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Resumo:

O presente trabalho visa a apontar trilhas para uma agenda de pesquisa
em direito a respeito do fenémeno das conferéncias nacionais na democracia
brasileira. Com esse objetivo sera desenvolvida breve retomada histérica sobre a
participacdo social a partir da ultima Constituinte, seguida da analise institucional
de uma conferéncia e da avaliacdo dos limites inscritos na dogmatica constitucional

no que concerne a uma investigagéo sobre o tema.
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I.  Apresentacao

O poeta inglés John Keats utilizou a expressdo “capabilidade negativa”
para referir-se a pessoas que sdo capazes de viver em meio a duvidas sem se deixar
assolar pela irritacio decorrente do reconhecimento das préprias limita¢des
(GODOQOY, 2007, p.I5). E com essa condi¢do fundamental de abertura
permanente do espirito que o presente trabalho se coloca como esfor¢o inicial no
estudo do fenomeno das “conferéncias nacionais”, institucionalidades de natureza
participativa de incidéncia intensificada a partir de 1988. Nao se pretende, assim,
explorar profundamente as possibilidades teéricas que o assunto suscita, mas
antes desenvolver uma breve analise do tema no atual contexto politico e em face
das perspectivas do projeto democratico brasileiro, tecendo considera¢des acerca

dos respectivos potenciais de pesquisa em direito.

II. As Conferéncias Nacionais Como Parte da
Intensificacio do Modelo de Participacao Social a
Partir de 1988

Em primeiro lugar devemos dizer que o modelo de “conferéncias” que
vamos expor no presente trabalho nao é algo completamente novo ou tirado da
cartola. A ideia de debate do Estado com setores organizados da sociedade civil
sobre politicas publicas ndo é absoluta novidade ou invencio do século XXI'. O
que é novidade, em verdade, é a intensificacdo desse processo que se da no pés-
1988, como decorréncia da possibilidade de reorganizacdo do movimento social
ocorrida ao final do regime militar as vésperas da Assembléia Constituinte.

E comum observarmos a década de 80 como o momento no qual se deu
inicio a inserc¢do de politicas de ajuste estrutural no Estado brasileiro; Marcos
Nobre (2008), entretanto, descreve esse periodo como o do adiamento da
implantagido deste ajuste, sendo a Constitui¢do fruto de um momento em que nio
havia ator social hegeménico com capacidade de “estabelecer a pauta e os limites
institucionais da disputa politica” que conseguisse imprimir na Constituinte
sua politica como linha-mestra. O texto constitucional foi fruto de participagio

social intensa e resultado de uma “colcha de retalhos” de reivindica¢des politicas

1 A 12 Conferéncia Nacional de Saude, primeira experiéncia deste tipo no Brasil, foi realizada em 1941,

durante o governo de Getulio Vargas.
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das mais diversas, contando com duas técnicas importantes: audiéncias publicas e
participagao popularz.

Em meio a tal crise de hegemonia a Constitui¢ido incorporou demandas e
reivindica¢des de movimentos amplos por participa¢do popular, trazendo como
matiz relevante a implementacio de novas formas de participacdo social®, das
quais trataremos mais adiante. A ideia de “democracia participativa” permeou
seu texto estabelecendo a criagio de uma série de conselhos gestores de politicas
publicas. O absorvimento da ideia de controle social das politicas publicas na
CF/88 é explicitado por Antonio José Moroni (2006). Tal autor explica que o
movimento social levou a Constituinte a necessidade desse controle, incorporando
cinco dimensdes dele: “(1) form ulagio, (2) deliberagio, (3) monitoramento,
(1) avaliagdo e (5) financiamento das politicas publicas ( orcamento plib]ico)”
(Moroni, 2006: 2).

Apesar de ja observarmos no Brasil experiéncias anteriores de
institucionaliza¢do de espacos de didlogo entre o Executivo e setores organizados
da chamada “sociedade civil” em areas localizadas é nesse momento que as figuras
dos conselhos e conferéncias emergem como uma nova forma democratica diversa.
Os conselhos configuram-se como espagos permanentes nos quais a representagio
de setores organizados da sociedade debate, fiscaliza e controla as politicas sociais.
As conferéncias, por sua vez, como processos de participa¢do construidos do nivel
local ao nivel nacional para a discussdo mais ampla de politicas publicas e diretrizes
de acdo do Estado em uma determinada area. Ambas as formas surgiram como
promessas de novas institucionalidades descentralizadoras de controle social que,
desde a promulgacio da CF/88, tém avancado para um extenso numero de areas,
atingindo quase a totalidade das politicas sociais brasileiras (IPEA, 2008)*.

A realizacio das conferéncias nacionais, de maneira especifica, tem
refletido a tonica impressa pela dinamica da disputa politica em ambito nacional.

Uma agenda de pesquisa em direito a respeito do tema das conferéncias e de sua

2 Note-se que nido houve, em verdade, Assembléia Nacional Constituinte. Convocou-se para elaborar
a Constituigdo institui¢des ja constituidas (a Camara dos Deputados e o Senado Federal), inclusive com
senadores biénicos, ou seja, um Congresso Constituinte eleito por meio de elei¢des livres e democraticas
“até enquanto o possam ser num sistema eleitoral que favorece em demasia o poder econémico” (SILVA,
2002, p.109).

