu funcionamento e gerar consequéncias danosas, tais séo

0s temas do proximo capitulo.
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2. PARTICIPACAO POLITICA E ACCOUNTABILITY: O CASO BRASILEIRO

O final do regime militar deixou um legado problematico a politica brasileira. A
desconstrucdo de héabitos autoritarios e a criacdo de instituicbes democréaticas ndo é tarefa
simples, nem mesmo pode ser feita apenas no papel. As constitui¢fes até entdo sempre levaram
em consideracao conceitos abstratos e tedricos, sem levar em conta os interesses dos cidadaos,
desde o comeco de nossa politica, vinda importada pelas naus lusitanas, com a primeira
constituicdo outorgada e ndo promulgada em 1824. A mudanca de uma monarquia
constitucional ao molde francés para um regime republicado ao molde norte-americano passou-
se por meio de um golpe militar em 1889, seguindo interesses de uma pequena elite. Em 1930
ha mais um golpe, inaugura-se outro periodo autoritario sob uma ditadura que se sustenta até
atingir todos seus limites e, entre golpes e contragolpes, ganhamos novas constituicdes em
1934, 37 e depois em 67. Assim, a elaboracdo de uma Constituicdo legitima e adequada a

realidade brasileira tinha ares de novidade ap6s o periodo autoritario.

Sabendo que os temas no presente sdo responsaveis por condicionar nossa visdo ao
passado, ndo devera parecer estranho que antes de olharmos para nossas vicissitudes atuais seja
preciso retomar alguns pontos importantes dentro da organizacdo politica no periodo da
redemocratizacdo para conferir as bases do que hoje esta sendo questionado: a eficiéncia dos
mecanismos de accountability e das formas de participacdo politica institucionalizadas. Para
tal, alguns autores sdo de suma importéncia, tais como: Paulo Bonavides e Paes de Andrade
(2008), Versiani (2010), Avritzer (2016), Jairo Nicolau (2012a, 2012b) e Emir Sader (1985).

Feito isso, estudaremos os efeitos das politicas neoliberais na capacidade de
resposta do Estado as demandas sociais, a maneira pela qual passa a contar com a participacdo
politica e a ampliar os canais de didlogo também incentivados pelas reformas gerenciais nos
anos 90, sendo uma tentativa de flexibilizar os bracos burocréaticos e dinamizar a elaboracéo,
fiscalizacdo, implementacdo e monitoramento de politicas publicas por meio de gestores que
conectam as institui¢cGes do Estado e setores da sociedade civil organizada, desde empresas até
movimentos sociais. No Brasil estudaremos as reformas por meio de Bresser-Pereira (1998,
1999), ja para compreender suas bases tedricas, Goldsmith e Eggers (2006), além de autores

classicos no campo para um panorama sobre a chegada do neoliberalismo.

Por fim, os efeitos. Na proxima etapa olharemos para algumas falhas das
instituicbes de accountability e dos meios de participacdo politica para pensar nas agdes

politicas paralelas enquanto reacdo ao descontentamento pela ineficiéncia desses mecanismos,
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pensaremos nas jornadas de junho de 2013 enquanto evento sintomatico com a ajuda de
Avritzer (2016), Aranha; Filgueiras (2016), Moroni (2009), Meneguello (2012, 2013) e outros.

2.1 As Jornadas de Junho de 2013

Ha muitos estudos sobre as jornadas de junho, ndo € intencéo do trabalho esgotar o
tema, mas, por meio de um panorama, destacar alguns pontos importantes para 0s exemplos
envolvendo liderancgas horizontais no proximo capitulo, pois € um marco importante em nossa
historia, nelas acompanhamos uma ruptura do campo politico da participacao social no Brasil
com a fragmentacdo e pluralizacdo do marco participativo (Avritzer, 2016). Seu inicio se deu
com o Movimento Passe Livre (MPL) que desde sua origem reivindica reformas urbanas e no
transporte publico, objetivando principalmente a gratuidade da passagem. Com Varios
militantes de esquerda afastados do Partido dos Trabalhadores, surge em 2005 em Floriandpolis
enquanto organizacdo apartidaria e passa a atuar em inimeros estados, se organiza de forma
horizontal sem um tipo de direcdo centralizada. Em 2013, entrou em conflito com o governo
com a aprovacéo da legislacdo para a Copa do Mundo, disputada no Brasil em 2014, a qual
gerou muitas criticas vindas de organizagfes sociais centradas na area dos direitos humanos e

a reforma urbana.

Nesse periodo, ja com um historico de mobilizacao bastante consolidado, por conta
do aumento previsto de 0,20 centavos na passagem do 6nibus em S&o Paulo surgem as primeiras
manifestacdes, endossadas também por alguns Comités Populares Atingidos pelas Obras da
Copa do Mundo (COPACSs). Neste primeiro momento, um cenario ja comum na politica
brasileira, sendo que ‘‘nesse caso, ha uma relagdo entre os atores sociais que convocaram as
primeiras manifestagdes e o campo politico que tem ocupado as ruas e 0 espaco publico no
Brasil desde os anos 1980. ** (Avritzer, 2016, p. 68)

A partir da dura repressao policial exercida em Sdo Paulo no dia 7 de junho, as
manifestacdes ganham mais forca, ocupando e politizando o espa¢o publico. Por conta também
da resisténcia da grande midia e de setores mais conservadores, dependem dos meios de
comunicacdo alternativos e menores que atuam principalmente nas redes sociais online, por
onde os movimentos puderam aumentar significativamente sua capacidade de mobilizagao/

convocacdo, sendo essa uma das principais novidades no campo da mobilizagdo politica.

Outra novidade esta no perfil dos manifestantes. Com dados retirados de estudos
recentes de Awvritzer (2016) ¢é possivel concluir que o perfil dos manifestantes é composto
majoritariamente por jovens (63%) de 14 a 29 anos, dos quais, 23% afirmaram ter renda familiar
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acima de 10 salarios minimos, 43% tinham ensino superior completo, 52% declararam estudar
e 24% do total ndo trabalhava, fazem parte assim da classe média. Quando o autor traga um
paralelo quantitativo entre esse perfil e o perfil dos participantes de concelhos de politicas
publicas ou or¢camentos participativos, conclui-se que em termos de renda e escolaridade os
ndmeros encontrados nesses mecanismos sdo muito menores, por exemplo, nas Conferéncias
Nacionais 52% afirmam ter de 1 a 4 salarios minimos e 38,1% com escolaridade de até 8 anos,
“‘tal constatagdo implica perceber que ndo existe apenas no campo da participagdo social uma
ruptura do campo politico, mas também uma mudanca o tipo de ator que se manifesta’’
(Avritzer, 2016, p.69). E essa ruptura no campo politico por meio do campo da participacio
social que da luz as novas liderangas que buscam representar interesses de uma parcela dos
cidaddos descontentes com a politica e que até entdo limitavam sua participacdo somente ao

momento do voto.

Apo6s ganhar forca o MPL e os COPACs acabam perdendo controle sobre os
eventos. Ao longo dos dias, com o0 aumento da repressao policial e de manifestantes presentes
nas ruas, entram também atores conservadores com suas proprias pautas, se aliam a midia
televisiva e a agenda passa a ser 0 combate a corrupcao em protestos contra o governo Dilma e
em defesa de inimeras outras reivindicagdes gerais, ganhando terreno no campo da participacdo
politica via manifestacbes grupos que ndo se mobilizavam dessa forma desde 1964.

Havia assim um gap participativo evidenciado ao longo desses eventos que tiveram
como resultado, de um lado, o fortalecimento de uma pluralizacdo midiatica, de outro, o
surgimento de grupos sociais até entdo ndo contemplados com a abertura participativa em
processo e que se apropriaram de formas de atuagdo politica dos grupos mais a esquerda ja
existentes, no sentido do uso das redes sociais online e de constante mobilizacdo, ainda que

com diferencas significativas em relacdo a organizacéo e ao posicionamento ideoldgico,

A reaparicdo desses setores conservadores em 2013, 2014 e em margo, abril e
agosto de 2015 muda o aspecto dos protestos. Com isso, duas redefinigcdes
importantes ocorrem na politica brasileira: acentua-se a crise do
presidencialismo de coalizacdo, em especial, da vertente que se opde
publicamente & corrupcdo, um tema cléssico da classe média brasileira. Em
segundo lugar, cria-se um polo participativo conservador que muda a agenda
da mobilizacdo, fenbmeno que aparece na cena politica a partir dai (Avritzer,
2016, p. 63).

Vemos entdo a partir de 2013 uma fragmentagdo da participacdo, de um lado ha
uma esquerda confusa que ndo caminha mais de forma insepardavel do Partido dos

Trabalhadores e abraga pautas muito diversas, ja do outro, atores com pautas conservadoras que
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até entdo possuiam pouca capacidade de articulacdo politica no que diz respeito aos

movimentos sociais e manifestacGes de rua.

Com isso, vemos surgir no cenario politico brasileiro novos movimentos sociais,
grupos de ativismo e coletivos que atuam por meio das mais diversas formas e recusam 0s
mecanismos de participacéo politica institucionalizados. Mesmo sendo importantes canais para
0 encaminhamento de reivindicagcdes e de reconhecimento do movimento como interlocutor
legitimo, muitos os acusam de serem formas de controle que apenas reproduzem a ordem
hierarquica existente, desmobilizam, burocratizam, profissionalizam e distanciam o0s
movimentos de sua base social, prejudicando a responsividade as reais necessidades dos
cidaddos na elaboracéo de politicas publicas (Young, 2001), ainda que ndo exista uma relagéo
causal mecanica e univoca®. As jornadas nos mostram muitas coisas nesse sentido, vejamos

entdo as causas.
2.2 A Constituinte: Negociagdo e Conflito

No Brasil apesar do pouco incentivo institucional, ha varios exemplos em sua
historia de lutas protagonizadas por movimentos sociais ou grupos descontentes com a politica,
do Império aos dias de hoje (Schwarcz, 2015). Mesmo atravessando o longo periodo militar
movimentos sociais forcavam a pauta da redemocratizagdo em direcdo a projetos que

garantissem um papel significativo da sociedade civil nas decisdes publicas.

Dentre tantas ConstituicGes brasileiras, a de 1988 teve uma elaboracéo diferente,
um exame de suas nascentes politicas confirma sua relacdo préxima da sociedade civil. O
pacote de medidas de 29 de abril de 1977 do entdo presidente Geisel (1974-1979), abriu
caminho para um processo de transicdo lento e gradual que se estenderia pelos proximos dez
anos. Nao uma dadiva do Estado, mas uma resposta as pressdes vindas de grupos descontentes
com 0s rumos politicos e econbémicos do pais, de organizacbes populares, estudantes,
advogados, trabalhadores, setores da igreja e até 6rgaos da imprensa, todos se organizaram para

garantir seus interesses (Sader, 1985, passim).

Assim, a redemocratizagéo teve de lidar com um ambiente oscilante entre praticas
de governo autoritarias e novas formas liberais. Obteve éxito em ampliar a representacéo

politica, organizar a divisdo entre os poderes, garantir direitos individuais e coletivos, assegurar

4 Ainsercéo institucional de um movimento e as consequéncias organizacionais e discursivas que pode
gerar, ndo necessariamente inviabiliza uma forma de acdo hibrida, nem mesmo a combinacdo de
elementos contraditorios, influenciando na agenda publica e mantendo ao mesmo tempo um vinculo
ativo com as bases (Carlos, 2011).
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a descentralizagdo e autonomia dos estados e municipios, assim como tornar a liberdade de
iniciativa e o trabalho elementos centrais da ordem econdmica. Consagra teses liberais e
republicanas que passam a conviver com resquicios de praticas danosas, como o0
patrimonialismo, clientelismo, ‘‘exclusdo’’ social, entre outras constantes na nossa historia

politica.

As campanhas pelas Diretas J& que ocuparam as ruas com ampla cobertura da
midia, ainda que ndo tenham sido vitoriosas na aprovacdo da Emenda Dante de Oliveira,
mostraram para a classe politica a vontade da populacdo em ter mais espaco nas decisdes
publicas. Ha registros dessa mobilizacdo social no Arquivo Histérico do Museu da Republica,
no Rio de Janeiro, com documentos elaborados ao longo das discussfes no Congresso,
fotografias, cartilhas produzidas por movimentos sociais para explicar o que se passava, além

das publicacdes dos partidos politicos.

Por exemplo, no Rio de Janeiro, foi langcado em 1985 o Movimento Nacional pela
Participacdo Popular na Constituinte, também em 85 no Rio Grande do Sul foi criado o
Movimento Gaucho Pré-Constituinte, em Minas o Comité Pré-Participacdo Popular na
Constituinte, todos com o objetivo de criar estruturas constituintes paralelas visando garantir o

cumprimento das vontades populares no final do processo (Versiani, 2010, p. 242).

Sdo tentativas de selar compromissos entre setores da sociedade civil e os partidos,
foi esse envolvimento que garantiu a criacdo de instrumentos juridicos que contemplaram o
direito a participacdo nas decisdes da Assembleia Constituinte, como as emendas populares,

assim:

Apods longo periodo de regime ditatorial, eram introduzidas importantes
mudangas nos padrdes de mobilizagdo e participag¢do no pais, permitindo uma
ampliacdo das pressdes sobre o sistema politico por demandas da sociedade,
e as diferentes propostas e reivindicagdes sociais ndo raro vocalizavam
também pela defesa da ampla participacdo dos brasileiros, como condicdo
para a plena cidadania politica (Versiani, 2010, p. 245).

O processo parte do Decreto n® 91.450, de 18 de julho de 1985, por meio do qual o
Presidente José Sarney (1985-1990) instituiu a Comissdo Provisoria de Estudos
Constitucionais, dando inicio a um longo caminho de negociacfes e conflitos. Foram vinte e
quatro subcomissdes e oito comissdes tematicas, funcionaram de inicio como a espinha dorsal
da Constituinte enquanto ponto de partida para formular o anteprojeto, cabe ressaltar que essas
comissdes tematicas estiveram ligadas a movimentos sociais que participaram do processo
todo, principalmente com as emendas populares que permitiram aos cidadaos opinarem sobre

quais propostas deveriam ser levadas em consideracdo. De tal modo, sugestdes e emendas
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foram submetidas & Comissdo de Sistematizacdo, ainda que somente algumas tenham sido de
fato levadas em consideracdo, a aproximacéo da sociedade civil organizada para pressionar a
classe politica faz aumentar a experiéncia com mecanismos de participacéo e fiscalizacdo das
decisbes publicas, ajuda a gerar um costume participativo importante para as transformacoes

que estavam em debate.

Essas mudancas nos padrdes de mobilizagcdo continuaram mesmo ap6s o0 periodo,
ainda que com um contingente menor. Houve a cria¢do de uma institucionalidade participativa
significativa, Leonardo Avritzer (2016), mostra como nesse processo alguns grupos com maior
historico participativo ficaram a frente e se aproveitaram melhor dos mecanismos de
participacdo resultantes. Podemos destacar nesse sentido os artigos da Constituicdo sobre a
soberania e participacdo direta, respectivamente artigo 1° e 14°, bem como os capitulos sobre

as politicas sociais participativas.

O problema atual, aponta Avritzer, estd em dois limites, o primeiro externo, no qual
dentro deste processo que se desenvolve por certa de 25 anos, hd um conjunto de setores que
acabam nao sendo incluidos nas pautas participativas e desenvolvem agendas paralelas. Outro
limite, interno, diz respeito ao que chama de segmentacdo de participacdo, na qual vemos
intensa atividade centrada somente nas principais cidades do pais, atingindo ambito nacional
somente a partir do primeiro governo de Lula em 2003, e por setores que se tornam tradicionais
apos a redemocratizacdo, como salde e reforma urbana, ao passo que cultura, politica para

mulheres, seguranca publica, entre outros, adquiriram menor relevancia:

Tematicamente, 0s movimentos populares ligados as politicas sociais tiveram
maior presenca nas politicas participativas. A centralidade desses movimentos
se deu ou pela presenca de certas liderangas, como foi o caso de Sérgio Arouca
para a area da saude durante a democratizacdo, ou pela persisténcia de
demandas histéricas, como foi o caso da reforma urbana, que ja dispunha de
presenca politica antes de 1964, com a famosa reunido no Quitandinha no ano
anterior. Todos esses elementos criaram areas mais propensas a participacdo
social, deixando-se de lado outras (Avritzer, 2016, p.51).

A Central Unica dos Trabalhadores (CUT), movimentos voltados para a reforma
urbana ou na area de salde e meio ambiente, por exemplo, tiveram papel significativo e, ainda
hoje, conseguem se mobilizar de maneira mais efetiva por meio dos mecanismos
institucionalizados em relagéo a outros setores ndo téo habituados, principalmente os ligados a
direita no aspecto politico. Podemos adicionar uma terceira limitacdo: a forma como as
instituicOes responsaveis por tornar a democracia um regime do visivel tém falhado em suas
funcbOes de prestacdo de contas, quando pensamos no governo representativo como um

movimento ciclico (Urbinati, 2005), é possivel perceber sua incompletude no caso brasileiro,
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gerando reac6es como ciclos de protesto (Tarrow, 2011) como as jornadas de junho de 2013.

Questdes chave que abordaremos ao longo do capitulo.
2.3 Pensando os Mecanismos de Accountability no Brasil

Sendo a Democracia o governo do poder em publico, visivel e acessivel, ha regras
fixas que buscam garantir esse principio. Para efetivar a responsabilizacdo politica dos
governantes é preciso transparéncia nos atos de governo, embora a dindmica do
desenvolvimento institucional, muitas vezes estimulada por conjunturas criticas, faca com que
muitos mecanismos ainda estejam se desenvolvendo no Brasil (Loureiro et al., 2008). O
capitulo 1V da Constituicdo de 88 versa sobre os direitos politicos, logo no artigo 14 vemos a
soberania popular ser afirmada através do sufragio universal com igual valor para todos,
mediante |- plebiscito, 1I- referendo e Ill- iniciativa popular, portanto é um principio pensado
com base no cidaddo ativo. O voto nas democracias modernas é tido como referéncia principal
quando falamos sobre mecanismos de accountability vertical. O representante em potencial
deve antes passar pela aprovacao popular que julga se deve ou ndo o eleger ou reeleger com

base em seu histdrico politico, propostas e sua prestacdo de contas.

O pesquisador Jairo Nicolau (2012a, 2012b) apresenta informacgdes importantes
sobre esse processo. Similar as escolhas da Carta de 1946, a nova Constituigdo manteve o
presidencialismo eleito pelo voto direto, sistema bicameral (Senado e Camara dos Deputados)
e o sistema de divisdo de poderes no ambito estadual, porém com alteracGes importantes: nas
urnas, homens, mulheres e analfabetos, maiores de 18 anos (facultativo a partir dos 16 ou depois
dos 70) se deparam com um sistema de maioria absoluta em dois turnos na escolha de todos os
chefes do Executivo: presidentes, governadores e prefeitos das cidades com mais de 200 mil
eleitores. Ja para a eleicdo de deputados federais e estaduais e vereadores foi instituido a
representacdo proporcional de lista aberta, sendo permitido aos partidos coligarem tanto nas

eleicBes proporcionais quanto majoritarias.

