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RESUMO

O presente trabalho pretende abordar o tema do Direito Fun-
damental de Participagio Social na politica brasileira a partir
do reconhecimento da legitimidade que possuem os movimen-
tos sociais como novos atores politicos e juridicos do tecido
societal, bem como verificar as possibilidades de interlocugo
igualmente politica e juridica que devem ser operacionalizadas
a partir de tal reconhecimento. Para tanto, os autores se vale-
ram de bibliografia nacional e estrangeira, referencial tedrico
critico e método dedutivo de anilise.
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1 NOTAS INTRODUTORIAS

O presente ensaio pretende desenvolver, a partir de uma abordagem que
envolve o Estado, a Administracio Publica e a Cidadania, uma andlise das
condi¢des do exercicio do Direito Fundamental Civil de participagio social
no ambito das politicas piblicas do Estado.

Para tanto, vamos avaliar os limites e possibilidades do tradicional con-
ceito e préticas de Administracdo em dar conta dos desafios que se impde ao
Estado Administrador em face de uma nominada Sociedade Democratica de
Direito, bem como as alternativas que se pode propor a este modelo.

Veja-se que os procedimentos administrativos contemporaneos, assim,
nominados de democraticos (e juridicamente estabelecidos), s6 podem conduzir
a uma constituicio racional da vontade (do Estado e da cidadania) na medida
em que a formacdo organizada da sociedade, geradora de decisdes responsa-
veis no marco dos 6rgdos estatais, mantém-se permedvel diante dos valores,
temas e argumentos que eclodem na comunicacio politica de seu entorno que,
como tal e em seu conjunto, nio pode ser somente institucional. Daf o reco-
nhecimento de outros atores politicos contemporineos perfazendo o espaco
publico — aqui entendidos os nfo exclusivamente estatais ou governamentais
-, como interlocutores legitimos das categorias que representam (organizacdes
ndo-governamentais, associacdes civis, movimentos sociais de resisténcia civil,
ect.). Tais atores conformam os pontos nodais de uma rede de comunicagdes
que resulta do entrelacamento de estruturas publicas autdnomas'.

O tema que se apresenta, portanto, é o de tracar o perfil daqueles novos
atores sociais que conformam efetivamente ndo sé o alvo da administracio
publica contemporanea, de forma passiva e subserviente, mas enquanto co-
-responsdveis pela gestdo de um espaco publico que também tem sua atribui¢io
de sentido alterada/ampliada significativamente.

2 A NOVA CIDADANIA INSTITUIDORA DO ESPACO PUBLICO
COMPARTIDO DE ACAO POLITICA E GESTORA DOS INTERESSES
SOCIAIS

Tradicionalmente tem-se sustentado que as relagdes entre Estado e So-
ciedade podem ser compreendidas a partir da ideia de espago publico e espaco
privado. Neste particular e sob a Stica liberal cldssica, o espaco publico é um
cendrio restrito as acdes estatais, um campo de mobilidade da politica institu-
cional regrada pontualmente por normativas cogentes que informam as suas
possibilidades (ao Estado s6 é permitido fazer aquilo que a lei lhe permite).?
J4 para a esfera privada, sob a mesma perspectiva, temos um cendrio turvo em
que se mesclam Sociedade e Mercado, como momentos e fendmenos aparta-
dos entre si (neste Ambito estd proibido o ingresso do Estado, salvo disposi¢io
autorizativa de lei).
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Por 6bvio que a l6gica animadora dessa concepcio é a da regulagio
espontinea das relacdes sociais e de mercado, pressupondo que ambas se
movem a mesma direcdo e de forma harmonica, tese absolutamente false-
ada pela historicidade econdmica do Ocidente, em que essas relagdes sdo
muito mais colidentes e excludentes, gerando um custo social desumano
e marginalizante’.

Decorre daf o esgotamento das concepg¢des estagnadas e fracionadas de
espaco publico e privado, apontando para o caminho da integra¢do e ndo di-
visdo, até porque fica claro que o que caracteriza uma esfera e outra é o mesmo
fendmeno: as relacdes politicas e sociais contemporineas, notabilizadas pela
suas multifacetadas dimensdes, conectadas com o mundo todo, a despeito de
suas especificidades.