3 A proposta que pleiteava a introduc¢do na constitui¢do de institutos de participagio popular conseguiu o
apoio de trezentas e trinta e seis mil e quarenta e sete assinaturas (SILVA, 2002, p.IOg).

4 Em razdo da autora deste texto, a analista do Instituto de Pesquisas Econ6émicas Aplicadas (IPEA) Enid
Rocha Andrade da Silva, carregar o mesmo sobrenome do professor José Afonso da Silva - que também

consta como parte de nossa referéncia bibliografica - decidimos por marcar a referéncia a este trabalho como

“IPEA, 2008”.
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realizacdo a partir de 1988 nio pode, portanto, prescindir de uma nocgéo do
devir da histéria politica brasileira. Isso se coloca por conta de um imperativo
institucional, qual seja o fato de que a implementacido destas institucionalidades
dependem, no limite, da vontade politica do governante, dado que nédo ha lei que
a obrigue.

A avalia¢do de como cada um dos governos p6s-1988 tratou deste assunto
é disputada e ndo-uniforme. Entretanto, é acertado dizer que a bibliografia
examinada deixa pistas de que essa pauta foi tratada de formas diversas durante
cada governo. Para parte destes analistas a no¢do que permeou os mecanismos de
participacdo social antes de 2003 foi a ideia de “participagdo solidaria” (IPEA,
2008), que trazia como vetor o trabalho voluntario e a responsabilidade social do
cidaddo e das empresas. A “participagédo solidaria”, que encontraria consonéancia
na pratica do Executivo até 2003, seria resultante de um deslocamento de
significado da cidadania, da participac¢do e sociedade civil (DAGNINO, 2004).
Segundo a autora, essa nocédo teria resultado em despolitizacdo desses espagos,
por conta da substitui¢do de seu carater coletivo por um individual, corroendo
as referéncias a responsabilidade, interesse e espago publico (DAGNINO, 2004,
p.108).

A partir da eleicdo de Luiz Inacio Lula da Silva em 2003 — identificado
com forgas politicas que comungam em origem dos movimentos sociais
reivindicatérios pré-1988 - temos uma intensificacdo no uso de instrumentos de
democracia participativa como elemento de politica de governo® , como o grande
aumento no numero de convoca¢des para conferéncias. Segundo a Secretaria
Geral da Presidéncia da Republica (SGPR) das aproximadamente I0O conferéncias
realizadas na histéria brasileira, com inicio em 1941, 61 delas realizaram-se no
interim 2003-2009. Ressalta-se a maior frequéncia nas areas que ja havia se
realizado e expansdo para outros campos inéditos de politicas publicas sociais.
Ha que se observar nessa intensifica¢do e expanséo se o quadro de deslocamento
de significados descritos por Dagnino (2004.) ainda se coloca, em proporgdes
aumentadas, ou se o Executivo muda de papel, encampando setores diversos aos
defensores da “participacdo solidaria”.

No quadro institucional a SGPR recebe, em 2003, a atribuicio de
comunicagio e relacdo com a sociedade civil organizada, bem como a competéncia

de cria¢do e implementacido de “instrumentos de consulta e participacdo popular

5 Em entrevista, o Secretario-Geral da Presidéncia Luiz Dulci afirma: “Este é um governo de mudanga, que
s6 alcangara seu objetivo ampliando o espaco democratico da participagio social” (FUNDAQAO PERSEU
ABRAMO. Revista Teoria e Debate, ano 17, n. 56, dez. 2003/jan. 2004,).
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de interesse do Executivo”®. Este 6rgdo passa a compor e organizar a estratégia
de intensificacdo do processo de conferéncias nacionais e da cria¢do de espacos
institucionais participativos de controle social na concretizacdo de direitos sociais.

Um exemplo sera analisado mais de perto na secéo seguinte.

III. Conferéncia Nacional Como Especificidade
Institucional: Um Desafio Para o Jurista

Um teérico cujas idéias tém lugar importante neste trabalho, devido
a sua preocupacio em descer ao nivel do detalhe institucional, sem perder de
vista a perspectiva ampla do projeto democratico, é Roberto Mangabeira Unger.
N3o obstante, dado o escopo reduzido do artigo - que ndo abrange o esforco de
contrapor teorias da democracia - os conceitos de Mangabeira serdo utilizados
quando e nos limites aqui comportados, sem que isso signifique a adogdo de
um referencial tedrico especifico para compreender e avaliar as experiéncias das
conferéncias nacionais. Nao se trata, por 6bvio, de um positivismo ingénuo que
supde ser possivel retratar sem preconcepg¢des tedricas uma determinada estrutura,
mas da negativa de se assumir a priori um compromisso tedrico com apenas um
corpo explicativo abrangente.

Adotaremos a perspectiva de que, apesar do potencial explicativo que
algumas teorias do direito possuem, hid um outro caminho possivel a seguir.
Arriscaremos, numa alusio ao método utilizado por Mangabeira (UNGER, 2004.),
partir de um problema especifico e buscar dire¢do no projeto democratico. Trata-
se, em alguma medida, de uma postura de esvaziamento (kenosis) em relacdo aos
instrumentos disponibilizados pela dogmatica constitucional, na aposta de que o
vazio possa ser preenchido “por idéias de acordo com a nossa necessidade e por
acdes de acordo com a nossa capacidade” (UNGER, 2004, p.I58).