Na Democracia o poder da maioria é exercido no Parlamento, aos cidaddos é
reservado o sistema eleitoral, o qual pode assumir diversas formas de acordo com principios
determinados. O sistema proporcional busca garantir representacao eleitoral das minorias tanto
quanto da maioria. No Brasil o método de distribui¢do de cadeiras é baseado na votacao de cada
partido, foi pensando com base nos estudos do matematico belga, Victor D’Hondt, que via no
método proporcional uma forma de atingir a representacdo para todos os grupos significativos

do eleitorado tendo como unidade central os partidos politicos.
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Houve alteracGes nesse sistema ao longo dos anos, pequenas adaptacdes e inimeras
propostas de reformas, ainda assim, a desconfianca dos eleitores em relacdo ao politico por
conta dos escandalos de corrupgéo, além da falta de credibilidade dos partidos faz com que os
eleitores ndo confiem no sistema eleitoral (Moisés, 2013a). Além disso, como foi dito no
primeiro capitulo, o sufragio por si s6 ndo garante um governo democratico, é apenas uma parte
de um processo amplo que envolve sociedade civil e agentes politicos por meios alternativos

de participacgéo politica

Saindo da relacdo cidaddo/ Estado e partido para o ambito interinstitucional, a
Constituicdo fixou competéncia a um conjunto de mecanismos que compdem o quadro de
controle entre os poderes. Com base na compreensdo tedrica de preceitos republicanos sobre o
exercicio do controle interno e externo de suas atividades, a divisdo de poderes (checks and
balances) na perspectiva da accountability horizontal, podemos entende-los como o centro de
uma rede de controles que perpassam quatro principais instituicbes no Brasil: o Tribunal de
Contas da Unido (TCU), o Ministério Publico Federal (MPF), a Policia Federal (PF) e a
Controladoria-Geral da Unido (CGU) (Aranha; Filgueiras, 2016).

O Tribunal de Contas da Unido tem como fungdo exercer o controle externo da
administragdo publica auxiliando o Congresso Nacional, assumindo competéncias de auditoria
e controle da gestdo publica. Teve seu papel ampliado com a aprovacdo da Lei de
Responsabilidade Fiscal, valorizando sua funcéo fiscalizatéria ao colocd-lo como principal
responsavel por sua aplicacdo, exigindo aprofundamento de suas func@es, além da criacdo do
Portal da Transparéncia em 2004 que tem disponibilizado dados dos gastos publicos de maneira

inteligivel e acessivel online (Loureiro et al. 2008).

Ja o Ministério Publico possui autonomia funcional, tem por objetivo garantir a
ordem democratica na defesa dos interesses sociais e da ordem institucional. Sua funcéo
jurisdicional o faz central na accountability horizontal pela promocéo de ac¢des judiciais contra
politicos, gestores e funcionarios publicos. Similar ao que ocorre com a Policia Federal,
encarregada da funcdo de policia judicidria da Unido, investigando e responsabilizando
criminalmente os responsaveis por infracdes contra a ordem publica. Por fim, cabe adicionar a
Controladoria-Geral da Unido, ainda que criada somente em 2003 pela Lei n° 10.683/2003, é
responsavel por reforcar o controle interno da administracdo publica da Unido, centralizando
atividades antes feitas por diversos orgaos coordenados pela Secretaria Federal de Controle
Interno (vinculada ao Ministério da Fazenda). Também possui autonomia funcional e foi

responsavel por difundir praticas de gestdo e transparéncia, principalmente no combate a
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corrupcao e na fiscalizacdo e controle das politicas publicas. Em maio de 2016 foi extinta pelo
governo interino de Michel Temer e transformada no Ministério da Transparéncia, Fiscalizacdo

e Controle.

O ambiente critico as préaticas autoritarias onde a Constitui¢éo de 1988 foi elaborada
desencadeou esse processo de ampliagdo das instituicbes de accountability e novas praticas de
gestdo publica que foram sendo aprimoradas de acordo com respostas dadas principalmente aos

escandalos de corrupc¢éo (Versiani, 2010).

Cabe ressaltar que os escandalos séo uma versdo dramatizada da corrupcéo tornada
publica, toda corrupgdo pode se tornar um escandalo, mas em principio sdo dois fenémenos
distintos. O primeiro geralmente é caracterizado como uma irregularidade em relagdo aos
preceitos republicanos, ja o segundo, ainda que ndo seja algo novo na historia, depende dos
meios de comunicacdo livres por meio dos quais, com o desenvolvimento das sociedades
modernas, a escala e as consequéncias passam a ter proporcdes Unicas (Chaia; Teixeira, 2001).
H& também interesses de mercado por trds das manchetes, mas ndo se pode negar que O
jornalismo investigativo contribui de forma significativa aos mecanismos de prestacdo de conta
guando aponta na direcdo de irregularidades, deixando servidores e instituicdes sujeitos a
exposicdo e ao controle ‘‘[...] a divulgagdo desses escandalos provoca um aumento da
fiscalizacdo das atividades politicas, forcando que sejam criados instrumentos para seu
controle’’, contudo, ‘‘[...] a cobertura desses escandalos pode levar a uma generalizagao dos
““maus exemplos’’ de politicos, provocando descrenga nas institui¢des, consideradas como

inoperantes e custosas.”’ (Chaia; Teixeira, 2001, p.73)

Essa generalizacdo é acentuada quando 0s mecanismos do judiciario ndo
acompanham a velocidade das descobertas de irregularidades, ou quando ndo ha integracao
entre esses mecanismos, se tornam entdo insuficientes em relacdo as demandas da realidade e
dos cidaddos que acompanham as noticias pelos jornais. Mais adiante mostraremos quais sdo
0s problemas enfrentados por esses mecanismos atualmente e suas consequéncias para a

percepcao dos agentes sociais acerca da politica.
2.4 Os Partidos Politicos e seu Papel

Qual o papel dos partidos nesse cenario? Os partidos sempre tiveram papel
fundamental na organizagdo do eleitorado e como termdmetro das clivagens sociais, ‘ ‘mas hoje
tem-se a impressdo que sdo os partidos que impde a sociedade clivagens, cujo carater

‘“artificial’’ é lastimado por alguns observadores. ** (Manin, 1995, p.5)
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Lamounier (1989) e Lamounier e Meneguello (1986) ao tratar da consolidacao
democrética no Brasil e sua relagdo com os partidos, enxergam em perspectiva comparada a
outros paises um caso de subdesenvolvimento partidario, fendbmeno persistente de acordo com
a constatacdo de Meneguello (1998) em outro trabalho realizado mais de dez anos depois. Em
ambos ha indicios de prejuizos frutos da descontinuidade das formacGes partidarias de um
periodo a outro. Devemos lembrar o conturbado século XX, no qual o pais atravessou sete
rearranjos constitucionais onde partidos eram criados e suprimidos de maneira a enfraquecer

seu vinculo com alguma base social significativa.

Meneguello (1998) aponta trés problemas centrais: o baixo grau de estruturacao
interna, um perfil organizacional fragil, além do papel dominante do Estado na organizagéo e
representacdo dos interesses da sociedade civil. Com isso os partidos tém seu vinculo social

reduzido, mas fortes relacdes com o Estado:

Refere-se a sua fungdo governativa, na qual sobressaem como 0s principais
agentes dos processos governamentais: partidos formam governos, ocupam
cargos e produzem politicas publicas, pelas quais operam a responsividade das
instancias decisorias a sociedade (Meneguello, 1998, p. 27).

Por isso a diminuicdo das fidelidades partidarias ndo significa sua obsolescéncia,
eles ainda sé@o donos de forte influéncia pelas campanhas eleitorais, como organizagoes
parlamentares que votam de forma ordenada e por ainda representar efetivamente os interesses
de alguns setores (Manin, 2013). A ideia de partidos fortes muitas vezes é entendida como um
sistema com poucos partidos onde amplos setores sdo representados e organizados em formas
definidas de autoridade em escala nacional, mas também pode significar partidos homogéneos
internamente, ainda que pequenos, mas com uma linha ideolégica tracada de forma nitida, o
diferenciando de outros. Em ambos 0s casos 0s exemplos sdo poucos na historia politica do
Brasil e ndo é algo necessariamente ruim, a fragmentacdo partidaria e a ideologia baguncada
muitas vezes impede a hegemonia de um Unico partido, algo que também pode ser prejudicial
a democracia, onde a pluralidade de visdes e disputas € parte essencial, especialmente em paises

com historicos recentes de periodos ditatoriais.

Porém, nesses casos o eleitor em geral pode acabar votando menos interessado no
programa politico de algum partido de seu gosto do que pela personalidade dos futuros
representantes, isso da vantagens significativas aos que tém mais facilidade no uso dos meios
de comunicacdo em geral, permitindo um tipo de aproximacéo entre eleitor e eleitorado. Mas

no geral a percepcao dos eleitores é de distanciamento dos politicos, os quais se dissociam de
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suas fungbes originais (Meneguello, 2012), hd uma valoracdo negativa sobre eles e as

instituicdes representativas.

Em termos ideais, nas democracias € atribuido aos partidos uma funcéo central nos
governos representativos. Com a extensao do direito ao voto por volta da segunda metade do
século XIX, surgem programas politicos estimulados pela competicdo eleitoral que ddo voz a
vontade popular e a aproximacao entre representantes e representados.

Assim, parte do que fundamenta a critica sobre o modelo atual de representatividade
se baseia na perda de for¢a dos partidos na organizagdo das massas e na representacdo unificada
das vontades, deixando a sociedade civil em um limbo caracterizado pela auséncia do
sentimento de participagdo e sem perspectivas de melhoras desse estado, ‘‘quando os
representantes se tornam muito afastados, os eleitores perdem a percep¢do de que exercem
influéncia sobre a producéo de politicas, desafeigoam-se e se abstém da participag¢ao’’ (Young,
2006, p. 156). Ainda que no caso brasileiro a participagdo tenha continuado, em seu cerne estéo
o0s sintomas dessas falhas, de maneira a contribuir com o aumento do papel das liderangas
horizontais por atuarem de maneira distinta, se mostrando como uma alternativa viavel

sustentada pelo desejo por mudancas.

Cabe frisar que o fato dos partidos se concentrarem em interesses clientelisticos a
curto prazo € menos uma caracteristica substancial da politica brasileira do que um efeito da
I6gica de organizacdo burocréatica do Estado como policymaker que corresponde, na sua origem,
a centralizacdo exigida por governos autoritarios, no sentido de garantir o poder da maneira que
Ihes era possivel e, ainda hoje, sentimos as consequéncias disso na persistente da hipertrofia do
Executivo em relacdo ao Legislativo (Abrucio, 1998) ou na desvalorizagdo da carreira
parlamentar por interesses eleitorais e privados (Samuels, 2003).

Vemos, por exemplo, como a atuacdo de algumas agéncias governamentais como
0 Banco Nacional de Desenvolvimento Econdmico e Social (BNDES) ou o Conselho de
Desenvolvimento Industrial (CDI) atuam de forma a construir uma arena de articulagédo com
outras instituicdes burocraticas e acabam transformando seus interesses em politicas publicas,
sendo que muitas vezes a atuacdo das agéncias acaba substituindo os partidos politicos
(Loureiro et al., 2010). A dominancia de burocratas nas arenas decisorias torna-se um dos

fatores contribuintes da incapacidade do partido de assumir fungdes representativas de fato.

O sistema eleitoral proporcional pensando na importancia dos partidos perde sua

legitimidade em relacdo ao eleitorado, enquanto o sistema majoritario, utilizado na escolha dos
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cargos do Executivo, se destaca por permitir escolhas feitas com base na personalidade dos

candidatos ao inves de um pensar coletivo.

Nesse cenario, 0 comportamento adaptativo dos partidos se justifica por serem antes
de qualquer coisa uma organizacdo. Panebianco (2005) ao deixar de lado a visao explicativa da
existéncia dos partidos como um produto das demandas dos grupos sociais que representam, 0s
enxerga enquanto organizacfes que carregam dentro de si lutas sociais por poder, relaces
hierarquicas e, principalmente, tém como principal objetivo sua sobrevivéncia organizativa, ou
seja, a propria manutencao. Como qualquer outra organizacdo, estao inseridos em um ambiente

especifico e acabam por estruturar suas acdes de maneira correspondente:

[...] os interesses pela autoconservacdo, alimentados pelos incentivos
seletivos, levam a organizacéo a se adaptar ao proprio ambiente [...] quanto
mais prevalecem nas organizacdes os incentivos seletivos (por exemplo, no
caso de um partido clientelista, que alids nunca existe no estado puro), mais a
organizacgdo tendera a se adaptar ao prdéprio ambiente. Ao contrario, quanto
mais prevalecem os incentivos coletivos, mais a organizacdo desenvolvera
estratégias de predominio sobre o proprio ambiente (Panebianco, 2005, p. 26).

O problema da representatividade, no que diz respeito aos partidos, evidencia
também um problema na forma de sua institucionalizacdo ao longo da histéria brasileira. De
forma positiva a burocracia acaba suprimindo algumas das necessidades de participacdo da
sociedade civil e de representacdo, porém ha demanda por formas mais dinamicas e préximas
dos representados que essas instituicbes ndo conseguem suprir sozinhas, ha por isso o
surgimento de formas de participacéo alternativas por meio de outros tipos de liderangas, muitas
vezes recusando os mecanismos oferecidos e até mesmo desconfiando deles, podendo os
enxergar como meios de dominacdo e de controle social, onde apenas a ordem social

estabelecida é reproduzida (Young, 2001).
2.5 Neoliberalismo e Democracia: participacdo a meia luz

Como foi dito na introdugdo deste capitulo, a relacdo entre a ideologia® neoliberal
e a Democracia e suas instituigdes é fundamental para compreendermos 0 aumento do espaco
para acdes mais diretas da sociedade civil na administracdo publica. Tarefas que antes eram de
responsabilidade do Estado passam a ser realizadas por outros setores de interesse. E possivel

pensar em duas causas: pelas consequéncias do processo de diminuicdo do Estado

® Temos em mente a quantidade de sentidos que a palavra ‘‘ideologia’” pode ter na ciéncia politica, por
conseguinte, vamos nos ater a uma definicao geral e direta, uma vez que nédo é o objetivo aqui debater e
esgotar todas as possibilidades do tema. O termo sera considerado apenas como um ponto referencial
relevante, mas ndo Unico, no condicionamento de a¢des dos agentes sociais.
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implementado no Brasil com maior intensidade no comego dos anos 90, e pelo reconhecimento
dos gestores de sua incapacidade de lidar com todos os aspectos da vida social e responder todas
as demandas. O tempo de acdo do Estado com todo seu aparato burocratico é diferente do tempo
de exigéncias da sociedade, ou pelo menos da parcela da populacdo mais impactada pelos
avancos tecnoldgicos e interessada por politica, justamente a que tem tomado as ruas e se
tornando protagonista nas questdes relativas a participacao.

A liberdade de associacdo e a utilizacdo dessa liberdade na multiplicacdo de
organizagOes voluntarias, movimentos sociais, coletivos, entre outras formas de engajamento
politico, é central na democracia. Mas ao longo do século XX o posicionamento do Estado em
relacdo a liberdade de associacdo variou em grau e forma, principalmente no contexto
neoliberal, sua concepgao ‘‘entendia a descentralizagdo como estratégia de enfraquecimento do
Estado (desregulamentacdo), e a participacdo como meio de repassar para a sociedade
atribuicBes do Estado, sobretudo na area social >’ (Moroni, 2009, p.111), empoderando a
sociedade civil organizada.

O Neoliberalismo surge a partir de exigéncias por menor influéncia do Estado na
economia, seus defensores acreditam que os gastos sociais ou, de forma geral, o que ficou
conhecido como welfare-state, prejudicam a economia pela quantidade de recursos necessarios
demandados: um Estado de bem-estar social € um Estado caro. Alguns chegam a crer na ameaca
do proprio modo de producdo capitalista na medida em que os cidaddos poderiam ndo mais
depender totalmente do mercado (Esping-Andersen, 1991). Havia criticas de todos os lados,

mesmo daqueles que defendiam politicas mais igualitarias, na medida que

[...] o ‘Welfare State’ desempenha as funcgdes cruciais de: remover algumas
das necessidades da classe operaria da arena, da luta de classes e do conflito
industrial, prover os meios de atender a essas necessidades de forma mais
coletiva e, portanto, com maior eficiéncia, tornando a produgdo mais regular
e previsivel ao alivia-lo de temas e conflitos importantes e fornecendo um
aditamento, um estabilizador embutido na economia através da desconexao
entre mudancas na demanda efetiva e mudanca no emprego (Offe, 1984,
p.375).

Apesar dos pontos positivos, o Estado de bem-estar social acaba paralisando a
participacdo politica quando tenta de maneira paternalista suprir as necessidades de seus
cidaddos, nesse caso ha poucos canais de dialogo. Mas, em sentido repressivo, seus criticos
liberais sabiam da utilidade de um Estado forte, visando travar as exigéncias sociais,

principalmente sindicais.
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Antes do ‘‘neo’” houve apenas o liberalismo. Uma ideologia voltada a defesa dos
interesses de uma burguesia em crescimento contra uma aristocracia de um Estado absoluto dos
séculos XVII, XVIII e XIX. Serviu tanto como base filosofica, se estabelecendo efetivamente
com o lluminismo na Europa e a emancipagdo do homem, quanto para a formacéo de diretrizes
econdmicas e politicas. Entre seus preceitos, hé especial aten¢do a manutencédo e protecdo da
propriedade privada, inclusive a propriedade de si, além do pleno funcionamento da "mé&o
invisivel do mercado”, estudada pelo economista escocés Adam Smith (2009 [1776]), ou seja,
o livre mercado. Por fim, a garantia de um governo limitado em relacdo as liberdades
individuais. Adam Smith supracitado e John Locke (1978 [1689]) sdo dois dos principais nomes

que dao insumo a essa base teorica.

Sendo sempre importante lembrar a realidade sobre a qual esses autores escreviam:
um Estado absolutista de privilégios, um regime econdmico mercantilista e permeado por
préticas de corrupcdo, um sistema que se fundava na repressdo de ideias e da liberdade de
iniciativa. Portanto é possivel enxergar o pensamento liberal em seu contexto de origem como

algo revolucionario.

Essa nova ideologia econdmica e politica foi quase hegemonica por longos anos até
seu fracasso sentido pelo crash da Bolsa de Nova York em 1929 seguido da grande depresséo
dos anos 30, atingindo o mundo em diferentes propor¢des. Os governos comegam entdo a

duvidar da eficiéncia do sistema e a pensar formas alternativas.

Toma novo formato nos anos pds-guerra, os trinta anos dourados do capitalismo
que véo do final da década de 40 até o final dos anos 70. Essa nova forma apresentava maior
envolvimento do Estado na economia de maneira bastante ativa, bem como na area social,
dando concretude ao bem-estar social, fortemente apoiado no pensamento de Keynes (2012
([1936]).