Neste diapasdo, tem-se, de um lado, que o Estado € fruto de pactos so-
cietais matriciais que o criam e lhe do sentido, estando, pois, necessariamente
influenciado e mesmo determinado por eles; de outro lado, que a Sociedade e o
Mercado ndo tém linhas divisérias radicalmente postas, mas, talvez, momentos
de subordinacdo conjunturalmente estabelecidos. Por tudo isso, a conclusio que
se impde € a de que tanto o espaco ptiblico como o espaco privado constituem
espécies ndo excludentes, mas integradoras, de interlocucdes polifonicas de
miiltiplos atores sociais; sio espacos tensionais de comunicagio e mobilidade
politica, em dire¢do ao entendimento, por mais efémero que seja*.

Bem ou mal, o Estado ndo mais pode ser concebido como uma entidade
monolitica — ou neutral - a servico de um projeto politico invaridvel, mas
deve ser visualizado como um sistema em permanente fluxo, internamente
diferenciado, sobre o qual repercutem também diferencialmente demandas e
contradi¢oes da sociedade civil e do mercado.

O Estado contemporaneo, assim, fica dividido entre tarefas e exigéncias
dificilmente concilidveis, e nessa medida, freqiientemente, as politicas governa-
mentais refletem ambigiiidades. Decorre disto, como quer Jacob, a emergéncia
freqiiente de uma crise de legitimacdo, fruto do fato de que a interveng¢do maior
do Estado e a expansio dos seus aparelhos no sio acompanhadas de nenhum
aprofundamento de participaco politica democrética: “A crise de legitimacio
surge quando as demandas crescem mais rapidamente do que as recompensas
ou respostas”™.

Ao lado da crise de legitimagio, apresentam-se no minimo duas outras
crises, a de identidade e a de eficdcia, correlatas da primeira, eis que, em nivel
de identidade, o Estado passa ndo mais a distinguir quais suas func¢des origind-
rias e efetivamente publicas, servindo como mero instrumento de assalto ao
poder por interesses e corporagdes pouco representativas da sociedade como
um todo®; em nivel de eficdcia, o Estado, por ter perdido sua legitimidade e sua
identidade, ndo consegue — e sequer prioriza — atender as demandas efetivas e
operacionais da comunidade que representa oficialmente.”
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Diante da auséncia do poder ptblico no campo das relagdes intersubjeti-
vas e mercadolégicas, causando uma anomia decisional e executdria de politicas
publicas ordenatdrias do cotidiano, resta o caos de uma desordem atropofégica
estrutural, geradora de lesdes insandveis a condicdo humana dos cidaddos sem
barganha e forca politica ou econdmica.®

Cambaleante e premida pela necessidade de sobrevivéncia, a esfarrapada
cidadania esquecida — principalmente em paises como o Brasil — articula, com
0 tempo, uma resisténcia ao estado em que se encontra e a condi¢o de sudita/
consumidora imposta por aquele modelo.

Tal resisténcia vai gerar novas correlacdes de forca entre Sociedade e
Administracio Publica, por exemplo, fazendo surgir o que passo a chamar de
Gestdo Pablica Compartida dos interesses sociais, reforcando sobremaneira
a concepcio de cidadania que, no caso brasileiro, demanda comportamentos
pré-ativos em face dos desafios de cumprimento que os Direitos Fundamentais
impdem.

Neste sentido, Gregorio Arena, no texto “Cittadini Attivi”’, lembra que
é chegado 0o momento nesta quadra histérica das relagdes entre Administracio
Pudblica e Sociedade de se pensar em novos paradigmas que estdo a informar os
pressupostos da Democracia Contemporanea, notadamente esta que informar
a ideia de Estado Democritico de Direito e que, em verdade, s6 tem possibi-
lidades de efetivacio em face de uma Sociedade Democratica de Direito. Um
destes novos paradigmas é o que Arena chama de Principio da Subsidiariedade
Horizontal. Mas o que vem a ser este principio das relacdes acima referidas?
Ele se constréi a partir do reconhecimento de que:

I cittadini sono in grado di attivarsi autonomamente nell’interesse
generale e disponendo che le istitutizoni debbano sostenerne gli sforzi
in tal senso, conferma appunto che le persona hanno delle capacita e
che possono essere disposte ad utilizzarle per risolvere non solo i propri
problemi, ma anche quelli riguardanti la colletivita!®.

Significa dizer que hd uma mudanca conceitual e estrutural da figura do
cidaddo em face da Administracdo Piblica, passando este a ser considerado
como sujeito de deveres e direitos constitutivos da prépria Democracia, do
Estado e da Administragdo Pidblica, bem como passa a ocupar ndo um lugar
passivo no espaco publico destas rela¢Ses, mas figura como “alleato delle isti-

tuzioni nel prendersi cura dei beni comuni”.!!