Neste sentido, o nosso trabalho é, fundamentalmente, de mapeamento
(UNGER, 2004), ou seja, de descri¢do em detalhe uma microestrutura
institucional juridicamente definida dasociedade - as conferéncias nacionais—por
relacdo aos seus ideais juridicamente enunciados. Assim, ao segundo momento,
o momento da critica (UNGER, 2004) — embora forme com o primeiro uma
unidade dialética — sera dada menor énfase: a interacdo entre tal microestrutura

institucional e os ideais ou programas professados que essa estrutura frustra ou

6 Conforme disposto na Lei no 10.683, de 28 de maio de 2003, com as altera¢des determinadas pela Lei no
11.129, de 30 de junho de 2005 e pela Medida Proviséria no 259, de 21 de julho de 2005.
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torna realidade serviu, antes de tudo, para estabelecer a perspectiva e agenda para

(o] mapeamento .

II1.I. Dos Detalhes as Formas Gerais: Analise de
um Exemplo de Conferéncia e Identificaciao de
Estruturas-Padrao das Conferéncias Nacionais

Na linha do método exposto, sera interessante analisar, mesmo que
preliminarmente, uma das diversas conferéncias ja realizadas, expondo sempre
que possivel as formas gerais de realiza¢do das conferéncias nacionais na atualidade
a partir do exame de uma experiéncia concreta. Elegemos como objeto desse
levantamento a 132 Conferéncia Nacional de Saude (CNS), por conta, sobretudo,
do estagio alcancado por conferéncias nacionais no setor da saude publica, o que
prima facie nos fornece um material de pesquisa relativamente organizado.

E evidente que ha de se ter cuidado ao generalizar esta experiéncia, até
porque ela se encontra em fase muito mais desenvolvida em comparagio aos
demais setores de elaboracdo de politicas publicas. Para o Ministro da Satude José
Gomes Temporédo, a 132 CNS é um simbolo do “dpice do desenvolvimento e
do amadurecimento da sociedade brasileira no que diz respeito as discussdes e
delibera¢des democraticas sobre as politicas publicas de saude do Pais’ 7. O tema
escolhido para esta CNS foi “Saude e Qualidade de Vida: Politica de Estado e
Desenvolvimento” e a sua etapa nacional, realizada em Brasilia, entre os dias 14
e 18 de novembro de 200%® , contou com 4..700 participantes, entre delegados,
usuarios, trabalhadores, gestores e observadores.

As conferéncias de saude encontram-se previstas na lei 8.142/90 como
uma das instancias colegiadas que compdem o Sistema Unico de Saude (SUS),
ao lado dos Conselhos de Saude. A positivagdo em lei das conferéncias de saude
é ponto fora da reta no que diz respeito as demais conferéncias setoriais no
pais® . O paragrafo 1° do artigo I° da referida lei define as principais balizas do
funcionamento da Conferéncia: reunido a cada quatro anos com a representacio
dos varios segmentos sociais, para avaliar a situacdo de saude e propor as diretrizes

para a formulacdo da politica de saude nos niveis correspondentes, convocada

7 Relatério Final da 132 Conferéncia Nacional de Saude, p. 7.

8 Relatorio Final, p. 9.

9 “Algumas conferéncias sio regulamentadas por lei, (conferéncias nacionais, estaduais e municipais da
satde e da assisténcia social), outras sio regulamentadas por decreto do Poder Executivo e ha ainda aquelas

que nio possuem nenhum instrumento de institucionaliza¢io que obriga a sua realizagido” (IPEA, 2008,

P.15).
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pelo Poder Executivo ou, extraordinariamente, por esta ou pelo Conselho de
Saude. A lei traz ainda a previsdo da representacido paritaria dos usuérios nas
Conferéncias em relacdo ao conjunto dos demais segmentos. A ideia é a de uma
“horizontaliza¢io do poder”, de modo que nem a academia, nem os gestores,
nem os trabalhadores ou os usuéarios construam o processo sozinhos™.

No caso da 132 CNS, a distribui¢do da representa¢do deu-se da seguinte
forma: 50% dos participantes representantes dos usuarios; 25% representantes dos
profissionais de saude; e 25% representantes de gestores e prestadores de servigos
de saude. Ha, ainda, a designacdo especial de competéncia exclusiva de outros
tipos de delegados (érgﬁos, entidades e institui¢des nacionais e internacionais de
relevancia no tema da satude e pessoas interessadas em acompanhar a conferéncia)
como enunciam os artigos 28 e 29 da lei 8.14.2/90.

Identificamos na ideia de “distribuicdo da representacio” um trago
comum na convocagao de conferéncias nacionais nas mais diversas areas. Irata-
se de um instrumento que pretende garantir a representacio de voz e voto
minima para grupos sociais interessados nas delibera¢des daquele determinado
espago conferencial. Esse desenho distributivo no qual as categorias e classes tém
proporg¢do garantida é forma geral amplamente utilizada nas convocag¢des para
conferéncias nacionais — o que as diferencia de meras assembléias de votacédo
majoritaria e implica reflexdes sobre a nog¢éo de representacido nelas incutida.