Foi um periodo de crescimento acelerado e de estabilidade financeira que perdurou
até os anos 70. Sua tensdo comeca com a crise do petroleo, uma relagdo conflituosa entre o
ocidente, particularmente os Estados Unidos, com o oriente (centralizado na Organizacdo do
Paises Exportadores de Petrdleo (OPEP)), quando o preco do barril despenca e os paises que
seguiam a linha desenvolvimentista acabam passando por uma crise que dificulta a manutengéo
das politicas sociais pela queda da taxa de lucro das empresas e do crescimento em valores do
Produto Interno Bruto (PIB).
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Esse ambiente tornou propicias as ideias de economistas como Friedrich Hayek
(1977), com sua previsao de miséria e serviddo pela frente, e Milton Friedman (1984) com seu
desejo pela liberdade politica através da liberdade econémica. Sdo pensadores que por algum
tempo vinham criticando as politicas do Welfare-state, ganham forca até o ponto de serem
implementadas suas ideias ao longo do governo de Margaret Thatcher (1979-1990) na
Inglaterra e Ronald Reagan (1981-1989) nos Estado Unidos (Andersson, 1996). Essa reacéo
teorica e politica chega ao Brasil somente ao longo do governo de Fernando Collor (1990-1992)

e foi efetivada nos governos de Fernando Henrique Cardoso (1995-2003).

Na visdo de Hayek e seus companheiros da sociedade de Mont Pélerin, fundada
em 1947, contando com a participagdo de importantes intelectuais que tinham como objetivo
pensar questdes econdmicas e politicas sob uma nova perspectiva, além de outros grupos como
a Comissdo Trilateral, fundada em 1973, a qual recebia significativa quantidade de recursos de
grandes burgueses como Rockfeller e Agnelli, com o intuito de financiar pesquisadores que
pudessem dar respostas para a crise na qual o sistema se encontrava, a grande critica
concentrava-se sobre o fato do liberalismo no periodo p6s-guerra ter perdido espaco junto do
aumento da intervencdo do Estado na protecdo dos mais fracos, o qual dirigiu um tipo de
competicdo de mercado regulada por ele mesmo, buscando implementar a¢des voltadas a
protecdo dos interesses individuais, mas ndo se esquecendo da solidariedade em relagéo aos

mais fracos.

Essa critica é essencial para compreendermos o pensamento de seus criticos. Para
eles a competicdo se torna nevralgica, a Unica protecdo por parte do Estado deveria se limitar
aos inimigos externos e ao crime, garantindo a propriedade, 0s contratos e a cooperagao
voluntaria. Mantendo um papel de importancia na organizacdo social, porque, assim como a
excessiva intervencao, a total auséncia também ndo é interessante. Seu papel esta bem colocado
nas regras do jogo: um arbitro para interpretar e garantir o funcionamento das regras

estabelecidas, um tipo de tutela juridica (Friedman, 1984).

O excesso de demandas sociais acabaria colocando em risco a propria Democracia,
a solucgdo para essa possivel crise estava na contencdo de demandas, ou seja, na repressdo. Sua
forca deveria se concentrar principalmente em neutralizar o poder dos sindicatos e na
estabilidade monetaria, para isso € necessario a contencgdo de gastos, com énfase especial sobre
as politicas de bem-estar e as privatizagoes, além de permitir a existéncia de uma taxa natural
de desemprego, 0 que atinge os sindicatos. Também era destacado a abertura comercial e

incentivo ao capital especulativo. Aos poucos o neoliberalismo ganha forma.
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Essa vai ser a nova ideologia que iréd direcionar as ag¢des do ‘liberal consistente’” a
partir do final da década de 70 até a contemporaneidade, quando ainda pudemos presenciar seus
limites com a crise de 2008. Em termos de ideologia dominante, a experiéncia dos governos de
Thatcher na Inglaterra, Reagan nos Estados Unidos, Khol na Alemanha, entre tantos outros, nos

mostram como rapidamente o neoliberalismo alcangou uma hegemonia global.

Quando o processo de descentralizagdo estava avancado, o proximo paco foi
facilitar a participacdo politica em areas que antes estavam sob responsabilidade do Estado,

assim:

[...] quando ficou claro para as elites dominantes a falta de apoio politico na
sociedade para as teses neoliberais, iniciou-se uma segunda fase no
reformismo Estatal em que o péndulo passa para o fortalecimento do Estado
ao invés de sua reducdo ao minimo. Uma segunda geracao de reformas busca,
nos anos 90, reconstruir fiscal e administrativamente o Estado, controlar
melhor os fluxos de capital, coordenar as politicas macroeconémicas em nivel
mundial e aprofundar o regime democratico em cada pais (Bresser-Pereira,
1999, p.89).

Bresser-Pereira enxerga no desenvolvimento tecnologico, na globalizacdo e na
complexificacdo das sociedades Modernas elementos que dificultam a geréncia do Estado sem
o0 auxilio de outros atores. Entre estes, coloca a sociedade civil em posicdo de destaque como
um dos elementos da ideia de Estado-Nacao:

A sociedade civil é a parte da sociedade que esta fora do aparelho de Estado.
Ou, situada entre a sociedade e o Estado, é o aspecto politico da sociedade: a
forma por meio da qual a sociedade se estrutura politicamente para influenciar
a acao do Estado (Bresser-Pereira, 1999, p.69).

Assim, vemos agentes com atuacdo politica significativa apesar de estruturados
informalmente. A propria sociedade civil € resultado de um processo interno de transformacao,
é sintomatica nesse sentido, ou seja, 0 processo de downsizing abre espaco para delegacdo de

responsabilidades publicas, ndo sendo dominada por inteiro pelo Estado ou pelo Mercado.

Bresser-Pereira vé essa reforma para o fortalecimento do Estado como uma
iniciativa da prépria sociedade civil que surge no cendrio politico como ator de importancia no
periodo posterior ao processo de diminuicdo do Estado. Ha abertura e flexibilizacdo de canais
participativos e gerenciais buscando resolver o problema. Nessa abertura para a sociedade civil
estd a ideia de governo em rede, cuidadosamente explorada pelos autores norte-americanos,
Stephen Goldsmith e William D. Eggers (2011), quando pensam em um novo formato para o

setor publico que vinha sendo aplicado em alguns dos estados norte-americanos.
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O governo em rede se coloca de forma ativa e ndo apenas reativa na dindmica
moderna de rapidas transformacgdes tecnoldgicas e sociais por meio de parcerias com o setor
privado, organizacdes ndo governamentais e gestores de politicas pablicas, objetivando maior
agilidade na resolucdo de problemas e eficiéncia das instituicdes democraticas. Dependendo

menos de servidores publicos tradicionais e mais de teias ou redes de parcerias.

O modelo tradicional de governo estabelecido por meio de linhas verticais de
autoridade ndo atende as demandas desse tempo complexo e em rapida transformacéo. Sistemas
burocraticos rigidos, que operam com procedimentos de comando e controle, restricbes de
trabalho rigorosas, bem como culturas e modelos operacionais introvertidos, sdo inadequados
para abordar problemas que, muitas vezes, transcendem os limites organizacionais (Goldsmith
. Eggers, 2011, p. 22). E preciso entdo de certa horizontalidade nas acBes do governo, essa
abertura para modos de participacdo e acdo politica para além dos meios tradicionais
circunscritos a um territério e monopolizados por normas e instituicdes € a principal

caracteristica desse novo modelo de gestéo publica.

Parcerias entre o publico e privado, terceirizacao de servicos, o gestor publico com
conhecimentos técnicos especificos e autonomia acompanhada de maior flexibilidade
institucional e burocrética, nesse sentido, 0 governo em rede tende a ser mais eficiente em suas
respostas aos problemas, pois, essas acoes ‘[...] permitem ao governo contornar procedimentos
irracionais que retardam mobiliza¢Oes de pessoal ou compra/ contratacdo urgente de materiais
ou de parceiros’’ (Goldsmith; Eggers, 2011, p.50), assim, um numero maior de canais de
interlocucdo auxilia no incremento da accountability e dos graus de responsividade nos
processos de tomada de deciséo, tendo em vista também aumentar a eficiéncia e eficacia pelo
adensamento das redes e canais entre Estado e sociedade.

E uma perspectiva de preocupacio com a eficiéncia administrativa do Estado e com
0 bem publico, essa delegacédo de responsabilidade mostra uma inclinag¢éo para maior abertura
dos meios de participacdo extra eleitorais. No sentido colocado pelos autores, sdo a¢cdes com as
quais o Estado conta, ndo algo a mais que pode ou ndo servir, ndo € algo ndo necessario. Assim
é possivel estabelecer um ambiente onde as instituicdes e os agentes sdo pensados de forma
inter-relacional, potencializando tanto a participagdo quanto a representacdo ao lhes atribuir

novas fungdes que se complementam ao invés de se combaterem.

Esse modelo de gestdo do Estado é o cerne das tentativas de reformas no Brasil ao
longo do governo de Fernando Henrique Cardoso pelo entdo Ministro do MARE, Bresser-

Pereira. As principais mudancas previstas no Plano Diretor da Reforma do Aparelho de Estado
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se assimilam a uma troca da cultura burocratica para uma cultura gerencial tida como mais
eficiente, também para a ampliacdo dos canais democréticos de participagdo para atender

melhor as demandas da sociedade, assim:

A reforma Gerencial, que sé faz sentido quando aprofunda as formas de
democracia representativa e de democracia direta ou controle social, além de
ser um instrumento de eficiéncia administrativa, é também um meio de
afirmacdo democratica dos direitos de cidadania (Bresser-Pereira, 2011,
p.151).

O que é comum para esses autores é a percep¢do de um desejo pela mudanca na
forma como a gestdo publica se dava, ainda que a reforma ndo tenha sido bem-sucedida em
tudo o que se propds, problemas acompanharam 0s governos seguintes e ainda estdo em

processo de resolugéo.

Na visdo de Bresser-Pereira (1999), ha uma crise de Estado no Brasil centrada em
quatro pontos, a saber: politica, fiscal, esgotamento do modo de intervencao e ineficiéncia do
aparelho estatal. Sendo que a resposta para a questéo politica fora dada em primeiro lugar com
a democratizacdo em 1985 e a promulgacéo da constituicdo trés anos depois, porém, quanto aos
outros pontos, a mudanca foi mais lenta e em certa medida ainda esta sendo, mesmo no que se

refere a politica somente uma parte tivera resposta.

Ha visdes de cunho ideoldgico entre esses pontos que ndo necessariamente
precisamos abordar, o importante € manter em mente que, enquanto Ministro, foram esses
pontos que guiaram suas ac¢les e possibilitaram um campo mais aberto as transformac6es que

se seguiram ao longo dos proximos governos.
2.6 A abertura participativa no governo do Partido dos Trabalhadores (PT)

Um dos elementos importantes no desenvolvimento de préticas participativas € o
préprio posicionamento positivo do governo em relagdo a criagcdo e expansdo de mecanismos
através dos quais 0s agentes interessados possam exercer este direito, em outras palavras, as

caracteristicas do design institucional que permitem tais a¢des.

Avritzer (2008) investiga o impacto de trés varidveis na implementacédo de politicas
participativas, sdo elas: o desenho institucional, tradicdo associativa local e a vontade politica
dos governantes. Cada um desses elementos varia em cada mecanismo especifico de
participacdo. Como ndo é objetivo deste trabalho olhar de forma aprofundada algum em
especial, ndo sera necessario nos aprofundarmos tanto sobre seu desenho institucional ou a

tradicdo associativa local, veremos mais a vontade politica dos governantes.
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Com base nesses elementos, Avritzer entende a ideia de institui¢Oes participativas
como as distintas formas de incorporacdo de cidad&os e as formas de associacdo da sociedade
civil no @mbito deliberativo, culminando em trés maneiras gerais pelas quais podem participar
do processo de tomada de decisdo: o desenho participativo de baixo para cima, a partilha do
poder e a ratificacdo publica. Respectivamente, o orgamento participativo pode servir de
exemplo, onde qualquer cidaddo pode deliberar, escolher delegados e conselheiros, decidindo
em conjunto a destinacdo de verbas para politicas publicas especificas. Em segundo lugar,
caracteriza-se como partilha do poder quando atores da sociedade civil e estatal participam de
forma conjunta, ndo incorporando um numero grande de agentes sociais e 0s niveis de
influéncia de ambas as partes sdo determinados por lei, exemplo sdo os conselhos nacionais
responsaveis por aprovar diretrizes para politicas publicas, quando deliberativos, ou, quando
consultivos, estabelecer resolucdes indicativas de posi¢cBes do setor para que possam ser
assimiladas na elaboracdo delas. Por fim, a ratificacdo se estabelece quando néo ha participacao
civil no processo decisorio, participam com o objetivo de referendar ou ndo publicamente o que
foi decidido:

Portanto, € possivel notar que as instituicdes participativas variam na sua
capacidade de democratizar o0 governo. As principais variagcbes estdo
relacionadas ao contexto da organizacdo da sociedade civil e a presenca de
atores politicos capazes de apoiar unificadamente processos participativos.
Nesta Gltima categoria, vale a pena observar variagdes no proprio apoio
oferecido pelo Partido dos Trabalhadores a processos participativos (Avritzer,
2008, p.47).

Ao fazer o levantamento bibliogréafico, notamos uma quantidade significativa de
referéncias aos governos de Lula (2003- 2010) e de Dilma Rousseff (2011-2016) no que se
refere ao incentivo de formas alternativas de participacdo politica, tanto no ambito Federal,
qguanto municipal. Vemos como, por exemplo, o Or¢camento Participativo, inaugurado no
Municipio de Porto Alegre em 1989 sob administracdo de Olivio Dutra (PT), o qual deu
continuidade a uma bandeira do partido a época de ampliacdo da participacdo direta nas
decisbes publicas. Foi uma experiéncia tdo positiva que hoje € um modelo cada vez mais
utilizado ndo somente em outros municipios brasileiros, mas exportado para diversos paises por
representantes das prefeituras e organizagdes ndo governamentais® especializadas em
Orgcamento Participativo, como a In Loco (Portugal), Enda-Tiers Monde (Senegal),

Participatory Budgeting Project (EUA), entre outras.’

6 Fonte http://wwwz2.portoalegre.rs.gov.br/op/default.php. Acesso em 17/05/2016.
Fonte: http://www.in-loco.pt/; http://endatiersmonde.org/instit/;
http://www.part|C|patorybudgetlng org/; respectivamente. Acesso em 20/05/2016.
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Também foi um periodo de incentivo aos Conselhos Gestores de Politica Publica,

Conferéncias Tematicas, reunides com grupos de interesse, Plano Plurianual Participativo,

Audiéncias e consultas publicas, entre outros formatos especificos. Pela ordem e com base nos
textos de Moroni (2010), Lambertucci (2010) e Pires e Vaz (2012):

Politica

Descricao

Tabela 2 — Panorama da participacdo no Brasil

Objetivos

Conselhos Gestores

Conferéncias
tematicas

Reunides com
grupos de interesse

Plano Plurianual
participativo

Audiéncias e
consultas publicas

Fonte: elaboragdo propria.

Sdo constitucionalmente previstos
no Brasil, seu desenho normativo
varia singularmente.

Ocorrem geralmente de forma
bianual nos trés niveis de governo,
sendo a participagdo aberta ao
publico no nivel municipal e
restrita a delegados escolhidos para
0s niveis estaduais e federal.

Canais onde grupos da sociedade
civil dos mais variados tipos
podem negociar diretamente com o
governo as questdes que lhes
interessam, ha& nesse sentido, por
exemplo, as chamadas mesas de
negociacdo ou mesas de dialogo
instituidas ao longo do governo
Lula.

Instrumento  de planejamento
publico que tem como base o
processo orcamentario na
Constituicdo de 88. A sociedade
civil participa através de diversas
organizagfes ndo governamentais
e entidade de &reas tematicas.

Encontros presenciais em torno de
tematicas especificas.

Tém como objetivo possibilitar
a participacao dos cidad&os nos
processos de planejamento de
politicas  publicas, sendo
composto de forma paritaria
entre membros do governo e
membros da sociedade civil.

Sao responsaveis pela
definicdo de direcionamentos
normativos de suas areas
tematicas especificas com base
na qual s&o determinadas
politicas pablicas.

Elaborar diretrizes para futuras
politicas pablicas.

Define toda a perspectiva
futura de planejamento publico
em termos de desenvolvimento
de programas e politicas.

Gerar discussdes sobre alguma
politica, é aberta aos
individuos e grupos em geral.
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Assim, correspondendo positivamente a terceira variavel que procura demonstrar o
posicionamento do governo, ha uma sinaliza¢do positiva para a participacao no caso brasileiro,
também muito estimulada pelo papel da Secretaria Geral, para a qual foi atribuida a finalidade

de promover uma aproximacao do poder Executivo com a sociedade civil:

A Secretaria-Geral passou a ter a atribuigdo de estimular a participagéo social,
apoiando e buscando formas de promové-la e assegurando a interlocucdo com
0s outros 6rgdos do governo. Isto ndo significa que a Secretaria-Geral va
resolver os problemas, porque se trata de atribuicdo dos ministérios. Ndo ha
sobreposicdo de atribuicdes, apenas a promocdo do didlogo participativo
(Lambertucci, 2009, p.73).

No embalo da reforma gerencial promovida pelo MARE, a Secretaria-Geral tem
importante atuacdo nos conselhos, conferéncia tematicas e ouvidorias, entendendo a
participacdo enguanto elemento significativo na elaboracdo de politicas publicas, buscando
difundir de forma eficiente a possibilidade de atuar junto ao governo, uma vez que amplos
setores desconhecem os canais (Avritzer, 2010), a liberdade de associagdo ndo tem todo seu

potencial aproveitado se nao ha eficiéncia na livre circulacdo de informacGes.

Desde o inicio do seu primeiro mandato em 2003, o governo Lula (PT) teve
orientacdo positiva em relacdo a participacdo, vemos isso j& na proposta do governo em realizar
consultas a entidades da sociedade civil ao longo da elaboragéo do Plano Plurianual (PPA), no
estimulo aos conselhos de politicas publicas, tanto nas areas onde ja existiam de forma mais
estabelecida, quanto em novas areas carentes de participacao, além das conferéncias tematicas
responsaveis por auxiliar os agentes do governo na definicdo de agenda dos ministérios, entre

outros mecanismos:

Na concepcdo desse governo ndo existe contradigdo entre modalidades de
representacdo participativa (conferéncias, conselhos, mesas de dialogo,
ouvidorias e percussoras) e representativa. Elas sdo absolutamente
complementares. As demandas sociais, que muitas vezes sdo dinamicas e
mudam rapidamente, exigem debate continuo. Neste contexto a participacao
social assume lugar de importancia, porque possibilita o didlogo cotidiano,
permanente e dindmico entre a sociedade e 0s varios representantes, estejam
eles no Executivo ou Legislativo, permite canais de influéncia consistentes
(Lambertucci, 2009, pp.72-73).