Isto implica igualmente cambiamentos de concepciio e posturas da
Administra¢fo, eis que ela nfio mais possui 0 monopdlio da tutela do interesse
publico'? — pois se encontra dispersa no tecido social e de suas instituicdes,
do que decorre o principio da subsidiariedade horizontal, cujo centro neural
¢ exatamente a presenca difusa dos cidaddos ativos, concebidos como sujeitos
de direitos autdnomos, solidarios e responséveis.
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Importa, todavia, fazer-se uma adverténcia aqui, junto com Arena, no
sentido de que, a despeito desta convergéncia de forgas representativas e pre-
sentativas do social no processo de gestdo de interesses publicos, ndo se estd
fomentando ou mesmo crendo na fusdo indiscriminada e totalitariamente
objetificante das multiplas esferas subsididrias e responsdveis por tais misteres,
com o surgimento de um novo sujeito social universal — che ingloba in sé i
soggetti coinvolti nel rapporto di sussidiarieta —, mas tdo somente uma nova
matriz de gestdo. Esta nova matriz opera um rito de passagem na relagio entre
Administracio e Cidadania, que se afasta da ideia de separacio em direcdo a
colaboracio, da diferenca a fiddcia, do segredo 2 comunicago.

Per la amministrazioni questo significa essere consapevoli che la com-
plessita della nostra societa ¢ tale da non poter pint essere governata
unicamente secondo il paradigma bipolare; per i cittadini, il nuovo
modello comporta invece un’assunzione di responsabilita per i problemi
della comunita ed il passaggio dalla (tutto somato) comoda posizione di
amministrati (quando i servizi funzionano, naturalmente ...) a quella
ben piit impegnativa di cittadini attivi."

Penso que é correta a tese de Arena no sentido de que o grande problema que
se pode identificar nas Administracdes Pdblicas mesmo contemporaneas é que, a
despeito de terem sido alterados os marcos normativos conceituais e organizacionais
do e no nominado Estado Democratico de Direito, isto ndo foi assimilado mate-
rialmente pelos gestores publicos —ao menos em sua grande maioria, operando eles
ainda no paradigma bipolar, que concebe a relagio entre administragio e cidaddos
como uma continua contraposi¢io entre dois pdlos separados e conflituosos.'

No campo especifico dos servigos publicos, estes novos paradigmas e
idéias vao contribuir em muito no sentido de se partir do pressuposto de que

Qualsiasi iniziativa mirata ad aumentare la qualita dei servizi deve
quindi assumere la coproduzine come la dimensione costitutiva del
servizio. E nell’interazione che il contesto culturale e sociale, i fornitori
ed i clienti entrano in contatto. Ed ¢ dall’ analisi dell'interazione che ¢
possibile fare emergere gli elementi che portano innovazione e qualita
nel servizio.”

Assim é que, neste Ambito, significa dizer que o cidaddo ativo, em face
do principio da subsidiariedade horizontal constitutiva do servico publico,
afigura-se como um sujeito de direito que participa e concorre diretamente no
processo de deliberagio sobre a precisdo da demanda social que gera o servigo,
sobre os seus contornos formais e materiais, na defini¢do do tipo de prestac@o,
no custo, seguranga, qualidade e satisfatividade dele, bem como na forma de
sua avaliacio constante e controle. Na expressdo de Arena, tal compreensio de
servico publico, inexoravelmente, coloca o cidaddo e usudrio como elemento
formativo da a¢@o publica no particular'.
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Para que tal principio seja observado no redesenho da forma de gestar o
interesse putblico (aqui tomado como resultado do processo comunitdrio de sua
definicdo e constitui¢do), mister € que se observe algumas condi¢ces materiais
e de procedimento, dentre os quais Arena destaca:

(1) A Transparéncia, ndo somente tomada como direito de acesso a
documentos e informagdes administrativas atinentes aos interesses sociais e
que ndo sejam objeto de segredo publico justificado, mas diz respeito com um
verdadeiro modo de ser de uma administracdo que nio se esconde por detrds
da barreira do segredo (mérito administrativo, matéria interna corporis, etc.),
compartilhando com a cidadania ativa o patrimonio ptblico, comunicando per
amministrate insieme.

(2) A Participagdo Democritica, na qual a cidadania ativa participa
tanto do processo de discussdo dos problemas sociais como diretamente das suas
solugdes, criando possibilidades de respostas inéditas a novas e velhas demandas.