Ainda conforme o regimento, a 13? CNS realizou-se em trés etapas —
Municipal, Estadual e Nacional — de modo que os delegados foram eleitos dentre
os participantes da etapa anterior. Em cada etapa foram elaborados relatérios,
cuja consolidac¢do, contendo diretrizes aprovadas para a formulagdo de politicas
nacionais, foi submetida a aprovag¢do dos delegados da Etapa Nacional. (art. 2°,
paragrafos 4° e 6°). A realizacdo por etapas é outra constante no que se refere a
tentativa de horizontalizacdo do processo decisério e amplificacdo das discussdes
para o nivel local. Ocorre que, além das etapas tradicionais de aspecto geografico
(municipios, estados e etapa nacional), a acumulacdo da pratica de realizacdo
de conferéncias, somada a inovagido tecnolégica e a inventividade dos gestores
publicos, possibilitaram o surgimento de outras com carater diverso. E o caso
das conferéncias livres (pequenas reunides comunitarias sobre o tema com envio
de sugestdes as etapas “institucionais”) e das interacdes via Internet, entre outros
exemplos.

Na 132 CNS, o tema geral, subdividido em trés eixos tematicos ([1] desafios

para a efetivacio do direito humano a satude no Século XXI, [2] politicas publicas

10 Relatério Consolidado, p. 6.
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para a saude e qualidade de vida e [3] a participacio da sociedade na efetivagio
do direito humano 2 saude), foi discutido em mesas-redondas regradas em lei. A
divisdo em eixos tematicos se configura também como forma geraldas conferéncias
nacionais atualmente, instando-se como forma de condu¢io e organizagio
das discussdes. O terceiro eixo tematico, particularmente interessante para os
propésitos deste trabalho por ter forte matiz autorreflexiva, colocou em discussio,
dentre outras questdes: a competéncia e relevancia das instancias de representacéo
da sociedade; democracia direta e representacgio politica; a participagdo social e
os poderes republicanos; as instancias de mediacdo entre Estado e sociedade e a
garantia constitucional do direito da populagdo de participar coletivamente das
decisdes sobre as politicas publicas (ver artigo 198, III, da CF/88)" .

Assim, as discussdes na Etapa Nacional tiveram como base o relatério
das etapas estadual e do Distrito Federal e os debates ocorridos nas Plenarias
Tematicas (artigo 11). Durante a manhi foram realizadas mesas-redondas. Apés
as apresenta¢des, Os expositores debateram com os participantes da conferéncia
cada um dos eixos tematicos. No periodo da tarde estavam previstas 10 plenarias
tematicas simultaneas. O ultimo dia foi dedicado a vota¢do da plenaria final™ .

Sdo, pois, consideradas instancias deliberativas da 132 CNS as plenarias
de Abertura, Tematicas e Final (art. 12), esta ultima tendo como objetivo aprovar
um Relatério Final que expresse o resultado dos debates nas trés Etapas da
Conferéncia e que contenha diretrizes nacionais para a formulacdo de politicas
publicas para o SUS. Algumas informacdes relevantes sobre os quéruns exigidos,
respectivamente nas Plenarias Tematicas e na Final, para conferir legitimidade
as propostas de diretrizes para subsidiar a formulacido de politicas de saude sdo
dadas pelo art. 14 e 19 do Regulamento da 132 CNS. A estrutura organizacional
da conferéncia completa-se com a Comissdo Organizadora de composi¢do mista,
cuja responsabilidade era a de encaminhar a realizacio da 132 Conferéncia,
atendendo as deliberacdes do Conselho Nacional de Saude e do Ministério da
Saude™ .

Deste arcabougo institucional brevemente exposto surgiram diversas
propostas, que podem ser conferidas no Relatério Unificado da 132 CNS. Nao
obstante, algumas dificuldades foram relatadas pelos participantes da Oficina
Permanente Rumo a 132 CNS™, dentre elas o curto espaco de tempo entre

a realizacdo das conferéncias, gerando atropelos e auséncia de dinamica capaz

11 Proposta de Termo de Referéncia, p. 2.
12 Guia do Participante, p. 5.

13 Guia do Participante, p. 4.

14 Relatério da Oficina Permanente, p. 6 ss.
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de acompanhar a aplicacdo das decisdes no cotidiano dos servicos de saude; o
questionamento sobre um possivel monopélio de vagas nos municipios e estados,
que “sempre elegem as mesmas pessoas’; o descompromisso dos gestores com o
financiamento das conferéncias ou das delega¢des; a diminui¢do na participagéo
de usuarios; finalmente, o questionamento juridico sobre o papel deliberativo
das conferéncias: muitas decisdes néo teriam sido cumpridas sob o argumento de
que nio sdo deliberativas acerca das politicas de saude.

A natureza “consultiva-propostiva” das decisdes das conferéncias é
predominante, segundo o IPEA (IPEA, 2008, p.28), e esse é somente o comego
no que diz respeito as dificuldades encontradas para suaimplementacido. O mesmo
estudo fornece alguns sinais de que a forga das decisées das conferéncias tem
relacdo direta com seu grau de institucionalizacdo em lei' (IPEA, 2008, p.28),
mesmo que isso ndo seja regra. A transversalidade interministerial das propostas,
sua abrangéncia e a dificuldade de aprovagio de projetos de lei oriundos de
relatérios conferenciais num contexto de dificil governabilidade parlamentar sdo
algumas das dificuldades que somente um estudo empirico teria condi¢ées de

mapear e indicar com propriedade.