E interessante também olharmos para alguns nimeros. Utilizando os levantamentos
feitos por José Moroni (2009), vemos que no total foram criados 13 Conselhos Nacionais e 9
outros ja existentes que foram reformulados para que se adaptassem as novas exigéncias legais.
Ja as conferéncias, foram realizadas no governo Lula 58 Conferéncias Nacionais, 23 destas pela

primeira vez. Porém, deve-se ressaltar que
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[...] seria equivocado atribuir tais avangos a um compromisso geral da
Presidéncia com a participacdo. Eles resultaram menos da imposic¢do de uma
nova abordagem participativa de governo por parte da Secretaria-Geral da
Presidéncia ou outros 6rgdos de coordenacdo do governo do que das
dindmicas politicas no interior de cada setor de politica publica. A presenca
de militantes no interior de varios ministérios permitiu a experimentag¢fes com
resultados variaveis a depender da forma como grupos da sociedade civil e
atores do Estado estabeleceram rela¢des historicamente em cada setor (Abers
etal., 2014, pp.325-326).

N&o vem inteiramente de cima para baixo, responde a uma demanda por parte da
sociedade civil de forma potencializada pela absorcdo de ativistas que assumiram cargos na
burocracia federal e “‘[...] transformaram agéncias governamentais em espagos de militancia
nos quais continuaram a defender bandeiras desenvolvidas previamente no ambito da sociedade
civil >’ (Abers et al., 2014, p.326), assim, ja existia na sociedade um desejo por maior influéncia

nas decisdes publicas, porém os canais eram limitados.

Mesmo com o posicionamento positivo do Estado e o trabalho das liderancas
advindas de movimentos sociais/ sindicais e intelectuais que passam a ter papel ativo dentro
das instituicdes citadas, notamos que nem tudo pode ser considerado positivo. Moroni (2009)
critica as agdes do governo no sentido do uso intencional do termo ‘‘interlocucdo’’, afirma que
é dessa forma que os espacos criados séo vistos pelo governo Lula, uma vez que ndo podem
constituir-se enquanto espacos de deliberacdo propriamente ditos, que exercem controle social
efetivo, mas somente espacos de interlocucdo entre governo com representantes da sociedade
onde ‘‘na maioria das vezes, essa representacdo ¢ pessoal e ndo institucional e o governo
escolhe com quem ele quer ‘interlocular’’”’ (Moroni, 2009, p.128). O autor caracteriza o que
ocorreu ao longo dos governos como a multiplicacdo dos espacos de interlocucédo e ndo um
processo de descentralizacdo e aumento da participacdo com flexibilizacdo de processos

burocraticos.

Em espacos politicos ha sempre o pressuposto do conflito entre grupos de interesse,
nesse meio 0s processos de disputa dificilmente ndo sdo assimétricos. Se mantivermos em
mente a proposta desses mecanismos somada a critica feita aos conselhos quando acabam
reproduzindo formas de atuacéo politica cada vez mais criticadas ao longo dos anos, além do
orcamento participativo que apresenta consubstancialmente participacgao direta, principalmente
por meio das assembleias de bairros, e mecanismos também representativos ao ser possivel

escolher os delegados e conselheiros, teremos:
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Como resultante geral, a composicdo dos conselhos conjuga, digamos,
participacdo coletiva (auto apresentacdo das entidades escolhidas como tal)
como representacdo coletiva (entidades escolhidas por representarem — por
critérios variados — outros setores sociais) (Lichmann, 2007, p.154).

E sobre o orcamento participativo:

A articulacdo entre a participacdo direta e a representacio segue-se uma
articulacdo entre os diversos foruns, fundamentalmente pelo procedimento de
regionalizagdo. Assim o processo desenvolve-se de forma piramidal,
conjugando a representacédo delegada (delegados e conselheiros com mandato
revogavel) as assembleias locais e regionais (Lichmann, 2007, p.157).

Ainda que sejam dados relativos ao periodo de 2007, reafirmados em 2013 por
Spioni e Zozal e Silva, com a possibilidade de algumas dessas caracteristicas terem sido
alteradas, sdo Uteis na medida em que mostram 0s possiveis problemas nesses mecanismos.
Também Awvritzer (2016) mostra que houve inobservancia de regras democréticas para questdes
ambientais e de demarcacdo de terras, além da demora na aplicacdo das decisbes resultantes
dos mecanismos por conta de delongas do préprio Estado e todo seu corpo burocratico em agir
com eficiéncia. Desde o viés de interlocucdo apontado por Moroni (2009) até os aspectos
supracitados, comeca a ficar claro que as respostas que vém sendo dadas as questdes do governo
representativo podem se mostrar insuficientes, como de fato se mostram aos agentes sociais e,
por conseguinte, engendram consequéncias importantes, parte das quais, fundamentam o

objetivo especifico deste trabalho.

Em um artigo, Marcelo Sipioni e Marta Zorzal e Silva (2013), mostram como a
participacdo nos conselhos ndo é direta, pelo contrario, realiza-se pelos moldes da
representatividade, mudando apenas a forma da relacdo entre representantes e representados.
Seus representantes geralmente tém elevado nivel socioeconémico e alto grau de escolaridade,
sendo definidos por meio das organizacdes da sociedade civil que ja tenham algum histoérico de

vinculo com instituicGes estatais, sendo singulares os mecanismos de escolha em cada conselho

Compartilhando de sua visdo acerca de uma interlocucdo, ainda que por um
posicionamento critico diferente, Roberto Pires e Alexander Vaz (2012), enxergam na politica
brasileira, ao analisar um periodo que vai de 2002 até 2010, a participacdo social como um
método de governo, demonstrando um aumento e diversificacdo de canais de interlocucédo entre
Estado e sociedade que podem ser vistos como uma base da diretriz geral da administracdo
publica do recorte historico proposto. Analisam as intersecdes existentes nos processos
politicos de tomada de decisdo, principalmente no que diz respeito ao planejamento de politicas
publicas, comprovam com dados a concepgdo do governo que confere relevancia a sociedade

como participante da construcdo, direcionamento e monitoramento da administragdo publica:
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Em primeiro lugar, percebeu-se um crescimento relevante em numero de
interfaces socioestatais nos programas e 6rgdos do governo federal. Ainda que
houvesse, ja em 2002, um percentual relevante de programas nessa linha, nota-
se incremento consistente ao longo da década na adogdo de formas de
interlocucéo, chegando a quase 90% dos programas com pelo menos uma
forma de interface sociestatal [...] nas areas social e de meio ambiente,
gestores perceberam as interfaces socioestatais como importantes para a
garantia de transparéncia e legitimidade das acGes e para a fiscalizacéo e
controle dos programas, nas areas de desenvolvimento econdmico e
infraestrutura prevaleceu o papel de correcdo de rumos e metodologias dos
programas [..] enquanto conselhos e conferéncias apresentavam-se
associados ao aumento de legitimidade, transparéncia e controle, audiéncias e
consultas publicas, assim como reunides com grupos de interesse,
demonstraram maior aproximagdo com a funcdo de corre¢cdo de rumos e
metodologias dos programas (Pires; Vaz, 2012, pp.50-21, grifos dos autores).

Por um viés comparativo é possivel considerar avancos, nao ideais, mas, ainda
assim, em relacdo aos outros governos no ambito da participacdo. Por mais que a estratégia de
governabilidade possa se sobrepor, 0s canais podem ndo ser capazes de permitir um poder
decisorio efetivo aos cidaddos, ou seja, proporcionar baixo poder de enforcement, podem ao
mesmo tempo sustentar um importante poder informacional, de carater consultivo, ou carregar

qualidades que garantem algum nivel de transparéncia.

Ja a representacdo e sua correlacdo com a participacdo politica € um dos temas
sempre presentes nas discussdes sobre o campo politico. Nos ultimos anos, a representacdo
politica tem sido matéria de discussdo no campo, principalmente sob uma perspectiva que a

coloca em crise,

E possivel detectar uma crise do sentimento de estar representado, que
compromete os lacos que idealmente deveriam ligar os eleitores a
parlamentares, candidatos, partidos e, de forma mais genérica, aos poderes
constitucionais. O fenémeno ocorre por toda a parte, de maneira menos ou
mais acentuada, atingindo novas e velhas democracias eleitorais (Miguel,
2003, p.123).

& Os autores preferem o uso do conceito ‘interfaces socioestatais’” ao invés de “‘participacdo politica’’.
Este primeiro envolve outros elementos que permitem olhar de forma mais ampla o contato entre Estado
e sociedade ao carregar em si preceitos de atribui¢Ges consultivas e de corresponsabilizagéo ou cogestao.
As primeiras podem se subdividir em interface de contribuicdo (sociedade informa ao Estado suas
demandas), transparéncia (o Estado é quem demonstra) e comunicativa (na qual ambos de informam),
ja o segundo elemento pode conter uma interface mandatoria (sociedade se torna, dentro de limites,
dirigente do Estado), transferéncia (o Estado é que tem controle sobre a sociedade) e cogestdo (onde os
processos decisorios sdo compartilhados entre ambos). E uma ideia interessante e pode abrir outras
chaves de analise, porém, manteremos o termo ‘‘participagdo politica’’ por ainda assim dar conta das
pretensdes deste trabalho e ao mesmo tempo ndo entrar em conflito com o conceito utilizado pelos
autores, possibilitando o uso dos dados da pesquisa sem correr 0 risco de imprecisdes tedricas.
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Para comprovar sua constatacdo, o autor se utiliza de dados sobre o declinio do
comparecimento eleitoral, aumento da desconfianga em relagdo as instituicdes medido por
surveys e também pelo esvaziamento dos partidos politicos. O autor propde uma saida para o
problema através de uma maior compreensdo do sentido da propria representacdo, também

fomos por esse caminho, embora buscando auxilio em uma perspectiva diferente da sua.
2.7 As limitacdes da Accountability no Brasil

Em mais de um século sob regime republicado, foram poucas as vezes gque 0S
brasileiros experimentaram as virtudes de um regime democratico, apenas entre 1946 e 1964,
quando o momento militar tem inicio, e o periodo que seguiu a promulgacédo da carta de 88 até
os dias de hoje. Pesquisas recentes apontam o crescimento da adeséo do publico a democracia,
porém com ressalvas em relacdo as instituicdes (Moisés, 2013a), ainda que sob uma perspectiva
metodoldgica seja dificil dimensionar a aprovacdo ao regime democratico, pois, é necessario
saber em que medida os brasileiros compreendem o que € democracia, sendo um termo cercado
de conotacdo positiva, além dos niveis baixos de escolaridade e renda que tornam dificil aos

cidadaos refletirem sobre os valores do regime.

Apesar disso, é possivel medir com mais facilidade o descrédito pablico das
instituicOes, independente dos motivos ele existe e provoca desconfianga e insatisfacdo, no
nosso caso ‘‘[...] os brasileiros desconfiam das instituigdes democraticas em geral e, em
particular, dos partidos politicos, do Congresso Nacional e do sistema judiciario’” (Moisés,
2013a, p.3). O papel das instituicdes € crucial na avaliacdo racional do regime pelos cidadaos,
nesse sentido, os mecanismos de accountability sdo centrais para a dimensdo da qualidade da

democracia, a tornando mais visivel e confiavel,

Com efeito, mecanismos ou dispositivos como eleigdes, representacdo
politica, liberdade de expressdo e de associacao, direito de julgamento justo e
imparcial, divisdo de poderes e a obrigacdo de prestacdo de contas por
governos capacitam os cidaddos para desafiar as relages de poder de que
justamente desconfiam [...] a institucionalizagdo da ‘‘desconfianca’” implica
também na ‘‘internalizagdo’’ pelos cidaddos dos meios pelos quais podem
enfrenta-la e, nessa medida, supGes a existéncia de uma cultura de confianca
nos instrumentos que tornam isso possivel, ou seja, as instituicGes

democraticas (Moisés, 2013b, p.14).

Como colocado, em face da influéncia da politica externa em assuntos internos, as
pressdes para diminuir a influéncia do Estado na economia e as instituicdes democraticas que
carregam em si distor¢des do periodo autoritario precedente, o Estado se fragilizou e precisou
de uma nova abertura para conseguir implementar as politicas publicas, construindo um

ambiente de apoio na cooperagdo social para complementar suas fungdes, se mantendo ainda
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enquanto principal agente policymaker, interferindo no papel dos partidos politicos e sua
relagdo com os eleitores. Um dos problemas surge na auséncia de correspondéncia entre as

expectativas da sociedade civil e o funcionamento das instituicdes dos governos.

Quando Rachel Meneguello (2012) estuda a percepcao publica sobre o Parlamento
brasileiro, confirma a ineficiéncia das instituicdes em passar uma imagem positiva ao

eleitorado, gerando desconfianca no Parlamento e também nos partidos politicos,

De fato, dados de opinido coletados em pesquisas realizadas ao longo do
periodo p6s-85 mostram que, apesar da relativa consolidagdo de mecanismos
de participacdo e de representacdo, a presenca de uma generalizada
desvalorizagdo das instituicdes representativas marca a percepcdo sobre o
funcionamento democratico brasileiro de forma paradoxal: os cidaddos
brasileiros apoiam de forma crescente a democracia, mas ndo confiam nas
formas de intermediacdo institucional (Meneguello, 2012, p.14).

Com dados que vao de 1946 até recentemente, a autora mostra como a desconfianca
nas instituicbes representativas tem sido uma constante na vida nos brasileiros. Em 46 por ser
um primeiro contanto com instituicdes dessa natureza, durante o regime militar por conta de
representacdo misturada com autoritarismo que a tornava apenas aparente e, por fim, os dados
até 2008 mostram que a avaliacdo positiva do Parlamento ndo ultrapassa 24%, ainda que haja
preferéncia majoritaria pelo regime democratico, a percepcao publica negativa em relacdo ao
parlamento e aos partidos tem continuidade histérica, mesmo com o0s mecanismos de
participacdo que complementam o governo representativo e de instituicbes de accountability

voltadas ao bom funcionamento institucional.

Pela analise de entrevistas com servidores publicos, Ana Luiza Aranha e Fernando
Filgueiras (2016) percebem a auséncia de interacdes coordenadas entre as instituicdes de
accountability horizontal, além da predominéncia de relacdes com base na competicdo. Ha
trabalhos em conjunto como a operagdo Lava-Jato®, porém, ocorrem com a preocupagio em

manter a atencdo midiatica e com poucos estimulos institucionais,

Os entrevistados, de forma geral, apontaram a ocorréncia de mudangas
significativas em cada uma das institui¢cfes do sistema de accountability no
Brasil. Porém, o processo de investigacdo e responsabilizacdo dos agentes
publicos carece de uma a¢do coordenada e conjunta das instituicdes, o que
prejudica o andamento dos processos (Aranha; Filgueiras, 2016, p.34).

® Operacédo Lava-Jato é uma investigacéo da PF em conjunto com o MPF. Sua fase ostensiva teve inicio
em margo de 2014, contando com apoio de agentes da Policia Federal, procuradores da Republica,
investigadores da primeira instancia (Justica Federal do Parand), entre outros. O objetivo inicial da
operacdo foi investigar possiveis esquemas de lavagem de dinheiro através da empresa estatal de
economia mista Petrobras. A Operagdo ainda esté ativa e ampliou suas investigagdes para inimeros
outros casos envolvendo outras empresas, empresarios e politicos.



64

Somado a isso, a burocracia no Brasil cada vez mais assume fungdes
predominantemente voltadas ao combate a corrupcdo (Arantes et al., 2010). Por exemplo, ha
no poder legislativo brasileiro a funcdo de fiscalizacdo orcamentaria como forma de controle
sobre a burocracia publica e sobre o poder Executivo, reforcando a prestacdo de contas junto
de outros mecanismos, além da instauracdo de comissdes de inquérito para verificar possiveis
irregularidades, monitorar e corrigir erros em politicas publicas. Porém, os autores mostram
Como esses mecanismos estdo cada vez mais vinculados exclusivamente ao tema da corrupcéo,

estimulados pela atuagao oposicionista na competicédo politico-partidaria e atencdo midiatica.

E positivo 0 combate as irregularidades, mas quando sdo transformadas em
escandalos (sua dramatizacdo ou espetacularizacdo, como ja dito) negativam a percepcao do
cidadao, fenbmeno que se agrava quando o controle sobre a burocracia por meio da prestacdo
de contas, originalmente com a funcdo de garantir a eficiéncia e efetividade das politicas
publicas, atuam exclusivamente nesse ambito. De 1987 até abril de 2009 foram 36 denuncias
no Senado e 3 na Camara, 504 propostas de fiscalizacdo e controle vindas da Camara e 31 do

Senado,

Todavia, uma analise do teor dessas iniciativas revela dois resultados
desapontadores do ponto de vista do controle politico: em primeiro lugar, a
dentncias ndo tem funcionado como controle da implementacgdo de politicas
publicas, mas sim como combate & corrup¢do e a0 mau uso de recursos
publicos (Arantes et al., 2010, p. 124).

As tramitacfes também ocorrem lentamente ao ponto da perda de sentido da
investigacdo, a morosidade do sistema judiciario contribui para essa percep¢do. Muitas vezes o
problema ndo é encontrar a irregularidade, mas seu julgamento e as consequéncias aos

responsaveis.

Tomemos a operacdo Lava-Jato como exemplo, devido aos inimeros setores que
contempla e ao tempo ja decorrido desde seu inicio, é natural esperar resultados efetivos das
investigacGes. Em levantamento feito pelo portal do Ministério Publico, até junho de 2017 a
operagdo contava, com 281 acusados em 64 acusacGes criminais, dos quais pouco mais da
metade (144) foram condenados, majoritariamente em primeira instancia, sendo a maioria

composta por empresarios.

Apesar da Procuradoria Geral da Republica ter protocolado outras dendncias no
Supremo Tribunal Federal (STF) referentes aqueles que possuem foro privilegiado, a resposta
da suprema corte tende a ser demasiadamente demorada em relagdo as demandas por punicdes.

Responsavel pelas anélises dos casos mais significativos e dos que detém foro privilegiado, 0s
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nameros do tribunal apontam que das 20 denuncias feitas envolvendo 68 acusados com foro
privilegiado, hd somente 3 ac¢Bes penais, cabe ressaltar que o baixo numero também esta
relacionado aos 49 acordos de colaboragdo premiada homologados®, o que diminui a

velocidade do processo.

Em margo de 2017 uma equipe de pesquisadores da Escola de Direito da Fundagéo
Getulio Vargas do Rio de Janeiro publicou um estudo dirigido pelo professor Joaquim Falc&o
acerca dos nimeros do STFL. Foram analisados os processos e procedimentos judiciais que
tramitaram entre 1988 e 2016, mostrando morosidade nos processos e sobrecarga do 6rgéao
quanto a quantidade e variabilidade das classes processuais, principalmente as tramitagcdes que
envolvem pessoas com foro privilegiado: em 2016 a media de tempo de avaliacdo de inquéritos
foi de 797 dias, ja o julgamento de acdes penais passou de uma meédia de 65 dias em 2002 para
1377 dias em 2016. Ha necessidade e desejo dentro do 6érgdo de repensar a gestdo dos
processos??, por isso esta em discussdo alteragbes do foro privilegiado e reformas no judiciario
para aumentar a responsabilidade de outras instancias a fim de aliviar o Supremo. Em todo caso,

a percepcao que fica para o cidadao é de resultados demasiadamente lentos.