(3) A Simplicidade, tomada aqui como uma postura comportamental do
Poder Publico e mesma da cidadania em face do cotidiano de gerenciamento
administrativo das demandas comunitérias que, a despeito de complexo, nio
significa impossivel de se compreender didaticamente a fim de viabilizar a
participacdo efetiva dos cidad@os. Isto implica novos movimentos destes atores
sociais, todos na dire¢do de tornar radicalmente amplos os niveis de enten-
dimento cognitivo dos instrumentos e mecanismos de gestdo aquelas pessoas
que estdo envolvidas direta ou indiretamente com as demandas sob comento.!’

(4) A Autonomia, entendida nio como “autonomia di una periferia
rispetto ad un centro”, mas como autonomia-responsabilidade, tanto no que
tange 2 cidadania ativa como a administracdo, eis que todos os atores sociais
neste processo nio podem perder suas identidades e diferencas, exatamente para
viabilizar a interlocugfo politica madura que se faz necessdria a construcio de
consensos e entendimentos de gestio — mesmo que conjunturais, evitando assim
com o risco do pensamento tinico em termos de projetos de vida e de sociedade.'®

Tais pressupostos recuperam um dos trés critérios de igualdade (formal
e material) da filosofia cldssica grega, a saber, o que diz com o “rispetto alla
possibilita di esprimere il proprio voto argomentato da discorsi”, consoante
a abalizada reflexdo de Vernant!. Tal possibilidade, por sua vez, reconhece
o individuo como resultado e parte constitutiva da comunidade, e nio como
monada cuja existéncia se justifica e consolidada por si mesma, a partir exata-
mente de sua capacidade de fazer-se entender em face da comunhio de signos
e pactos semanticos acordados em face de uma vida civilizada em comum.?

A partir de tais pressuspostos de densificacio material do principio da
subsidiariedade horizontal, pode-se exigir de forma mais objetiva que os atos da
Administra¢do Pidblica envolvendo a confeccio e execugio de politicas publicas
comunitdrias levem em conta a necessdria participacio eficacial da cidadania
ativa, haja vista que ocupa um espago co-constitui¢io daquelas politicas, em
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todos os seus momentos operativos (concepcio, deliberacio, execucio, controle
e avalia¢@o).?! Por causa disto, estes espacos de participacdo efetiva ndo podem
ser concebidos como presentes e concessdes da Administracio ou dos poderes
instituidos, mas sé tém sentido se forem o resultado da capacidade também da
mobilizacdo civica da cidadania, sob pena de reproduzir novamente relagdes
de poder marcadas pelo assistencialismo e clientelismo estatal?2.

Com tal postura, estd-se superando um modelo de gestdo ptblica que é
deveras muito antigo, localizado jd na percepgdo aristocratica de Aristételes”,
quando operava com o pressuposto de que “la figura del re & una traslazione
politica della figura paterna cosi come quella del marito & la traduzione fami-
liare dell’'vomo di Stato”, afastando a possibilidade de concep¢ao e exercicio
de poder politico compartilhado, a0 menos em termos massivos de cidadania
(até porque o autor, em Etica a Nicdmaco, apresenta um conceito formal/
procedimental de cidadania mais arejado).**

Quero dizer que a relagio democratica entre Poder Publico e Socie-
dade nido implica facilidades para um ou outro, pelo simples fato de que
— na maioria das vezes — hd diferencas abissais entre projetos e concepgdes
de vida, justica, igualdade, liberdade, etc., fazendo com que cada deman-
da social se apresente como uma batalha no campo politico, econdmico,
cultural e ideolégico®. Se este cendrio vem marcado por tais relacdes de
complexidade, ao menos ele se apresenta informado por outros e inéditos
pressupostos, fomentadores de regras axioldgicas e deontoldgicas compro-
missadas com aquela democracia.

Si passa da un rapporto fra le istituzioni ed i cittadini di tipo verticale,
bipolare, gerarchico ed unidirezionale ad uno orizzontale, multipola-
re, paritario e circolare; da un rapporto fondato sulla separazione e
la reciproca diffidenza ad uno fondato sulla comunicazione e la leale
collaborazione; da wm rapporto fondato sul trasferimento di risorse dal
pubblico al privato ad uno in cui soggetti pubblici e cittadini mettono
in comune le proprie risorse per affrontare insieme i problemi di una
societa sempre pitt complessa e sempre piit difficile da amministrare .