III.II. Representacdao Politica, Soberania Popular e
Cidadania na Constituicao Brasileira de 1988

Partindo do estudo dos detalhes institucionais para a tentativa de exame
de concep¢des que possam lhes dar suporte, observamos reflexos na experiéncia
constitucional brasileira de bases que remontam ao século XVIII, tais como a idéia
exposta por Montesquieu (“Espirito das Leis”) sobre a incapacidade dos homens,
em geral, para bem apreciar e decidir os problemas politicos, ou a superioridade
intelectual do mandatario em relacdo ao mandante, afirmada por Sieyes O que
é o terceiro estado”), para quem o supremo poder caberia a Nacdo, entidade

abstrata que “personifica” os interesses permanentes das geracdes em sucessdo

(RAMOS, 1990).

15 Nesse sentido € ilustrativa a matéria jornalistica “CLS prevé conferéncias nacionais para criar politicas
publicas”, na qual o atual Secretario de Articulagdo Social (SNAS/SGPR), Gerson Luiz de Almeida Silva,
expde a intenc¢do do governo federal de prever em lei que politicas publicas sejam elaboradas por meio
de conferéncias — ideia que é parte integrante do que seria a Consolida¢do das Leis Sociais, proposta que
visa a “dar status de lei a diretrizes de programas sociais definidas em decretos, portarias e atos normativos
que podem ser revogados por iniciativa apenas do Poder Executivo” (COSTA, Gilberto. Agéncia Brasil,
24/02/2010).
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Essereflexoseevidenciapelopredominio, sejanocampoteérico-dogmatico
ou da concretizagdo constitucional, dos elementos de democracia representativa
em analises que pressupdem uma participa¢do popular necessariamente moldada
por diversas institui¢des, tais como as eleicdes, o sistema eleitoral, os partidos
politicos etc., como constam dos artigos 14 a 17 da Constitui¢io (SILVA, 2008,
p-137). Nesse contexto, exerce um papel fundamental o mandato politico
representativo, em que se consubstanciam os principios da representacdo e da
autoridade legitima (SILVA, 2008, p.138). Embora se procure critica-lo como
um dos meios de manter distintos, de maneira ficticia, Estado e sociedade,
tornando abstrata a relacdo governo/povo (SILVA, 2002, p.48), concebe-se a
soberania popular conquistada por procedimentos eleitorais e fundada em um
pacto como um principio de legitimacdo da pratica constitucional (FERRAZ JR.,
1989, p.33).

N3o obstante, a Constituinte, aparentemente atenta as limita¢des do
instituto darepresentagéo politica, desenhouum regime “semidireto” (FERREIRA
FILHO, 2007, p.109), com a incorporagido de elementos de cidadania ligados
a idéia de participagio popular. Identificada com o direito de participar no
governo e de ser ouvido pela representacdo politica, a no¢do de cidadania tem
sido interpretada num sentido estrito como a titularidade dos direitos politicos
de votar e ser votado e suas consequéncias, o que inclui o exercicio do poder
por meio de participacdo em plebiscitos, referendos e iniciativas populares. Ou
seja, cidadania como status de nacional acrescido dos direitos politicos: poder
participar do processo governamental, sobretudo pelo voto® (FERREIRA
FILHO, 200%, p.116).

A chamada cidadania ativa se realiza num exercicio continuo do individuo.
A formacio dos atos de governo mediante os institutos de democracia semidireta
(art. 14, incisos I, II e III da CF/88) caracteriza esse principio participativo
(Silva, 2008), é tida como a primeira manifestacido deste tipo na ordem juridica
brasileira. O referendo, caracterizado pela submissdo a consulta popular de
projetos de lei aprovados pelo legislativo, necessita de autoriza¢do de competéncia
exclusiva do Congresso Nacional. Também o Congresso deve, com exclusividade,
convocar o plebiscito, que difere do referendo na medida em que configura
consulta realizada aos cidaddos sobre matéria a ser posteriormente discutida no

ambito do Congresso Nacional (MENDES et alli, 2007, p.714). Assim se rejeitou,

16 O autor explica, ainda, que a participagéio no governo se da por dois modos diversos: por poder contribuir

para a escolha dos governantes ou por poder ser escolhido governante (cidadania ativa e passiva) (FERREIRA

FILHO, 2007, p. 116).
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com fulcro no art. 45, XV, a proposta de admitir a convocagéo de plebiscito ou
referendo mediante iniciativa popular.

Admite-se, porém, que o povo apresente projetos de lei ao legislativo,
por meio da lei de iniciativa popular (artigo 61, § 2°). Trata-se de uma “regra de
projecio” (FERRAZ JR., 1989, p.4o), instrumento pelo qual a dogmaitica toma
os valores basicos na sua imediatidade e os lanca, como critério de realizabilidade,
no futuro. O impasse que se verifica é que, dados os requisitos exigidos
constitucionalmente e pela Lei 9.709/98, até 2005 haviam sido promulgadas
apenas trés leis decorrentes de iniciativa popular (MENDES et alli, 2008, p.7I4.) .
Confirma-se, de certa forma, a avaliacdo de que se trata de “instituto decorativo”
(FERREIRA FILHO, 1995, p.203).