Importante destacar a acdo de outros mecanismos como os tribunais de conta,
inicialmente concebidos como 6érgdos de assessoria técnica do Legislativo, tém a fungdo de
responsabilizar o poder publico de acordo com o resultado de auditorias nos programas
governamentais, gerando transparéncia publica. Segundo dados que os autores trazem, em 2007
das 5.712 fiscalizac@es realizadas pelo Tribunal de Contas da Unido, um terco sdo solicitaces
do Congresso para fiscalizacdo em obras e atos administrativos, sendo os outros dois tercos de
iniciativa do prdprio tribunal. Esses dados mostram sua autonomia em relacdo ao Legislativo,
ndo exerce apenas assessoria, muito por conta de usa capacidade de auto regulacdo e dotacédo

orcamentaria prépria, torna-se ator importante também no combate a corrupgéo.

Ha o controle do Executivo e Legislativo pelo Ministério Publico, representando a
ampliacdo do papel do judiciario na politica. A legislacdo autoriza o 6rgéo a cobrar e contestar
politicas publicas nos trés niveis da federacdo, contribuindo com a prestacdo de contas na

medida que processos judiciais expdem as a¢bes a opinido publica, gerando efeitos na reputacdo

10 http://lavajato.mpf.mp.br/atuacao-no-stj-e-no-stf/resultados-stf/a-lava-jato-em-numeros-stf. Visitado
em 25/06/2017.

1 http://www.fgv.br/supremoemnumeros/. Consultado em 12/05/2017

12 http://www.osconstitucionalistas.com.br/marco-aurelio-precisamos-repensar-supremo. Visitado em
10/05/2017
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tanto dos politicos, para fins verticais, quanto das institui¢des, para fins horizontais, tendo suas
atribuicBes ampliadas apés a Lei de Improbidade Administrativa, contudo

[...] 0 que parecia ser uma vantagem dessa Ultima forma converteu-se em sua
fragilidade: acBes de improbidade dispensam envolvimento da policia e
escapam ao foro privilegiado e aos rigores do Codigo Penal, mas o excessivo
formalismo da Justica brasileira, a inimera quantidade de recursos
protelatorios e os varios graus de jurisdicdo tém procrastinado as sentencas
condenatorias e gerado impunidade (Arantes et al., 2010, p.143).

Mesmo que seu tratamento enquanto crime comum ndo torne essas questc”)es

melhores, a ideia era justamente evitar esse tipo de situagéo.

Ainda assim a Policia Federal passou por transformacdes positivas nos tltimos anos
com aumento de efetivo, orcamento e atribuicdes em conjunto de outras instituicdes como o
Ministério Publico ou a Controladoria Geral da Unido, algo que pode dar mais agilidade e

eficiéncia na resolucéo de problemas, mas primeiro é preciso olhar mais de perto a quest&o.

H& motivos pessoais e politicos que influenciam o nivel de interacdo entre essas
instituicGes, contudo, para além disso também existe o desconhecimento da funcdo de um
sistema de accountability. Aranha e Filgueiras (2016) contam como na visdo desses
funcionarios essas instituicbes acabam funcionando como uma linha de montagem, cada qual
cumpre seu papel especifico na sequéncia que Ihe cabe, limitando seu campo de visdo. As
instituicBes, quando ndo se comunicam, ndo sabem o que as outras estdo monitorando ou em

vias de investigar:

A coordenagdo entre as instituigdes do sistema de accountability brasileiro
revela-se presa & cegueira institucional, com a sobreposicdo de varias
instituicbes atuando num mesmo caso. Os entrevistados percebem que a
coordenacéo é pouco fluida e que afeta negativamente o resultado da ecologia
processual do sistema de accountability (Aranha; Filgueiras, 2016, p.37).

A falta de uma ldgica e acdo coletiva acaba gerando mdaltiplos procedimentos
desnecessarios e trabalhosos, limitando a capacidade de acdo dessas instituicbes. Muitas vezes,
a cooperacdo existe apenas de maneira informal, através do contato pessoal entre os agentes
para troca de informacdes, apesar de ser algo positivo, o funcionamento do sistema ndo pode
depender totalmente do voluntarismo dos agentes, ‘‘nao havendo uma defini¢ao estratégica das
prioridades do sistema, cada instituicdo define a sua propria prioridade, e reluta em atender os
chamados e pedidos advindos de outros lugares do sistema de accountability ** (Aranha;
Filgueiras, 2016, p.38).

O problema central diz respeito a troca de informagdes. Cada 6rgao tem sua propria

base de dados, um problema, pois ‘‘[...] ndo € possivel exercer accountability sem a integracdo
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de informacdes e o principio da publicidade ** (Aranha; Filgueiras, 2016, p. 39, grifos do autor).
Assim, as instituicGes acabam entrando em disputa por espaco na esfera publica pelo controle
e publicizacdo de informac6es, isso dificulta a acdo integrada estratégica por meio de bancos
de dados colocados em rede, “‘[...] a l6gica da disputa entre as institui¢des do sistema de
accountability ocorre ndo apenas em torno dos procedimentos, mas também em torno da opinido
publica >* (Aranha; Filgueiras, 2016, p.42). Por conta do peso que o combate a corrup¢do
ganhou a longo dos anos, somado a capacidade de resposta institucional, os mecanismos de
accountability passam a disputar a opinido publica de modo a consolidar 0s seus interesses na

arena politica.

Quando os agentes tentam trocar informacdes de maneira informal, dificilmente se
deparam com uma recusa, porém ha demora excessiva e € dificil sustentar uma comunicacao
produtiva por muito tempo devido a informalidade do processo, geralmente sem previsdo
institucional, ndo criam decisfes vinculantes. Além das questdes de sigilo fiscal e segredo de
justica impostos, apesar de serem positivos, se tornam um problema quando as a¢es ndo sao
exercidas em conjunto. Por exemplo, quando o Tribunal de Contas precisa da quebra de sigilo
bancéario, ao invés de atravessar longas acdes judiciais, seria melhor se formalizasse uma

operacao junto da Policia Federal, economizando tempo e recursos.

Nessa estrutura de poucos incentivos para a cooperagao institucional o sistema de
accountability no Brasil perde em eficiéncia e ganha em desconfianga dos cidadaos que em sua
avaliacdo ndo se sentem devidamente representados ou que as decisdes publicas sejam
transparentes e corretas do ponto de vista juridico. Isso aumenta a vontade participativa de
alguns setores que buscam formas alternativas de participacdo politica, o fortalecimento de

liderangas como as horizontais €, pois, sintomatico.

Apesar da evolucdo pela qual esses mecanismos passaram ao longo dos anos pos-
88 com fortalecimentos de suas capacidades institucionais de answerability e enforcement, ndo
houve mudancas sistémicas voltadas para uma integracdo de procedimentos pela cooperagéo
estratégica. Existe uma demanda sobre o desempenho das institui¢cdes, quando ndo é respondida

vemos situacdes atipicas, como as jornadas de junho de 2013, Unicas em nossa historia.
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3. LOCALIZANDO AS LIDERANCAS HORIZONTAIS: OS USOS DO TIPO.

Com as questdes histdricas e tedricas discutidas nos capitulos anteriores, agora é
preciso uma analise das liderancas horizontais inseridas na dinamica social dentro do recorte
proposto. Com base em uma bibliografia que trata sobre os movimentos sociais Modernos ou
novas formas de participacdo politica como em: Gohn (2014), Touraine (1984), Young (2001),
Tarrow (1993, 2001) e outros j& discutidos, selecionamos na realidade brasileira alguns
coletivos para compreendermos melhor a hipotese levantada ao logo do texto e testar a forca da
ideia de lideranca horizontal enquanto uma ferramenta analitica que organiza a realidade,
auxiliando em sua compreensdo. A escolha de cada um foi tomada com base em suas
justificativas de existéncia, na quantidade de informacdes disponiveis e suas propostas,
diferentes umas das outras, mas que juntas possibilitam uma ideia geral dos objetivos dessa
forma de organizacao e participacao, validando os resultados por meio de linhas convergentes

de investigagéo.

Cabe ressaltar que nem sempre ha liderancas explicitas, ainda que agentes sociais
especificos se sobressaem dentro da vivéncia cotidiana dos coletivos. Foram selecionados
justamente para demonstrar que o tipo proposto também se aplica as ndo liderangas, ou seja, é
possivel encontrar um tipo de lideranca horizontal na organizacdo em si, na medida em que
estruture suas acles nesse sentido, concentrando as caracteristicas em um agente social

especifico ou ndo.

O capitulo esta dividido em duas se¢des, a primeira sera necessaria para levantar
mais algumas questdes conceituais e teoricas, agora sobre 0s movimentos sociais, coletivos e
formas de manifestacdo no regime democratico para um contraponto com as discussdes no
campo, ja na segunda olharemos para a realidade em busca de sustentacdo das ideias propostas

tomando como base alguns coletivos e um breve estudo empirico.
3.1 Discutindo a acdo coletiva: as perspectivas

Dentre os inimeros fendmenos de que trata a sociologia, ha alguns que por sua
origem se tornam especiais, ou classicos, no campo cientifico e nos estudos acerca da sociedade
e sua relacdo com o homem. Somente no século XIX a sociologia universitaria coloca-se
enquanto ciéncia, em um primeiro momento apenas na Franca, e 0s questionamentos acerca da

acao social ganham corpo e perspectivas diversas.

H& em sua origem algo muito instrumental, elege como fundador o filésofo francés,

Auguste Comte (1798- 1857), o qual lanca as bases do campo por meio de seu pensamento,
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com o principal interesse em compreender a agdo social, para entdo desenvolver um exame
agucado e preocupado em descobrir tudo o que representa algum perigo na manutencéo da
ordem. Posteriormente, entre outros autores, se destacou Durkheim (1858-1917) e sua
conviccao em estabelecer a sociologia enquanto uma ciéncia cujos objetos de estudo exclusivos
eram os fatos sociais e, como um médico, o socidlogo teria como funcdo apontar para as
anomias sociais que deveriam ser corrigidas e, para isso, lanca as bases de uma metodologia

prépria para 0 campo com regras e objetivos especificos.

Ja na Alemanha, Max Weber (1864-1920) acaba ampliando o arcabouco
metodoldgico e de objetos de pesquisa possiveis, além de dialogar com outras areas do
conhecimento, contribuindo de forma significativa para o desenvolvimento da disciplina.
Portando, dentro de um longo periodo, se pudermos elencar de forma sistematica os principais
temas da sociologia, poderiamos afirmar, grosso modo, que a teoria socioldgica ira se preocupar
com a relacdo individuo e sociedade e posteriormente entre a acdo social e a estrutura social,
buscando compreender questfes postas pela propria sociedade no mundo de todo dia através da
leitura da realidade feita com o auxilio de um arcabouco l6gico que, ao lado de um conjunto de
técnicas proprias, caracteriza o mundo cientifico Moderno, esse conhecimento entdo retorna ao

mundo vivido ou constrdi a propria realidade.

O movimento acontece quando o significado produzido se inclui na rotina do
sujeito, em seu acervo geral de conhecimentos por meio de automatismos verbais e mentais,
sendo esse um dos principais pontos que analisados por Bourdieu ao longo do primeiro capitulo,
pois € algo que acontece tanto no campo cientifico quanto no campo politico. Portanto o
caminho percorrido pelo conhecimento e pelas instituicdes acaba dando ritmo a producéo e
reproducdo social, assim como torna diversas as perspectivas de analise sobre individuo,
sociedade, acdo social, estrutura e tantos outros temas ndo tdo centrais para a sociologia em

épocas diferentes, mas também muito importantes para a ciéncia como um todo.

Acdo social ndo € 0 mesmo que movimento social, talvez somente no sentido literal
das palavras. Contudo, os movimentos sociais s&o um produto j& bem refinado da acéo social.
E nesse diapasdo que a preocupacdo com a teorizagdo sobre 0s movimentos sociais cresce na
medida em que ganham visibilidade enquanto fendmenos histdricos e sociais concretos, se

tornando por exceléncia um tipo de acdo coletiva.

Mas a ideia de movimentos sociais é relativamente nova, temos exemplos mais
evidentes somente no seculo XX, havia organizacfes antes disso, mas geralmente

reivindicavam projetos politicos amplamente distintos do status quo, ndo existia a clara
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diferenciacéo entre sociedade civil e o aparelho burocratico de Estado como no contexto das
democracias de massal®, onde o horizonte se coloca mais no particular, alterando as praticas

reivindicatorias, nesse sentido:

Houve uma ampliacdo desses sujeitos (protagonistas de agdes coletivas),
alteracdes na forma de mobilizacdo — de cima para baixo — e na forma de
atuacdo — agora em redes — e o alargamento das fronteiras dos conflitos e
tensdes sociais em virtude da nova geopolitica que a globalizacdo econdmica
e cultural tem gerado (Gohn, 2014, p.12).

Formas novas que ainda convivem com as antigas, mas ganham forca de acordo
com as transformacdes sociais e com as respostas oferecidas pelos arranjos institucionais do
Estado, compartilham elementos em comum: séo expressao de uma acédo coletiva e decorrem
de lutas, constituem-se por temas que dao sua identidade, ha liderancas, redes de mobilizacéo
e culturas comunicativas que vao da oralidade, texto impresso e, agora, o uso das redes sociais

online.

Ainda de acordo com Maria Gohn (2014), é possivel enxergar de forma geral trés
correntes tedricas na analise de movimentos sociais, sdo elas: a histérico-estrutural, ligada a
correntes marxistas; a culturalista-identitaria, ligada a filosofia e inGmeros autores da
sociologia, Weber e Bourdieu dentre eles; e a corrente institucional/organizacional-
comportamentalista, desenvolvendo-se nos Estados Unidos, possui fortes raizes liberais dos
séculos XVII e XVIII, bem como dos utilitaristas, além da influéncia do pensamento do
soci6logo norte-americano, Talcott Parsons (1902-1979).

Neste trabalho, se tivermos de rotular as ideias debatidas tendo em vista alguma das
correntes, poderiamos afirmar que estamos mais proximos da analise culturalista-identitaria,
muito por conta dos autores que fundamentam nossas ideias, principalmente quando destaca o
fato das novas acOes carregarem em si a poténcia para a abertura de espagos sociais e culturais,
criticando as abordagens estruturais que se apegam as classes sociais e se preocupam apenas
com as ag0es da classe operaria e sindicatos, ‘o grande salto desta corrente foi apresentar ao
mundo a capacidade dos movimentos sociais de produzir novos significados e novas formas de

vida e acdo social.”’ (Gohn, 2014, p.30)

E com essa verve que no final dos anos 70 no Brasil e na América Latina os

movimentos populares urbanos surgem: mulheres, negros, indios e outras minorias se

3 Principalmente se pensamos na liberdade dos Modernos que, se por um lado, limita a liberdade
politica, por outro, abre espago para 0 associativismo e a busca por solugdes de problemas na forma
bottom-up. CF. CONSTANT, Benjamin, De la liberté des Anciens comparée a celle des Modernes.
Canada: FV EDITIONS, 2016. Primeira edicdo em 18109.
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articulando com clérigos e intelectuais, engendrando a¢des coletivas com base em temas da
marginalidade, da configuracdo urbana e da relagdo dos agentes sociais com o Estado. Se
consolidando ao longo dos anos 90 com a predominancia do trabalho das ONGs e outras

organizacOes do chamado terceiro setor.

A parceria com organiza¢bes da sociedade civil é, sobretudo, uma orientagdo
estratégica, ndo s6 por permitir maior controle das reivindica¢fes sociais e dos proprios
movimentos ao colocé-los sob a tutela de uma estrutura burocratica, mas também pelas raz6es
expostas no capitulo anterior sobre as reformas gerenciais que marcaram a hegemonia

neoliberal na légica de implementacdo de politicas publicas.

Tocqueville (2005 [1835]) destacou a importancia das associa¢Bes politicas nos
Estados Unidos, sendo um direito reconhecido, os cidaddos o exercem das mais variadas
maneiras, sendo que ‘‘uma associagao consiste apenas na adesao publica que certo nimero de
individuos d& a determinadas doutrinas e no compromisso que contraem de contribuir de uma
certa maneira para fazé-las prevalecer’’ (Tocqueville, 2005, p.220). Esse grupo pode canalizar
sua forca apoiando ou pressionando um partido e os candidatos aos cargos representativos que

defendam seus interesses ou agir por conta propria quando ha abertura do Estado para tal.

O autor sempre trabalha em perspectiva comparada, nesse caso afirma que a
associacao nos paises europeus se da na perspectiva do conflito, o direito de fazer ‘‘guerra’
aos governantes, enquanto nos Estados Unidos haveria uma inclinagdo maior para o
convencimento, dado a diferente relacdo com a liberdade em ambos os lugares. Tocqueville
fala de outros tempos, porém, a questdo do conflito e do convencimento (ou dialogo) ainda é
latente quando se fala sobre associativismo politico, ou seja, partidos, ONGs, movimentos
sociais, coletivos, entre inUmeras outras formas de se fazer presente nas decisdes politicas que

podem transitar entre ambos.

O movimento social € um sujeito coletivo ativo em relacdo ao posicionamento
positivo do Estado frente a participacdo, mas também reativo no sentido de recusar a
intervencdo do Estado em varios aspectos da vida social. Touraine (1984) coloca em questdo a
unidade em relacdo a diversidade social, tira 0 Estado da posicdo de unidade da vida social,
questiona o sentimento nacional e as préaticas do Estado francés ao enxergar uma contradicdo
relacional na qual ‘‘a vida politica esta cada vez mais identificada a gestdo da economia, a vida
social cada vez mais as condutas culturais e aos problemas da personalidade >’ (Touraine, 1984,
p.86, tradugédo nossa). Uma diferenca que pode estimular pautas de grupos que decidem agir

por conta propria por meio do principio de liberdade de associacao.
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Para o autor, a ideia de movimento social passa pelo conflito como mecanismo de
transformac&o das préaticas de dominacao social, o enxerga enquanto ator de mudanca (acteurs

de changement). Em uma definicéo geral:

O movimento social é a a¢do, ao mesmo tempo culturalmente orientada e
socialmente conflituosa, de uma classe social definida por sua posicdo de
dominacgéo ou de dependéncia no modo de apropriacdo da historicidade, dos
modelos culturais de investimento, de conhecimento e de moralidade, aos
quais ele préprio é orientado (Touraine, 1984, p.152, traducao nossa).