Mas a formagéo de atos de governo também concerne a esfera do Executivo.
Encontramos no texto da CF/88 previsdes relativas a participa¢do social da
comunidade em formulac¢do e controle da acdo do Estado em algumas areas de
nitido interesse social. A seguridade e a assisténcia social (ARTS. 114, VI e 194, VII;
e art. 204, II da CF), a efetivacio dos direitos da crianca e do adolescente (art.
227, paragrafo 1° da CF) e a area da saude (art. 198, III) podem ser tomadas como
exemplo de areas nas quais a participagdo é regra a ser implementada.

Os instrumentos até aqui analisados expandem, embora ndo ultrapassem,
os limites de um sentido estrito da cidadania identificado com a titularidade
de direitos politicos. Ndo se pode negar, contudo, que, tida como um dos
fundamentos do Estado Democratico de Direito” , a nogéo vai além, para referir-
se a consciéncia de pertinéncia a sociedade estatal, o que envolve a integracio
participativa no processo de poder (SILVA, 2002, p.142). De forma ampla, pode
ser concebida ndo s6 como direitos civis, politicos e sociais, correspondentes as
trés fases estudadas por Marshall, mas como conceito abrangente dos direitos
referentes a interesses coletivos e difusos, bem como os que decorrem da nogéo
de discriminagdes inversas (NEVES, 1994, p. 254, 255).

De um novo ponto de vista, em sentido legitimante da Republica, a
cidadania é exigida como uma espécie de fundamento primeiro (FERRAZ JR,
1989, 37), um reconhecimento de que o ser humano deve ter o seu lugar no
mundo politico. Nao se quer aqui, contudo, incorrer no perigoso equivoco de
incidir, com tal amplitude, numa abstracdo que podera reconduzir ao conceito
formal de democracia que predominou no sistema liberal (SILVA, 2002, p.4o),

mas, antes, recuperando o espirito de kenosis, esvaziar o estudo das conferéncias

17 Acidadania é afirmada, no texto constitucional brasileiro, ja no artigo 1°, que dispde sobre os fundamentos

da Republica Federativa do Brasil.
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de certos conceitos que podem deitar raizes mais profundas num fetichismo
institucional.™

Como se configura, diante dessas explica¢cdes, a questdo mais ampla da
soberania popular em face da Constituicdo de 19887 Esta pergunta envolve, como
se sabe, uma das questdes fundamentais da democracia, e uma resposta superficial
pode ser ilustrada pela formulag¢do constante do paragrafo unico do art. 1° da
CF: “Todo o poder emana do povo, que o exerce por meio de representantes
eleitos ou diretamente, nos termos desta Constitui¢io”. A férmula “todo o
poder” parece deixar claro que néo se trata de poder indeterminado, na forma
difusa como este se apresenta na realidade social, mas de um poder especifico
selecionado juridicamente: “o poder da cidadania enquanto agir conjunto, que a
todos inclui e a ninguém absorve” (FERRAZ JR, 1989, p.37).

Nio nos parece que estejamos diante de uma concepgdo classica que
identifica a vontade do povo com unidade e homogeneidade. Parece mais
adequado concluir que se trata de uma inser¢io continua dos mais diversos valores,
interesses e exigéncias presentes na esfera publica pluralista nos procedimentos do
Estado Democratico de Direito (NEVES, 2008, p.165). De que maneira, porém,
as conferéncias nacionais se conformam a esses procedimentos, € uma questao a

ser discutida no préximo item.

ITIL.ITI. As Conferéncias Nacionais Como a Expressao
de uma Constituicao Insuficiente

Entretanto, a essa altura do texto cabe fazer o seguinte paréntese: a
estrutura do artigo, montada propositadamente para provocar certa perplexidade
no leitor, pretende tornar explicita a distancia que separa questdes classicas do
direito constitucional brasileiro das configuracdes assumidas por experiéncias
democraticas mais recentes. Assim, chegamos ao momento em que se pode,
inclusive recorrendo a essa disparidade™ , criticar a inventividade que costuma
caracterizar, até certo ponto, as conferéncias nacionais ou, assumindo uma
postura oposta e que nos parece mais interessante, buscar uma atualizacdo desse

debate com vistas a elaborag¢do de uma agenda de pesquisa teérica®** . Tanto em

18 Isto é, na “crenga de que concepg¢des institucionais abstratas, como a democracia politica, a economia de
mercado e uma sociedade civil livre, tém uma expressio institucional inica, natural e necessaria” (UNGER,
2004, p. I7).

19 Nesse sentido, ver editorial recente do jornal O Estado de Sio Paulo, de 04/04/2010, sobre a Conferéncia
Nacional de Educagdo realizada no mesmo ano.

20 Anossapercepgio é ade que possiveis criticas oriundas da prépria sociedade civil organizada, em especial
dos movimentos sociais, embora se situem, evidentemente, em um nivel distinto das que sdo apontadas nesse

trabalho, nido deixam de estar abrangidas por essa segunda perspectiva, isto é, de atualizacdo do debate.
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uma perspectiva quanto em outra, é fundamental que se tenha em mente quais
relagdes tornam essa disparidade ainda mais evidente.