Contudo, com base em um livro de Paulo Arantes!#, onde vemos ideias similares
na esséncia, Avritzer (2016) ira demonstrar que essa visao possui algumas limitacdes. E preciso
ter cuidado para ndo pressupor que todos 0s movimentos sdo progressistas e almejam uma
ruptura, esse € um tipo de teoria critica da participacdo que ignora 0S mecanismos
institucionalizados ao considera-los formas de burocratizacdo e dominacdo da acdo social,
nesse sentido, s6 sdo considerados 0s movimentos que se colocam de forma beligerante em
relacdo ao Estado, ignorando aqueles que atuam em conjunto, ainda que produzam inclusao/
justica social ou que, de maneira geral, criem efeitos positivos de acordo com os preceitos
democraticos. Em linhas gerais, podemos considerar movimentos sociais como redes de
interacdes entre uma pluralidade de individuos ou grupos engajados em acdes politicas com
base em identidades coletivas e multiplas compartilhadas. Assumem papéis representativos em
diferentes espacos, promovendo diversas ac¢les, tais como: piquetes, marchas, ocupacdes,
abaixo assinados, panfletagem, reunides publicas, acdes judiciais, apoio a partidos e liderancas

e assim por diante.

Mas é importante ter essas concepcles de participacdo politica em mente, uma
insurgente e outra regular, pois, é por meio delas que Young (2001) ira olhar para duas formas
de participacdo politica, as quais chama democrata deliberativa e ativista. Sendo a primeira a
base normativa da legitimacédo da participacdo politica dos cidaddos empenhados, ja o ativismo
é a suspeita dessa base normativa deliberativa, acreditando ndo ser possivel ignorar o fato de
que ‘“‘no mundo real da politica, onde a desigualdade estrutural influencia ambos,
procedimentos e resultados, processos democraticos que parecem confirmar as normas de
deliberacdo sdo usualmente parciais para agentes mais poderosos. >’ (Young, 2001, p.671,

traducdo nossa)

14 Cf. ARANTES, Paulo Eduardo. O Novo Tempo do Mundo: e Outros Estudos Sobre a Era da
Emergéncia. Sdo Paulo: Boitempo, 2014.
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Young busca tracar diferencgas e semelhancas entre ambas ao enquadra-las em tipos
ideais. Afirma que o democrata deliberativo acredita poder limitar a dominacdo politica e as
injusticas sociais forcando a criacdo de espacos deliberativos que reGnam elementos
concordantes e discordantes da sociedade civil, garantidos por prerrogativas institucionais
suficientemente fortes para influenciar as decisdes publicas. Ja o ativista ndo acredita na
efetividade desses mecanismos, uma vez que sdo controlados pelos que tém poder e influéncia,
teriam apenas efeitos paliativos e de perpetuacdo dos problemas, quando ndo de controle,
vigilancia e cooptacdo da poténcia organizacional dos agentes sociais, além de ser de dificil
acesso a boa parte da populagdo que ndo possui tempo, condi¢cbes ou conhecimento para
participar ativamente deles, por isso acredita na necessidade dos agentes tomarem atitudes mais
diretas e sem intermediacdo do Estado como: ocupacdes, piquetes, boicotes, manifestacdes de
rua e, podemos acrescentar, uso da desobediéncia civil ou até mesmo a destruicdo de

patrimbnios com carater simbolico, como bancos e agéncias automobilisticas.

Essa é uma maneira de enxergar formas de acdo politica que coloca em campos
opostos as tradicionais organizacfes do terceiro setor e 0S novos movimentos cada vez mais
comuns em diversas partes do mundo®>. No contexto global, as insurgéncias politicas que
tomaram o mundo arabe em 2009 tornaram-se ponto de referéncia para 0s movimentos sociais
que desafiaram as instituicdes politicas da Europa, dos Estados Unidos e do Brasil. Engendrou-
se em 2011 uma série de movimentos de ocupacao, primeiramente na Espanha por conta das
respostas do governo a crise econémica vistas como danosas ou insuficientes, para depois se
espalhar pelo mundo essa forma de organizacdo em nucleos anénimos e descentralizados em

diferentes cidades ocupando espacos publicos:

Em todos os casos, 0s movimentos ignoraram partidos politicos, desconfiaram
da midia, ndo reconheceram nenhuma lideranca e rejeitaram toda organizagéo
formal, sustentando-se na internet e em assembleias locais para o debate
coletivo e a tomada de decisdes (Castells, 2013, p.9).

Tinham uma percepgdo desconfiada do espago publico institucional, acreditavam
estar ocupado pelos interesses dominantes e sua estrutura burocratica, viam no uso da internet
uma valvula de escape, ao mesmo tempo em que tentavam se fazer visiveis nos lugares da vida
social. Ocupam o espaco urbano e 0s espagos simbdlicos do sistema que criticavam. Similar ao

gue ocorreu em Wall Street, também por questdes relacionadas a crise financeira e com

15 Castells mostra como muitos desses movimentos, especialmente os de ocupacdo, tomaram como base
um interessante livro de um autor alemao naturalizado francés que incentiva a luta pela democracia e
direitos humanos, inclusive dando origem ao movimento dos Indignados (ou 15-M) na Espanha em
2011. Cf. HESSEL, Stéphane. Indignai-vos! Sdo Paulo: Ed. Leya Brasil, 2011.
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inspiracdo nos movimentos europeus, houve a ocupagdo do Zuccotti Park seguida de forte
repressdo policial, o que s6 aumentou o nimero de adeptos, 0 movimento de ocupacdo se

estendeu para diversas outras cidades por todo o pais.

Para além das pautas reivindicatorias desses movimentos (e se obtiveram éxito ou
ndo) o que tém em comum é sua forma de organizacdo. Ndo h4 uma estrutura organizacional
como nos movimentos do terceiro setor, na verdade, esses movimentos duraram apenas por
momentos. Formados geralmente por grupos diversos com demandas diversas que se juntam
por meio de assembleias descentralizadas em localidades ocupadas, ndo possuem liderancas
oficiais ou ligagdes partidarias e como principal forma de comunicacéo utilizam as redes sociais
online e ferramentas que a internet propicia. E isso que os caracteriza, esse estar em rede, tanto
online quanto offline, isso dinamiza as relacGes e agiliza os processos, ha o que Castells (2013)
ira chamar de ‘‘autonomia de comunica¢do’ ou ‘‘autocomunicacdo de massa’’, onde a
plataforma tecnoldgica é base para a constru¢do da autonomia do agente social. Porém, ainda
que importante, a autocomunicacdo de massa ndo é causa, antes é efeito da vontade de
participacdo, seu uso varia de acordo com a cultura politica e o nivel antecedente de organizacédo
da sociedade civil em cada ambiente, negligenciar esse ponto é analisar apenas informacdes
genéricas presentes em qualquer forma de manifestacdo politica, prejudicando seu carater

explicativo.

Toda essa movimentacdo pelo mundo acaba também reverberando nas
manifestacdes em junho de 2013 no Brasil. Porém, cabe ressaltar que em 2013, segundo

indicadores?®:

Tabela 3: Uso da internet com base na populacéo brasileira em 2013

Computador %  Tel. Movel %

TOTAL 51 31
Area Urbana 56 35
Area Rural 21 10
Idade (com maior
namero de usuarios) 77 (l6a24 61 (16 a24
anos) anos)
Classe (com maior
namero de usuarios) 97 (A) 69 (A)

Fonte: Elaboracéao propria

16 http://www.cetic.br/tics/usuarios/2013/total-brasil/C2/. Consultado em 22/05/2017
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Cerca de 51% da populagéo brasileira apenas tinha acesso a internet, considerando
a proporcao de individuos que usaram a internet ao menos uma vez nos ultimos trés meses, ndo
sendo necessariamente usuarios. O mesmo vale para o acesso por meio de telefone mével onde
a proporcao cai para 31% da populacdo. Em ambos os casos 0 acesso € maior no meio urbano
do que no rural, de maneira proporcional a maior parte vem de individuos entre 16 e 24 anos,
sendo a classe mais alta a que mais acessa em todos 0s cenarios. Esses dados condizem com as
conclusdes de Avritzer (2016) quando investiga o perfil geral do manifestante ao longo das
jornadas em 2013, ha nesses dados os efeitos da desigualdade econémica no Brasil que produz
uma assimetria no acesso aos meios de comunicacédo e dificulta 0 engajamento politico dos

agentes sociais.

A metodologia para a formulacdo de dados sobre o uso da internet varia bastante e
ha por isso diversas fontes com dados que variam um pouco, mas o fato é que nem toda a
populacdo brasileira tem acesso e, mesmo 0s que possuem, ndo € imaginar que dominem as
possibilidades do uso. Assim, ainda que as manifestagcdes tenham ocorrido no pais inteiro, a
regido com maior forga, no que diz respeito a capacidade comunicativa e de mobilizacéo, é a
Sudeste devido a maior quantidade de usuarios engajados. Muito por conta disso as
organizacOes escolhidas para o estudo empirico estdo localizadas nessa regido e tem forte

atuacdo por esses meios.

Em um mesmo diapasdo do ativista politico, é interessante pensar o conceito de
ciclo de protestos, desenvolvido por Sidney Tarrow (1993, 2011), que pode auxiliar nas
interpretacdes acerca da qualidade da Democracia e da participacdo. O autor enxerga uma nova
forma de contestacdo politica por meio dos protestos de rua que podem ocorrer de maneira
organizada ou ndo, por isso permitem uma forma de participacdo politica autbnoma, tanto no
ambito individual quanto de grupos desvinculados de qualquer instituicdo ou outra forma

associativa.

O uso desse conceito na verificacdo da qualidade de um regime democratico se da
na medida em que a qualidade da Democracia torna os ciclos de protestos um fenémeno
sintomético. A ineficiéncia das instituicGes, desconfianga dos politicos, fragilidade dos
partidos, entre outros pontos que destacamos ao longo da pesquisa, certamente fazem parte do
caldo de onde as manifestacdes de junho de 2013 sairam, nelas, governo e instituicdes séo
objeto de contestacdo, por esse motivo ndo ha dialogo com os mecanismos de participacao
institucionais, h4 apenas demandas e uma rapida desmobilizacdo desses protestos, Tarrow

(2011) aponta trés causas significativas: a exaustdo ou polarizagdo que ocorre em seu interior
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por sua prépria pluralidade, a auséncia de interacdo entre os participantes e as instituicbes do
Estado em busca de solugdes préticas para as demandas, além da forte repressao policial sofrida
ao longo de todo processo. Ao mesmo tempo, aponta como caracteristicas dessas ondas de
protesto: ‘‘ampla extensao setorial e geografica, o surgimento de novos movimentos sociais €
o empoderamento de antigos, a criagdo de novos ‘‘quadros mestres’’ de significados, e a

invencdo de novas formas de agéo coletiva. >’ (Tarrow, 1993, p.284, tradugédo nossa)

E possivel fazer uma leitura das jornadas de 2013 no Brasil por meio dessa
interpretacdo, porém, o caso dos coletivos é diferente, ndo fazem parte da onda de protestos,
sdo formas de acdo coletiva que ja existiam muito antes, mas obtiveram maior destaque ao
longo e depois de 2013, sdo, portanto, a parte que foi afetada por eles. S&o um modelo
alternativo de organizacdo social que se multiplica nas grandes metrdpoles, deixa 0s protestos
de lado para focar em intervengdes praticas. Tém pouca ou nenhuma hierarquia e reinem
pessoas que se identificam com a temética e dedicam seu tempo e conhecimento, geralmente

de forma voluntéria, para defender e implementar projetos diversos.

Né&o é impossivel para um movimento social tradicional se organizar dessa maneira
e estimular intervencdes praticas, porém os coletivos tém uma forma mais cooperativa e
inclusiva do que somente contestatoria e muitas vezes fechada, tém como base a horizontalidade
na sua organizagdo, menos formalidades para a entrada de novos membros e a comunicagao e
articulacdo centrada fundamentalmente na internet: Facebook, Google Docs, aplicativos e
outras ferramentas digitais. Também a natureza de suas acdes abrange a sociedade e ndo
somente grupos especificos, a territorialidade, monopdlio e autorizacdo sdo elementos que
ignoram na sua forma de representacdo, a identificacdo é condicdo sem a qual a existéncia

desses coletivos ndo se sustentaria.

Na maioria dos casos sem vinculagbes diretas com partidos ou dependéncia de
governos, estudantes, profissionais liberais, empresarios, professores, qualquer formacao, idade
ou sexo se reinem em torno de algo que pensam ser importante, mas que nao recebe atencéo
suficiente dos governos, e implementam por conta propria. Nao ha necessariamente uma relagéo
de conflito contra o Estado, mas sua superacdo enquanto provedor unico. Coletivos sdo a

manifestacdo mais concreta da descrenca dos cidad&os nas institui¢coes e agentes de governo.

Em suma, fica claro a dificuldade do tema, ou mesmo a dificuldade em trabalhar
com um conceito de movimento social devido sua natureza cambiante. Dessa forma
manteremos em mente que ha formas de organizacdo da sociedade civil que se assimilam mais

a légica burocratica de Estado, tanto sua estrutura quanto suas relacbes com este, assim como
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ha organizagdes que negam essa l6gica e buscam meios alternativos, mais dindmicos e menos
hierarquizados, como o ativismo ou os ciclos de protestos. J& os coletivos, aqui analisados, se

encontram em um meio termo entre essas formas democrata deliberativa e ativista.

Cabe ressaltar ainda que ndo discutimos se esse tipo de participacdo via livre
associagdo ameniza os efeitos entre desigualdade politica/ socioeconémica e participa¢do na
democracia, uma vez que também pode gerar desigualdades, ainda que tenha efeitos positivos
de integracdo. Os direitos civis e politicos no regime democréatico garantem liberdades que, em
seu exercicio, alteram as chances de individuos ou grupos incorporarem seus interesses na
politica, variando de acordo com condic¢des mais favoraveis de influéncia nas decisdes publicas
por meio de um saber especifico, redes de relacBes, organizacao, entre outros fatores que
diferenciam as diversas modalidades de participacdo e suas pautas, a condicao da reducdo das

desigualdades reside na politica e ndo na participacdo em si (Lavalle, 2016; Fung, 2006).

Nesse sentido, ha contextos onde esse tipo de participacdo é interessante, assim
como em outros um papel secundério a esse tipo de acdo seria mais apropriado, de fato o
sufragio universal secreto ainda é a forma mais ampla de inclusdo em pratica. Além disso, seria
preciso estabelecer quais critérios sdo necessarios para validar a dimensdo democratica dessas
experiéncias. N&do somente pelas praticas politicas estarem inseridas em contextos marcados
por desigualdades sociais, mas a auséncia de intermediacdo e de mecanismos de controle
externo nas agOes coletivas dessa natureza, preceitos basicos da representacdo democrética, ndo
permite que sejam uma alternativa ao governo representativo, mas um complemento em estreita
conexdo, pois ndo ha elementos normativos democraticos basicos para garantir uma atuacédo
positiva, ndo é possivel com base somente na boa vontade estabelecer uma relacdo causal
positiva para a qualidade da Democracia. Ndo ha nenhuma garantia de que esse ator em posi¢éo
privilegiada na desigual distribuicdo das habilidades necessarias para alcancar o Estado,
mantenha como compromisso elevar a voz dos outros que nao conseguem atingir esses mesmos
fins (Lavalle; Vera, 2011). Passemos entdo para alguns exemplos empiricos para compreender

melhor essa dindmica.
3.2 Coletivos Urbanos e a Lideranca Horizontal

Para esta secdo foram selecionados alguns coletivos visando ilustrar a hipotese
debatida ao longo do trabalho, séo eles: Coletivo Arrua, Matilha Cultural e Desentorpecendo a
Razdo. Como fontes de informacdes foram utilizados artigos de revistas e jornais, materiais
impressos os citando diretamente ou indiretamente, além das informac6es disponiveis em suas

paginas nas redes sociais online, por meio das quais divulgam suas atividades de maneira mais
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dindmica. O critério de escolha foi estabelecido de acordo com a maior quantidade de
informagdes disponiveis e as caracteristicas organizacionais correspondentes ao tipo de

lideranca horizontal proposto.

Arrua é um coletivo que debate o direito a cidade por meio de intervencGes, seus
membros possuem variadas trajetorias pessoais e profissionais, decidiram entdo se organizar
apos as eleigdes municipais de 2012, inicialmente defendiam pautas relativas & campanha pelo
onibus 24 horas e mobilidade urbana, mas, com o contato com outros coletivos, seus objetivos
foram se expandindo. Atualmente concentram-se na discussdo sobre a desmilitarizacdo da
policia e uma sociedade menos militarizada, na qual acreditam que os interesses privados e
mercantis ndo devem se sobrepor a cidadania. Com recursos préprios e dialogando com outros
movimentos sociais e mantendo forte atuacdo pelas redes, tem como objetivo principal
reinventar a cidade como espaco democratico (sic) que funcione de acordo com 0s interesses
da populacéo, no sentido de ampliar o direito sobre ela, mobilidade, cultura, a néo privatizacédo
dos espacos publicos, comunicagdo e internet livre, além da participacdo politica ativa e

consciente.

Para isso promovem debates, aulas publicas, leitura e producéo de artigos, também
ocupam ruas e pragas, como o Parque Augusta e a praca Roosevelt!’. Ganharam visibilidade
em 2013 quando iniciaram a campanha ‘‘Por que o senhor atirou em mim? ’’, chamando
atencdo para o caso de violéncia policial que culminou no assassinato de um jovem da Zona
Norte de Sdo Paulo, Douglas Rodrigues, a campanha tornou o coletivo um espago importante
na divulgacdo de violagGes dos direitos humanos consequentes da atuacao violenta das policias.
Qualquer pessoa interessada pode participar por meio dos canais de comunicacdo disponiveis
ou um integrante do coletivo e dos encontros realizados para discutir temas considerados de

importancia.

O Coletivo Matilha Cultural surge em 2009, fruto de uma produtora de filmes, a
Olldog, se coloca como um centro cultural autbnomo e sem fins lucrativos na regido central de

Sao Paulo, tinha como objetivo ser uma opcéo de sala cinema acessivel para o publico sem

17 Em 27 de janeiro de 2015 o Conselho Municipal de Preservacao do Patrimdnio Historico e Ambiental
da Cidade de Sdo Paulo aprovou a construcdo de prédios no Parque Augusta, ativistas e coletivos
ocuparam e limparam o terreno e promoveram eventos para que a populacéo se interessasse pelo espaco
e apoiassem a luta em prol do Parque Augusta Sem Prédios, a ocupacédo durou até dia 4 de marco quando
houve a reintegracdo de posse. Ja a praca Roosevelt sempre recebe os coletivos um dia na semana, ha
rodas de conversa, oficinas e apresentacdes artisticas. A ideia em ambos 0s casos € ocupar
permanentemente o0 espago publico.
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recursos e também fazer circular novas producbes que ndo tinham incentivos no cinema
comercial entre as grandes producfes nacionais e internacionais. Com o tempo 0 projeto se
expandiu e hoje, em parceria com ONGs como Greenpeace e Natureza em Forma, endossa
iniciativas socioambientais no brasil todo e promove atividades culturais. O coletivo tem como
fonte financeira recursos proprios geradores pela locagdo do espaco para eventos, também conta
com a verba de programas governamentais de incentivo a cultura como o VAI (Valorizagdo de
Iniciativas Culturais) da prefeitura da cidade de Sdo Paulo. Sua programacdo conta com
debates, palestras, exposicOes, exibicdes de filmes, uma feira de adocdo de animais aos
domingos e oficinas, também no espacgo funciona uma lanchonete de culinaria vegetariana na

qual dé-se prioridade a alimentos organicos e de cooperativas.

Por fim, o Coletivo Desentorpecendo a Razdo nasce em 2011 na cidade de Séo
Paulo, administrado por jovens estudantes interessados em apoiar e ampliar o debate acerca de
legalizacdo e regulamentacéo de drogas licitas e ilicitas, buscando uma mentalidade que va
além de argumentos moralistas e proibicionistas. Assim como o0s outros, se organizam de forma
horizontal, afirmam nao ter ligacdo com grupos religiosos, empresas ou partidos politicos. Em
seu portal o grupo disponibiliza material sobre o tema, como textos do préprio Coletivo e de
colaboradores, datas para manifestacdes e eventos, muitas vezes organizados por eles proprios
ou por outros movimentos em parcerias. Também defendem uma série de outras pautas em
conjunto de movimentos feministas, LGBTT (Lésbicas, Gays, Bissexuais, Travestis e

Transexuais), de luta antimanicomial, ambiental e libertarios.

Acompanhar o trabalho desses coletivos implica em perceber uma mudanca no
perfil de atuacdo da sociedade civil que cada vez mais utiliza os mecanismos de comunicagéo
interativos e colaborativos disponiveis na internet visando uma participagdo mais ativa na vida
publica. Assim, ha duas principais frentes para tratar o problema da participacdo politica
atualmente: as questdes institucionais, ja abordadas ao longo do trabalho, e a presenca cada vez
maior das tecnologias de informacdo e comunicacdo na vida cotidiana da populacdo e na

politica.

Para analisar de forma metddica a atuagéo desses coletivos nesse contexto é preciso
utilizar uma ferramenta metodoldgica que permita dimensionar os distintos niveis de
participacao politica online e offline com base nas diferentes estratégias utilizadas e, sobretudo,
medir o alcance dessas agdes nos processos de desenvolvimento de politicas publicas. Utilizar-

nos-emos entdo do indice de eParticipagdo Politica e Influéncia (IPPI) elaborado por Aradijo,
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Penteado e Santos (2014) com o objetivo de avaliar a participagéo/ eparticipacdo na influéncia

sobre politicas publicas.

O IPPI trabalha com seis dimensdes pensadas com base na literatura sobre o tema
e através de um olhar multidisciplinar, sendo: usos e recursos da internet (D1); atores e capital
social (D2); eParticipacdo (D3); estratégias de mobilizacdo (D4); desdobramento da agdo e
relagdo com politicas publicas (D5) e repercussdo na midia tradicional (D6). O quadro abaixo

contém a descricao detalhada de cada dimensdo com a forma de mensuracdo em escalas que

variam de 0 a 5:

Dimensoes do IPPI

Tabela 4: Dimensoes do IPPI

Descricao

Mensuracgéo

1. Uso

dos

recursos da

Identificacdo e avaliacdo
dos dispositivos

0 — quando ndo utiliza recursos da internet

1 — quando somente utiliza um site

internet comunicacionais que o
grupo/ coletivo utiliza 2 — quando utiliza além do site, redes
em uma agéo ativista sociais, Youtube
3— quando o site oferece ferramentas, apps
e dispositivos para a mobilizacdo e debate
sobre temas correlacionados a PPs.
4 — quando o site e redes sociais oferecem
ferramentas, apps e dispositivos para a
mobilizacdo e debate sobre temas
correlacionados a PPs
5 —quando os usuarios podem participar da
producdo de propostas e acdes do grupo
ciberativista
2. Atores e | Identificagédo e 0 - Quando os atores envolvidos néo
capital classificacdo dos atores possuem ligaches com outros grupos ou
social envolvidos quanto ao seu  instituicdes
capital social para a .
e 1 — quando atores envolvidos pertencem a
mobilizagdo de recursos . - )
) . uma rede de movimentos sociais locais/
financeiros e

mobilizagdo de pessoas

regionais

2 —quando os atores envolvidos pertencem
a uma rede de movimentos sociais
nacionais

3 —quando os atores envolvidos pertencem
a uma rede de movimentos internacionais



3. eParticipaca
0

4. Estratégias
de
mobilizacao

Identificacdo e
classificacdo das formas
de eParticipacéo
webativismo (com base
nas categorias
desenvolvidas por
Tamborius et al, 2007 e
Araujo et al, 2013)

Identificacdo e avaliacdo
das estratégias de uso
dos recursos do
ciberespaco para a
mobilizacdo de recursos
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4 — quando os atores envolvidos pertencem
a uma rede de movimentos sociais e
possuem  vinculos com instituicGes
publicas

5 — quando os atores envolvidos pertencem
a uma rede de movimentos sociais,
possuem  vinculos com instituicGes
publicas e atuam dentro dos mecanismos
de representacdo politica

0 - elInformacdo: quando h& apenas
informacdo para cidad&os

1 — eConsulta: quando possibilita o
recolhimento de informacao do publico em
geral

2 — eMobilizacdo quando a acdo de
estimulo e convocacdo na defesa de valores
e ideias

3 -—eEngajamento: quando além das
caracteristicas acima, o0s cidadaos
defendem suas ideias e valores em
detrimentos de outras

4 — eDeliberacdo: quando auxilia na
resolucdo de impasses, tomadas de decisao
a partir de discussao e debate entre atores
politicos

5 - eEmpoderamento: quando ha
transferéncia de influéncia, controle,
proposicdo e formulacdo de politicas a
partir dos desejos e anseios dos cidadaos.

0 — quando as agbes sdao meramente
informativas, sem interatividade, apenas
pela paginas da instituicdo e ndo procuram
encorajar 0 engajamento da sociedade na
causa em questéo

1 — quando as acOes utilizam ferramentas
bésicas de comunicagdo como envio de e-
mails e encorajam a mobilizacdo apenas
através de informacGes publicadas em sua
pagina

2 — quando ocorre a criagdo de eventos no

Facebook e outras formas de interacdo e
mobilizacgdo nas redes sociais



5. Desdobram

ento da
acao e
relacdo com
PPS

6. Repercussa
0 na midia

Verificar se apés a
realizacdo de uma acéo
ou mobilizacdo houve
um desdobramento
politico: a proposta de
uma politica publica,
influéncia na formacéo
da agenda, etc.

Identificar se a acdo ou
mobilizacéo teve
repercussao nas midias
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3 — quando ocorre a promocdo da
mobilizacdo atraves de convocagdo em
cascata e uso de torpedos, além das redes
sociais

4 — quando a mobilizacdo ocorre através de
uma somatéria de estratégias que
envolvem o uso das TICs e ocorre 0 uso
dos meios de comunicacdo de massa para a
ampliacdo da mobilizagéo

5 — quando ocorrem agdes de mobilizagado
com utilizagdo  das  ferramentas
tecnoldgicas e utilizagdo dos meios de
comunicacdo de massa, além do
desenvolvimento de acbes off-line de
conscientizagdio e  promogcdo  do
engajamento social

0 — quando as a¢des ndo sdo consideradas
pelo poder publico

1 — quando as ac¢des sdo incorporadas a
discursos, mas ndo sdo incluidas a projetos
e a programas de governo

2 — quando as acles sdo incorporadas a
projetos novos ou influenciam a revisao e
avaliacdo de agendas do governo

3 —quando as ac¢des sdo determinantes para
a formacdo da agenda de governo e
influenciam novos projetos e planos de
metas para a gestao

4 — quando as ac¢Ges implicam a elaboracéo
propria de politicas que sdo incorporadas
pelos governos. O governo mantém para si
a tarefa de implementacéo e avaliacdo

5 —quando as a¢Oes implicam a elaboragéo
de diretrizes e projetos por parte da
sociedade civil que sdo incorporadas pelo
governo. O Estado permite o envolvimento
da sociedade civil também na
implementacao e avaliagcdo do projeto

0 — quando ndo ha repercussdo na midia
tradicional



Fonte: Araljo et. al., 2014, pp. 14-16
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tradicionais e dentro do 1 — quando ocorrem referéncias indiretas
ciberespaco

da acdo em jornais e/ ou revistas impressas
de bairro e/ ou de circulacéo local

2 — quando ocorrem referéncias diretas a
acao em jornais e/ ou revistas impressas de
bairro e/ ou de circulacéo local

3 — quando ocorrem referéncias indiretas a
acdo em meios de comunicacao eletronicos
tradicionais (radio e tv) com ou sem
referéncias a periédicos impressos

4 — quando ocorrem referéncia direta a
acdo em meios de comunicacdo eletrénicos
tradicionais (rddio e tv) com ou sem
referéncias a periodicos impressos

5 — quando as ac¢bes sdo noticiadas e/ ou
comentadas de forma direta por meios
eletrbnicos e impressos com
enquadramento propositivos, chamando a
atencdo do poder publico

Cada Coletivo selecionado recebeu uma pontuacdo com base nesses critérios por

meio das informacGes disponiveis sobre sua atuacdo e forma de organizacdo. Esse modelo de

mensuracao possibilitou o desenvolvimento do IPPI de cada um deles, bem como um parametro

empirico de comparacéo e anélise, sistematizando os resultados obtidos em cada dimenséo:

Tabela 5 — Dimensoes IPPI — Coletivos

Arrua  Matilha Cultural  Desentorpecendo a Razao
D1 4 4 5
D2 1 4 2
D3 ) 3 3)
D4 5 5 5
D5 2 1 2
D6 3 3 3
Média | 3,33 3,3 3,6

Fonte: elaboragdo propria

O primeiro, Arrua, obteve nota 4 quanto a Dimensdo 1 (uso dos recursos da

internet), assim como o Coletivo Matilha Cultural, ja o Desentorpecendo a Razéo obteve nota
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5. Todos utilizam as redes sociais para além do site enquanto mecanismos de mobilizagdo e
conscientizacdo junto de dispositivos para debates acerca das atividades, porém, somente o
ultimo permite aos usuarios o0 envio de propostas e a¢des, essa abertura nos outros encontra-se
nos encontros presenciais realizados esporadicamente, nos quais qualquer agente social
interessado pode participar. A proximidade das notas nessa dimensdo mostra como o0
aprofundamento dos mecanismos de interatividade € uma caracteristica marcante dos Coletivos,
a forma horizontalizada de organizacdo faz com que a participacdo indiscriminada seja
fundamental para todas as atividades, ndo limitando o uso da internet a divulgacdo de

informacoes.

Na avaliacdo acerca dos atores e capital social, dimensdo 2, notamos uma
discrepancia entre a nota obtida pelo Matilha Cultural e os outros Coletivos por ser mais flexivel
guanto ao financiamento publico a programas de incentivo a cultura, bem como por defender
pautas mais ligadas ao mercado. Questdes relacionadas ao consumo de produtos organicos,
protecdo do meio-ambiente, adocdo de animais, divulgacao do trabalho de artistas com pouco
recurso, entre outras, permitem que o Coletivo se contente com a prépria atuacdo sem entrar
em conflitos de interesse muito evidentes ou depender exclusivamente da criacdo ou ndo de
politicas publicas, ainda que reconhegam sua importancia, trabalham com nichos de mercado
novos e em ascensdo. Ja a guerra contra as drogas e a apropriacdo do espaco publico séo
questdes onde o conflito de interesses com alguns setores que compdem o Estado e o
empresariado € mais evidente. Assim, se por um lado o Matilha Cultural ndo vé problemas em
se envolver com outros grupos nacionais e internacionais, além de se inscrever em editais para
captacdo de recursos publicos ou privados, por outro, os outros dois se voltam para uma atuacao
mais regional, ainda que o Desentorpecendo a Raz&o consiga se inserir em uma rede mais
diversificada por tratar de uma pauta que perpassa varios grupos, ambos tém um alcance

limitado de didlogo com instituices publicas e privadas.

Na avaliacdo da eParticipacédo, dimenséo 3, todos atuam em defesa da participacao
democratica com campanhas que visam debater o contexto politico atual e pensar em formas
de ampliacdo da qualidade da democracia, se interessam ndo somente pelas pautas que dizem
respeito as suas proprias lutas, mas também pelo o que toca a politica em seus varios niveis.
Por meio da eMobilizacdo, as ideias desses atores se traduzem em ac¢des para além do virtual,
sendo também uma das principais caracteristicas dos coletivos, a coexisténcia entre online e

offline na politizacdo resultante do descontentamento politico (Castells, 2013) e das falhas do
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regime brasileiro ao ndo conseguir assimilar de maneira ideal a participacdo popular para além

do sufrégio.

O que leva a estratégia de mobilizacdo, dimenséo 4, onde todos obtiveram nota 5.
Oficinas, atividades culturais, panfletagem, ocupacg6es, marchas, videos documentarios, canais
no Youtube, sdo alguns dos mecanismos utilizados pelos coletivos selecionados, preocupam-se
com a conscientizagdo e a promog¢do do engajamento social por meio das tecnologias de
comunicacdo e informacédo e também incentivam a participacdo offline, essa é uma dimenséo

em comum.

A proxima, numero 5, € a mais problemaética para os coletivos: o desdobramento da
acdo e relagdo com politicas publicas. Os coletivos tém baixa pontuacdo nesse sentido, sua
mobilizacdo pode influenciar a avaliacdo de agendas do governo dependendo do contexto que
se encontram, mas por si s6 ndo influenciam diretamente na elaboracédo de diretrizes e projetos.
Muito por conta de sua estrutura horizontalizada, Coletivos ndo conseguem crescer ao ponto de
grandes movimentos sociais ou ONGs, sua influéncia se estende mais ao cotidiano da regido
onde atuam. Atributo condizente com sua perspectiva de acdo, pois, apesar de positivo a
elaboracdo e implementacdo de politicas publicas que endossem seus projetos, € um elemento
secundario. O objetivo especifico do coletivo é suprir as necessidades imediatas por conta
prépria e na medida do possivel. O Matilha Cultural ndo espera a criacdo de um tipo de centro
de apoio ao cinema independente, mas o cria ele mesmo, o Arrua organiza eventos de ocupagéo
do espaco publico com musica e cursos livres, assim como o Desentorpecendo a Razdo que
produz artigos, cursos, palestras e marchas em prol da legalizacdo e regulamentacdo de todas
as drogas. Todavia nenhum participa diretamente do processo de desenvolvimento de politicas
publicas ou possui poder para exercer pressao, ainda que acompanhem as a¢des expressando
suas opinides e atualizando os usuarios por meio de seus espagos nas redes sociais e em midia

impressa.

Ao mesmo tempo hé boas notas na sexta e ultima dimenséo, repercusséo na midia,
héa referéncias a eles em diversos meios. Hoje ha um aumento de nichos de mercado voltados
as questdes ambientais, alimentares e direitos dos animais, o que possibilita ao Matilha Cultural
um espaco na midia tradicional sempre com referéncias em periodicos impressos ou digitais, 0
mesmo ocorre com 0 Desentorpecendo a Razdo por tratar de pautas consideradas polémicas,
sempre garante espaco na midia com eventos como a Marcha da Maconha ou outras questdes

ligadas especificamente a essa droga por toda a atencdo que chama, dado o alto grau de
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consumo?® recreativo e medicinal, além dos processos de legalizagdo em outros paises. O
Coletivo Arrua também ganhou espaco na midia por tratar de um assunto em voga,
principalmente ao longo da gestédo de Fernando Haddad (2013-2016) na prefeitura de Sao Paulo,
na qual a discussao acerca de questdes urbanas se sobrepds pela primeira vez as classicas pautas
da salde, educagdo e seguranca. Ainda assim, em comparagdo com outras organizagdes maiores
e que trabalham de maneira mais integrada ao governo, como o Instituto Polis e 0 Mobilize,
ambos nota 5 (Araujo et al., 2014), os resultados e sua verificacdo mostram uma repercussdo
menor. Mas isso é uma caracteristica propria dos coletivos e deriva da sua propria organizacao

e objetivos quanto ao estimulo a participacdo politica direta.

A partir da pontuacdo detalhada acima, o préximo gréfico ilustra de forma
multidimensional os resultados obtidos acerca do IPPI de cada Coletivo, evidenciando suas

similaridades e diferencas:

Grafico 1 — Comparacdo IPPI — Coletivos

D1
5
4
3
D6 D2
2
1
0
D5 D3
D4
Arrua Matilha Cultural Desentorpecendo a Razéo

Fonte: elaborac&o prépria
Conforme o gréafico o Desentorpecendo a Razdo possui um desempenho geral
melhor, somente na dimensdo 2 (atores e capital social) ele e 0 Arrua tém pontuagdo menor do

que o Matilha Cultural, mas no geral ambos tém pontuacgéo similar. O Matilha Cultural é o que

18 Segundo dados da Organizacdo Mundial da Salde a cannabis é a droga ilicita mais consumida no
mundo. Fonte: http://www.who.int/substance_abuse/publications/msbcannabis.pdf?ua=1. Consultado
em 26/05/2017.
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mais se diferencia, muito por conta de suas atividades enquanto centro cultural que concorrem
com seu ativismo politico e permitem um campo de acdo mais variado. Mas todos tém no
ciberespaco seu principal meio de atuacdo, além do anseio por novos modelos de participacédo

politica, organizando-se enguanto liderancas horizontais e ndo somente ativistas.

De acordo com as ideias discutidas sobre o Estado no primeiro capitulo com o
auxilio do pensamento de Bourdieu, para compreender melhor as ressalvas que esses coletivos
compartilham com os ativistas € preciso agora pensar sobre seu conceito de campo politico.
Todo campo é um espaco social autbnomo que se auto conserva, hierarquizado e marcado pelo
conflito entre agentes que dele participam nas disputas de poder, sdo essas disputas no campo
politico que orientam as transformagdes no Estado e sustentam parte das ideias trabalhadas,

como a doxa ou a crenca.

Enquanto campo, ha em sua dindmica mecanismos de reducao e neutralizacdo de
forgas externas, 0 mesmo acontece em outros, como 0 da ciéncia, sua hierarquia e linguagem
séo parte desses mecanismos. Bourdieu (1981) busca analisar a contradicédo e o conflito entre a
tendéncia a auto conservacdo do campo e a abertura obrigatoria do campo politico por meio do
governo representativo a uma influéncia externa. Coloca entédo, de um lado, os mecanismos de
inclusdo que fundamentam o regime democrético e, de outro, o funcionamento do préprio

campo que 0s nega,

O campo exclui tanto por premiar a posse de recursos que alguns controlam
mais do que outros (recursos materiais, recursos culturais, redes de relacées),
quanto por exigir a adequacdo a padrGes de comportamento e formas
discursivas que, uma vez mais, sdo mais facilmente supridos por integrantes
de grupos privilegiados. Bourdieu é util, assim, para entender como 0s
mecanismos de exclusdo operam, mesmo quando as institui¢des se dobram a
pressdo social e passam a incorporar integrantes dos grupos subalternos:
operam forcando a adaptacdo a modos de agir que os distanciam de sua propria
experiéncia vivida e dos compromissos iniciais de sua intervengdo politica
(Miguel, 2016, p.16).