A anailise a seguir empreendida pretende, desse modo, apontar a existéncia
destes nés em dois niveis. O primeiro esta em que medida a prépria normatizagéo
constitucional brasileira inviabiliza a atualizacdo democratica exigida por estes
novos modelos. O segundo tem a ver com as possiveis limita¢des da eficacia
constitucional, compreendidas como observancia, execugdo, aplicacio e uso
do Direito, ou, genericamente, como “concretizagdio normativa do texto legal”
(NEVES, 1994, p.45), explicitadas pela experiéncia das conferéncias nacionais.

Vimos que estudos sobre a representacio politica em face de sua disciplina
constitucional costumam chegar a conclusio de que a modalidade eleitoral da
representacdo é uma maneira relevante, embora incapaz de dar conta da totalidade
das relacdes de representacdo entre os atores sociais e o Estado. E sintomatico,
contudo, que nio se faca uma pergunta fundamental: como justificar as formas
nio eleitorais, mas legitimas de representacdo politica (AVRITZER, 2007)?
Nio se trata de questdo puramente especulativa, mas também da viabilidade de
operacionalizar essas formas. Como, por exemplo, entender a representacdo dos
representantes dos usuarios, dos representantes dos profissionais de saude e dos
representantes de gestores e prestadores de servicos de saude que participaram
da 132 CNS? Um elemento interessante, como provocagio da imaginacio
institucional do jurista, pode ser extraido do conceito de “representagio
relacional” (AVRITZER, 200%), cuja pragmatica, na medida em que alegitimacio
se da pela relagdo do representante com o tema, e ndo o contrario, a diferencia da
representacdo eleitoral.

Uma questdo relacionada se coloca no ambito da cidadania, que
sabidamente exigiria a concretizacdo das normas constitucionais referentes aos
direitos fundamentais (NEVES, 2008, p.182). Denise Vitale (2004.) afirma que a
democracia participativa que buscou o legislador constituinte néo se transformou
em realidade, constituindo lacuna aberta mesmo apés 20 anos da promulgacio
da Carta constitucional. A eficacia dos principios de democracia semidireta “foi
apenas parcialmente verificada” (VITALE, 2004, p.242), restringindo-se a
criacdo de conselhos especificos em determinadas areas. Novamente, trata-se do
tipo de consideragdo empirica nem sempre presente em importantes obras de
Direito Constitucional brasileiro, ou mesmo no curriculo de institui¢des que séo
referéncia no ensino do direito.

Mas é justamente neste contexto que emergem formas inovadoras
de deliberacdo acerca de politicas publicas com a comunidade, entre elas as
conferéncias nacionais. De um lado, a ndo-especificacdo no texto da Constituicdo
abre possibilidades a criatividade do gestor publico para a formulagdo, o
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controle, monitoramento, avaliacio e legitimagdo de politicas publicas. Tais
possibilidades de inventividade institucional sdo realizadas sempre por dispositivos
infraconstitucionais — na maioria das vezes decretos quando dizem respeito ao
Governo Federal. De outro lado, essa auséncia de uma regulamentagio situada
dogmaticamente numa posi¢do hierarquica superior pode estar na base de certos
questionamentos juridicos como os verificados no estudo da 132 CNS sobre o
papel deliberativo das conferéncias, que implicam o nido cumprimento das
propostas aprovadas sob o argumento de que nio seriam deliberativas acerca das
politicas de saude.

A realizagdo e significado das conferéncias nacionais tém ligacdo direta
com a dinadmica dos planos plurianuais e das politicas de governo que, mesmo
respaldadas pela ordem constitucional, néo sdo dispostas por ela. Em oposigio
aos ditos instrumentos de democracia participativa (art. 14; I, IT e III da CF/88) a
cria¢do dos espacos deliberativos sobre diretrizes de politicas pablicas tem aspectos
mais inconstantes e suscetiveis a retorica politica.

Aqui se coloca a possibilidade de uma convivéncia harménica desses espagos
deliberativos com algumas das dificuldades apresentadas nesse trabalho. Cogita-
se tanto de praticas que alimentam — no vacuo, inclusive, deixado pelos juristas,
— a partir do carater simboélico da atividade politica, uma hipertrofia simbélica
dos compromissos assumidos, quanto do discurso politico dos criticos das
conferéncias nacionais, néo raro carregados da invoca¢do de valores proclamados

no préprio texto constitucional (NEVES, 1994.).

IV. Considerac¢oes Finais

Alguém pode questionar o papel aqui presumidamente atribuido ao
jurista diante dos desafios colocados pelas conferéncias nacionais ou apontar que
talvez haja uma sobrecarga nessa presun¢do. Ocorre que a relagio entre estruturas
sociais e concepgdes que lhes ddo sentido, entre especificidades institucionais e
concep¢des imaginativas, nido se evidencia sendo no pensamento juridico. “E
como direito que as institui¢des e praticas que capturam nossos interesses e ideais
vivem em detalhe” (UNGER, 2004, p.137). A posigao privilegiada do jurista na
analise das conferéncias nacionais justifica, nesse sentido, o importante papel que
lhe cabe.

Contudo, é importante esclarecer que uma adog¢do consequente dos
pressupostos teéricos de Mangabeira Unger, o que optamos por nio fazer em
nossa analise, apontaria também para os limites da funcdo do jurista diante de
situagdes como essas, em que falta um esquema juridico racional que os fragmentos

apresentados possam parecer exemplificar. Isso ndo significa que discordemos da
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conclusido a que chega o autor, para quem o jurista deve se tornar “o assistente
do cidaddo”, isto é, alguém capaz de devolver ao palco principal da politica e da
cultura uma agenda enriquecida (UNGER, 2004, p.141).

Inegavel, sim, é o papel que as idéias de Mangabeira Unger cumpriram
como base motivacional da analise aqui desenvolvida, a partir da constatagéo
de que as categorias constitucionais, a0 menos numa abordagem classica, se
mostram bloqueadas, se vistas como perspectivas unicas para a compreensio da
questdo democratica no Brasil no que se refere a intensificagdo do processo de
conferéncias nacionaisno pés-1988 (em especial a partir de 2003). Este fenémeno
é de importancia a questdo democratica e desafia o estudante de direito com um
esforco investigativo que transborda a légica da pesquisa em direito tal qual ela é
hoje realizada. Marcos Nobre (2003) aponta o carater restrito desta légica e da
caréncia de uma abordagem interdisciplinar e que parta de hipéteses investigativas
bem-fundadas — o que representa um “relativo atraso” do Direito em relacdo as
demais disciplinas de ciéncias humanas. Acreditamos que o deslocamento de uma
agenda de pesquisa convencional para uma abordagem menos autointeressada ou
entrincheirada tende a agregar elementos analiticos enriquecedores (NOBRE,
2003).

Nesse sentido, passamos a apontar quatro possiveis trilhas investigativas
para futuras pesquisas de maior félego sobre o objeto aqui desenvolvido, tendo
como pano de fundo teérico essencial as idéias de experimentalismo democratico
e inventividade institucional incorporadas ao amplo debate acerca do conceito de
“democracia deliberativa”. Nem é preciso dizer que estudos mais aprofundados
poderido explicitar o entrelacamento que existe entre os caminhos sugeridos. E
de igual modo evidente que as consideragdes aqui feitas acerca da perspectiva
privilegiada do jurista diante dos desenhos institucionais podem permear de
maneira auspiciosa as trilhas propostas.

A primerra das trilhas investigativas diz respeito a historiciza¢do apurada
deste processo e sua vincula¢do superficial a dinamica politico-partidaria — e,
portanto, com o plano discursivo desta dindmica. Esta trilha pode auxiliar a
compreensio do que exatamente ha de novo na convocagido de conferéncias e na
institucionaliza¢do de espacos de argumentagdo de agentes diversos (movimentos
sociais, terceiro setor, Estado, etc.) para o regime democratico brasileiro num
contexto histérico mais amplo.

A segunda trilha, que é desdobramento da primeira, embrenha-se
na relacdo entre os programas partidarios e a frequéncia, formato e conteudo
das conferéncias. Cabe aqui uma investiga¢do sobre estratégias partidarias que

envolvam a utilizacdo de espagos institucionais de participacio como meios de
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producido de consensos ou de legitimacdo de objetivos politicos, bem como os
possiveis efeitos desta estratégia no ambito da organiza¢do social em sentido
amplo (movimentos sociais, sindicatos, ONGs e demais entidades da sociedade
civil organizada). Trata-se de um quadro no qual o processo de realizagdo
de conferéncias pode ser também um instrumento de controle politico da
participag¢do social institucionalizada, embora seja necessario averiguar os limites
de um dominio instrumental no contexto significativamente complexo das
conferéncias.

Em terceiro lugar julgamos importante a trilha que segue na observagdo
empirica dos momentos que envolvem a realizacdo de uma conferéncia nacional.
A analise e exame dos procedimentos de convocagio, de discussdo descentralizada
(etapas de aspecto geografico e demais) e centralizada (etapa nacional) se incluem
nesse campo, assim como possiveis entrevistas e trabalho de campo com atores
presentes nessas fases. Uma das tarefas nesse esfor¢o de campo seria evidenciar
e mapear em que termos se coloca o processo argumentativo de deliberacdo nos
espacos das conferéncias. Tendo em vista os conceitos da democracia de carater
deliberativo pode-se observar de que maneira o discurso publico visto de forma
difusa na esfera publica informal, pode passar pela sociedade civil organizada e
chegar a apontar diretrizes para politicas publicas (VITALE E MELO, 2008,
p.243-244).

A quarta e ultima trilha investigativa diz respeito aos impasses e nés na
implementacdo das diretrizes deliberadas no espaco das conferéncias nacionais.
A interdisciplinaridade e o carater interministerial que acompanham a falta de
institucionaliza¢do destes instrumentos séo alguns dos aspectos que identificamos
como centrais para um exame apurado sobre a eficacia das politicas deliberadas
nas conferéncias. O processo legislativo e a distin¢do entre a “governabilidade
social” (presente na retérica dos setores do Executivo que lidam com a pauta
das conferéncias) e a governabilidade parlamentar e seus respectivos entraves se
colocam como elementos desta quarta trilha.

Como se depreende dessas sugestdes, um exame apurado do fenémeno
das conferéncias nacionais como instrumentos de descentralizacio democratica
nio pode prescindir de um enriquecimento metodolégico por meio de um amplo
campo de pesquisa interdisciplinar. Reconhecer onde se situam os seus “pontos

”» - . - - . . ~ . .
cegos” tedricos — este é também um desafio que se impde ao jurista.
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