A divisdo do trabalho politico varia de acordo com o volume de capital econémico
e cultural de uma sociedade e a assimetria de distribuicdo de ambos, é preciso ndo esquecer que
““[...] a distribuicdo de opinides entre uma populagdo determinada depende do estado dos
instrumentos de percepcao e de expressao disponiveis e do acesso que os diferentes grupos tém
a esses instrumentos’’ (Bourdieu, 1981, p.4, tradugdo nossa). Os conflitos internos e externos
do campo politico sdo uma forma de lutar pelo poder simbélico de fazer crer, a doxa é uma

caracteristica de Estado, mas sé se realizar por meio do campo politico, onde aqueles com um
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dominio pratico (maitrise pratique) da politica, ou um capital cultural especifico, controlam a
distribuicdo do poder sobre o poder publico, ou seja, a administragdo do Estado.

Por isso, a forma de participacdo trabalha aqui, bem como os exemplos
selecionados, buscam em grande medida uma forma de acéo alternativa e complementar (Fung,
2006), dai seu carater também deliberativo, aos meios representativos, mas que também
compartilham a critica feita pelos ativistas ao enxergar as limitagcdes da participacdo e o risco
de cooptacdo. Acompanhamos o caso, por exemplo, do Movimento Brasil Livre que surge e se
fortalece ao longo das jornadas de 2013 enquanto um movimento apartidario e adepto da
economia solidaria, mas que ao longo do tempo entrou em diversas polémicas acerca de sua
relagcdo com partidos e parlamentares, bem como o financiamento da organizagéo, langando
inclusive varios nomes para vereadores nas elei¢cdes municipais de 2016 por diversas legendas,
elegendo uma de suas principais liderancas, Fernando Holiday, para o cargo de vereador em

S&o Paulo pelo partido Democratas.

Autorizacéo e identificacdo séo elementos que fundamentam a representacdo na
visdo de Cicero, sendo a autorizacao o que sustenta a escolha dos representantes que atuam em
nome dos eleitores nos poderes Executivo e Legislativo, mas a identificacdo tem importancia
na compreensdo de fendmenos contemporaneos, como ressaltado ao longo do trabalho, esse
elemento permite ao representante se ligar aos representados por meio da afinidade em relagéo
a uma ideia, ignorando a autorizagdo e seus pressupostos institucionais. Por isso 0 que
caracteriza uma lideranca horizontal é o tipo de representacdo por afinidade que exerce. A
disseminacéo de préticas culturais, musica, arte, uso do espacgo urbano, internet livre, acdes pré
ou contra impeachment, sdo pautas que ddo motivo a existéncia dos coletivos selecionados, é
com base nelas que fundamentam suas a¢des e participam da politica de forma direta. Em suma,
sdo liderancas na medida em que se colocam como ferramentas organizacionais, nascem com

base no que julgam demandas urgentes, articulam forcas politicas e atuam de forma horizontal.

E o que faz o qualquer coletivo ao concluir a auséncia de politicas publicas
especificas para uma regido e pressupor a necessidade e o desejo dos cidaddos em revitalizar a
area, como faz o Baixo Centro!® em torno do elevado Presidente Jodo Goulart, a atencio que
chamam do poder publico e as consequéncias de suas a¢fes que influenciam na vida de todos,

mesmo daqueles que ndo se identificam com o tema ou ndo moram na regido, 0 impacto é

¥ Coletivo paulistano que busca a revitalizacao de areas gentrificadas, sobretudo a regido em volta do
antigo elevado Costa e Silva, renomeado para elevado Presidente Jodo Goulart. Fonte:
http://www.baixo.org/ visitado em 20/04/2017.
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coletivo e a autorizagdo desnecessaria. Também quando o Desentorpecendo a Razdo busca
chamar a atencdo da sociedade para uma questdo que acreditam ser administrada de maneira
incorreta, por meio do didlogo e de manifestacGes, buscam representar os interesses daqueles a
favor da regulamentacdo da drogas ilicitas, bem como daqueles que pressupfem que serdo
beneficiados de maneira indireta com a diminuigéo da violéncia consequente da guerra contra
as drogas ou com as possibilidade do aumento de pesquisas sobre essas substancias e seu uso

medicinal e ndo somente recreativo.

O mesmo faz o Arrua, o debate sobre o direito a cidade se estende a todos, as
intervencdes no Parque Augusta e na praca Roosevelt e a luta contra a violagdo dos direitos
humanos evidencia o descontentamento com a maneira COmo 0 governo se posiciona nessas

questoes.

O Matilha Cultural promove eventos em areas carentes de atencdo no Brasil,
principalmente por boa parte dos recursos destinados a cultura se concentrarem na regido oeste
da cidade, onde estdo os maiores captadores. Com um orgamento restrito no ambito municipal
e estadual para projetos culturais, os incentivos no Brasil concentram-se em mecanismos
disponibilizados pelo Ministério da Cultura, como a Lei Federal de Incentivo a Cultura (Lei
n°8.313/91/ Lei Rouanet) e a Lei do Audiovisual (Lei n° 8.685/93), alem de editais para projetos
especificos. Contudo, a maior parte das leis se baseia na renuncia fiscal, um percentual dos
impostos das empresas é convertido no patrocinio de a¢@es culturais ao invés de ser repassado
ao Governo, por meio da Lei Rouanet empresas e pessoas fisicas podem investir em projetos,
programas ou acfes culturais em troca de dedugbes no Imposto de Renda, entdo os projetos
aprovados captam a verba junto as empresas, 0 que retira sua autonomia ao ficarem muito
sujeitos a influéncia de seus patrocinadores, 0s quais buscam privilegiar os que tenham o melhor
retorno comercial direto ou indireto, uma vez que geralmente é o departamento de marketing
das empresas que escolhe os projetos. Por ano sdo captados em torno de 1,3 bilhdo de reais,

valor muito superior ao qual o Ministério da Cultura dispde como or¢amento discricionario.

Ha& excelentes projetos vindos disso, entre 0s maiores captadores de recursos em
2015, Aventura Entretenimento, Museu de Arte de Sdo Paulo Assis Chateaubriand, Instituto
Tomie Ohtake, Itati Cultural e TF4 Entretenimentos®®, vemos projetos importantes serem
viabilizados, o problema é que a Lei néo foi feita, ou ao menos néo esta sendo aplicada, para

viabilizar projetos menores e mais pontuais, principalmente em pequenas cidades, ficando sob

20 |_evantamento feito em matéria: MASSUELA, Amanda; GHIROTTO, Edoardo. Na Corda Bamba da
Historia. Revista Cult, S&o Paulo, pp. 17-25, ano 19, n. 214, jul. 2016.
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responsabilidade das administracGes municipais que precisam pensar em politicas publicas ou
editais que geralmente distribuem diretamente os um valor em dinheiro para projetos, mas séo
poucos em relacdo a demanda, tanto no nivel nacional quanto subnacional?. Por isso vemos o
aumento de projetos que buscam outras fontes de financiamento e que possuem formas

alternativas de organizacéo.

Né&o h& descontentamento com a Democracia em si, mas com seu funcionamento,
muitas vezes levando os cidaddos a se afastarem da politica ou desinteressarem-se de seus
rumos, mas pode também gerar efeitos contrarios, ou seja, 0 aumento do interesse pela politica
ainda que por outros meios. Como foi apontado, é possivel notar uma adesdo ao significado
normativo do regime concomitante a frustacdo com o desempenho das instituicoes
(Meneguello, 2012, 2013; Moisés, 2013a), gerando efeitos diversos, entre os quais, 0s Coletivos
gue estimulam a participacdo civica, podem contar ou ndo com partidos politicos e
parlamentares, mas mostram desinteresse por outros mecanicos como or¢amento participativo

e os conselhos gestores.

O agente social entrega somente parte de sua soberania (Urbinati, 2005), esse tipo
de participacdo paralela pelas liderancas horizontais é essencial na reafirmacao desse principio
e na melhoria da qualidade de vida dos cidaddos nas questdes que julgam mais urgentes,
colocando a representacdo como praxis em constante evolucdo, conectando sociedade e
instituicdes de forma dindmica, nesse sentido, a agdo dos Coletivos serve como indicativo de
mudanca, ao apontar as demandas mais urgentes, também se mostra como um fenémeno

sintomatico.
CONSIDERACOES FINAIS

A realizacdo desta pesquisa exigiu reflexdes tedrico-metodoldgicas acerca de uma
definicdo do contexto e a natureza das aqui chamadas liderancas horizontais, as quais
encontramos na maneira de agir dos coletivos, ndo sendo necessariamente individuos
especificos. Pretendemos ao longo da dissertacdo apreender as razdes que dao sentido a eles a
partir de uma leitura de seus fundamentos com base em caracteristicas do proprio Estado que
Bourdieu apresenta e do contexto institucional brasileiro do periodo da redemocratizacédo até

os dias atuais.

O levantamento bibliografico apresentou que o funcionamento dos mecanismos de

accountability € de suma importancia na analise da qualidade da Democracia, sobretudo na

21 Fonte: http://www.cultura.gov.br/apoio-a-projetos. Visitado em 20/03/2017.
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percepcédo do cidadédo acerca do funcionamento das instituicdes na elaboracdo de perspectivas
futuras. O nédo funcionamento ideal dessas instituicbes pode engendrar descrenga no governo
representativo ou até mesmo na politica, porém, indo por um caminho oposto e complementar,
estudamos a possibilidade desse fendmeno também estimular a criacdo de novas formas de

participacdo politica alternativas aquelas oferecidas pelos governos.

Tomando como referéncia o pensamento de Cicero, o qual enxerga dois
componentes dentro do ato de representar: a autorizacdo e a identificacdo, destacamos como
este Ultimo elemento € negligenciado pelo pensamento politico moderno ao levar somente em
conta as considera¢cdes Hobbesianas que dao énfase a autorizacédo, portanto trouxemos de volta
esse elemento a discussdo o identificando na realidade por meio dessas liderancas com
referéncia na ideia trazida por Avritzer ao chamar representacdo por afinidade as relacGes que

tém como base a identificacao.

Diferenciam-se também de trés caracteristicas pensadas enquanto referéncias sobre
0 governo representativo na ciéncia politica: autorizacdo, territorialidade e monopdlio. Essas
liderancas ndo necessitam de autorizacdo prévia daqueles que representam, mas a identificacao
ou afinidade que parte dos lideres em direcdo aos liderados, também ndo precisam estar
circunscritas a um territorio especifico ou assegurar o monopdlio da representacdo, outras

também compartilhnam dos mesmos interesses e falam pelos mesmos representados.

Assim, a lideranca horizontal tem como base a representacéo por identificacdo. Se
sustenta enquanto um fenémeno democréatico ao aceitarmos o pressuposto de Nadia Urbinati
sobre a forma circular que o governo representativo adquiri dependendo da estrutura do regime
onde se encontra, no sentido de substancialmente pressupor formas de participagéo direta junto
da representacdo legitimada pelo sufragio, permitindo aos cidaddos a critica e participacao
politica mais ativa, ndo no sentido de diminuir a desigualdade politica que a representacdo pode
gerar, pois também a participacdo direta pode privilegiar sujeitos com saberes e recursos
especificos, mas no sentido do governo delegar parte de sua soberania para que cidaddos mais
engajados possam trazer novas perspectivas e formas mais dindmicas de lidar com questdes

sociais.

Analisando as condigdes sociais por meio das quais séo estruturados e a composi¢ao
das relagbes que os constituem, os coletivos surgem por duas causas principais: 0
posicionamento positivo do Estado para um maior envolvimento da sociedade civil nas acdes

publicas, e pela descrenga nas instituicdes por parte dos cidaddos fundamentada em inimeros



92

fatores, dentre os quais, a ineficiéncia dos mecanismos de participacéo institucionalizados e da

accountability vertical e horizontal.

Buscamos sinais dessas caracteristicas nas instituicfes brasileiras e encontramos
dentro dos parametros legais e institucionais do periodo da redemocratizacdo até os dias de
hoje, razéo pela qual optamos por tal corte tedrico, onde comprovamos uma abertura do Estado
via instituicdes, leis e agentes, para praticas de participacdo mais diretas, principalmente apds
0 periodo de reforma gerencial e do estimulo institucional dado pelos governos mais recentes,
todavia, a0 mesmo tempo, vimos esses mecanismos se mostrarem insuficientes aos desejos
populares de forma inédita com as demandas e o tamanho das manifestacfes de julho de 2013,
gerando por consequéncia o fortalecimento das liderangas de tipo horizontal e de inUmeros

movimentos sociais.

Os coletivos sdo uma reacdo ao cenario, responsaveis pela alteracao dessas relacdes,
ganham espago dentro de uma dindmica social moderna, na qual agentes sociais néo
necessariamente autorizados pelo voto ou ligados a partidos politicos se colocam como
representantes da sociedade civil por meios ndo institucionalizados, através de sua organizacao
horizontal e do uso de ferramentas tecnologicas responsaveis por potencializar a comunicacao,
tanto seu alcance quanto sua velocidade, influenciando a agenda politica e promovendo ac¢des

diretas sem contar com a iniciativa do Estado.

Assim, entendemos a lideranca horizontal enquanto uma categoria social objetiva
(estrutura estruturante) sendo o fundamento de um tipo de organizacao social sustentada pela
representacdo e pelo dominio de um capital simbdlico especifico correspondente as estruturas
objetivas e subjetivas dos agentes sociais que as enxergam em harmonia (estrutura estruturada),
ou seja, a acdo dos coletivos presentes no cotidiano urbano reproduz sintomas da percepgéo da
politica que se manifestam por meio do engajamento em resposta a necessidades urgentes e
conjunturais. Sdo essas algumas das principais caracteristicas brasileiras no desenvolvimento

de sua democracia representativa, seus sintomas e perspectivas.

Limitacdes e agenda de pesquisas futuras

A pesquisa destacou importantes caracteristicas do regime democratico no ambito
do governo representativo e da participagdo politica, embora também tenha encontrado algumas
limitacOes que permitiram uma resposta somente parcial a pergunta central. O perfil do trabalho
é principalmente bibliogréafico, ou seja, a discussao sobre os fendmenos foi elaborada por meio

da leitura de inUmeros outros textos sobre temas correlativos, hd uma primeira limitagcdo sempre
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presente em trabalhos dessa natureza: diferente dos trabalhos quantitativos que carregam uma
exatiddo em seus resultados, ainda que muitas vezes apenas aparente, uma pesquisa de linha
tedrica € uma interpretacdo, por isso sempre sujeita a inimeras outras possibilidades, sendo
cada ponto visto de um ponto. Nenhum trabalho cientifico pode ter a pretensdo de esgotar o
tema ou levar em consideragdo tudo o que ja fora escrito, necessariamente ha um recorte e 0
que sobra, entre textos ndo conhecidos ou ignorados, pode e deve ser usado como contraponto,

rejeitando ou complementando a perspectiva aqui assumida.

Outra questdo importante séo as categoriais residuais, os pontos abordados somente
en passant e que podem ser explorados de forma ampla em outras pesquisas: o Liberalismo, a
relacdo entre o governo representativo e as desigualdades econémicas e politicas, além da ideia

de representatividade, sdo alguns dos temas possiveis de se aprofundar.

O Liberalismo é um conjunto de visdes filos6ficas que tém em comum a oposi¢do
ao absolutismo, por isso a liberdade individual e igualdade juridica sdo duas das suas principais
caracteristicas, sdo também os elementos que garantem a liberdade de associagdo presente no
pensamento moderno acerca das democracias de massa. Porém, ao mesmo tempo, essa
aproximacao de principios liberais e democracia passou por modificacdes visando conter seu
impulso igualitario original, sendo possivel somente por meio de uma formulag&o de cidadania
que se abstraisse das desigualdades sociais, principalmente com o crescimento das ideias do
liberalismo econémico que tendem a enxergar os direitos politicos como ameagas ao pleno
funcionamento do livre mercado. O problema é quando o direito igual junto de condicdes
desiguais prejudica o governo representativo na medida em que ha diversas possibilidades de
influéncia nas decisbes publicas que variam de acordo com niveis politicos/ socioeconémicos
assimétricos. Testar em que medida as desigualdades de participacdo politica geradas em
sociedades liberais estimulam a criacdo de meios alternativos, para além do bom ou mau
funcionamento das institui¢cbes, pode se mostrar uma variavel significativa na compreenséo

desses coletivos.

Ja a propria representacdo e suas consequéncias para a participagdo politica é um
dos temas sempre em debate no campo politico. A descricdo e analise paralela de relatos da
histdria verbal e social nos proporcionam insumos interessantes para compreender sua origem
e 0 que se tornou hoje. Para 0s gregos seria um conceito estranho, 0s romanos possuiam a
palavra, repraesentare, mas utilizavam em seu sentido etimologico literal, o trazer em presenca
algo anteriormente ausente. A base da representacdo moderna estd em algumas das

caracteristicas de organizacdo dos povos europeus na ldade Média. Ha uma curiosa discussao
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sobre a representacdo do sagrado e a necessidade de dar forma a ele que nos permite enxergar
na literatura religiosa, principalmente na concep¢do dupla de Cristo, 0 comeco da ideia de
representacdo de objetos diferentes a partir de onde, no contexto moderno junto das instituicbes
representativas, surge o representante que passa a falar por seus representados, para depois falar
como seu representado e, hoje, falar com ele, € nesse sentido que tomamos a ideia de
representagdo contemporanea neste trabalho, um falar em conjunto, mas n&o elaboramos de

forma profunda a discusséo tedrica em torno do conceito.

Cabe ressaltar também que ndo pudemos descrever com maior precisdo algumas
das préticas dos coletivos selecionados, mesmo com a pesquisa feita por meio de matérias em
jornais, revistas, sites e redes sociais, a observacgao participante com o acompanhamento mais
de perto das atividades junto de entrevistas com seus membros e, sobretudo, com aqueles
impactados por suas acdes seria de grande valor e certamente abriria o trabalhado para novas

perspectivas de andlise e conclusGes mais profundas.

Outro fato importante é a dimensdo subestimada que demos aos mecanismos de
participacdo institucionais, é preciso considerar que ha diversas variaveis para considerar na
investigacao sobre seu funcionamento, embora haja inumeros exemplos de mal funcionamento
ou cooptacdo de seus principios, por exemplo, quando prefeitos fazem lotar as reunides do
Orcamento Participativo com pessoas cuja funcdo é direcionar o orcamento de acordo com o
interesse da prefeitura em troca de favores, ha também lugares em que funcionam bem de
acordo com o que € proposto, seria interessante, nesses casos, realizar estudos de caso e conferir
em que medida o bom funcionamento desses mecanismos impacta a percepcao da populacéo e
na formacao de coletivos ou outros tipos de movimentos sociais que possam existir na regiao,

suscitando diversas linhas de pesquisa.

Assim, tendo em mente que um conceito € uma forma de reduzir o contetdo que 0
produziu, para tentar tornar consciente um aspecto da realidade, trabalhamos com uma ideia de
lideranca horizontal que pode ser uma ferramenta para verificar e ser verificada ao longo de
futuros trabalhos sobre temas similares de modo que seja sempre 0 menos reducionista possivel,

contribuindo para o arcabouco teorico da ciéncia politica.
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