Penso ser importante destacar aqui que nfo se trata de pensar numa subs-
tituicdo da administracdo publica pela capacidade organizacional da sociedade
civil, tanto em face das demandas burocriticas e operacionais que reclamam
recursos humanos e institucionais para serem geridas, como em face do algo
grau de capacitacio técnica e de disponibilidade de tempo que envolvem tal
mister, mas, principalmente, porque esta relacio tem de ser pensada a partir da
l6gica de alianga entre sujeitos que possuem — ou devem possuir — objetivos,
finalidades e projetos comuns, e que devem ter, necessariamente, condi¢des
objetivas e subjetivas de institufrem uma interlocucio eficaz nesta direcfo,
fundada na autonomia e responsabilidade de cada qual.

Neste tipo de relacio entre Administracdo e Sociedade Civil, o que
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a viabiliza ndo é o lugar de poder que cada qual ocupa no tecido social,
mas a capacidade de comunicagdo voltada aos necessdrios consensos ne-
gociados que vao demarcar e gestar o interesse publico geral. Nas palavras

de Arena:

L’ amminstrazione in questo caso usa la comunicazione, non il potere,
per conwincere i cittadini ad allearsi con essa contro un nemico com-
mune, la complessita dei problemi sistemici che devono essere risolti
per poter garantire livelli di vita adeguati alle esigenze della comunita? .

Ja tive oportunidade de referir, em momento anterior, com Habermas?,
que a deliberacdo piblica, realizada fora do Ambito estatal, constitui a base de
legitimag@o para a agdo politica. Este espaco, ao menos em termos hipotéticos,
permite a todos os potencialmente envolvidos poder opinar e interagir comu-
nicativamente antes que uma decisdo fosse adotada.”’

Nesta mesma direcdo, mais contemporaneamente, autores como James
Bohman tém dado continuidade a este tipo de debate®, sustentando que a
deliberacdo e o consenso seriam termos chaves na hora de definir a democracia
e a politica de governo ou de gestdo, revelando-se fundamental que as razdes
de Estado e de cada grupo que o compde, possam resultar convincentes para
o restante da cidadania, que tradicionalmente nfo participa de forma direta
do governo ou da gestdo, a0 menos no plano executivo ou legislativo do seu
evolver, sem que, para isto, ninguém seja obrigado a abdicar de suas préprias
opinides e concepgdes de bem.

Quero dizer, com isto, que € inexoravel, para se pensar numa nova relacdo
entre Administracio Pdblica e Sociedade, que se trabalhe com novos paradig-
mas superadores daquela l6gica bindria e cindida administracio/administrado,
ancorados no pressuposto igualmente indispensdvel de que, num processo
politico-deliberativo de gestdo de interesses comunitarios, tanto o Estado como
a Sociedade Civil devem estar abertos a forca dos argumentos (lingiiisticos,
simbdlicos e faticos) utilizados no processo de interlocucio politica cotidiana,
preparados para deixar de lado seus pontos de vista iniciais.

Isto se impde, pelo simples fato de que, num sistema de discussdo pu-
blica se exige que os interlocutores utilizem discursos que levem em conta a
dimensdo publica de sua inser¢io e os efeitos multifacetados do seu impacto
no meio em que interagem. Em outras palavras, a necessidade de alcangar um
compromisso vinculado aos ditames normativos regulatérios da comunidade
(a Constitui¢do, por exemplo) — tGnica maneira de atingir racionalmente um
convivio societal emancipador -, forcaria cada participante a encaminhar suas
propostas sobre a rubrica de principios gerais ou consideragdes politicas que os
outros pudessem aceitar/discordar’'.

Esta nova légica e paradigma administrativo compartilhado, por outro
lado, pode ter também um efeito transformador das crencas e opinides dos
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seus participantes®’, e assim, podem produzir-se melhores decisdes publicas,
no sentido de serem refratarias das demandas da maior parte quantitativa da
populacio atingida. Estou dizendo, com Klaus Giinther**; que em um sistema de
livre expressdo, racionalmente fundada, a exposicio de mdltiplas perspectivas
oferece um quadro mais completo das conseqiiéncias dos atos sociais, auxiliando
na construg¢do de melhores normas, melhores leis, melhores politicas pablicas,
etc., ou seja, um processo deliberativo que funcione sob o fundamento da in-
clusio intersubjetiva dos seus operadores, ndo precisa negar ou mesmo afastar
a experiéncia da representacio politica, mas amplid-la a extensdes cada vez
maiores, fazendo com que os resultados politicos de a¢des cotidianas respondam
aos desejos e aspiracdes efetivamente populares e massivas.

E porque isto é assim? Pelo fato de que a deliberacdo publica, en-
quanto atividade cooperativa que demanda uma pluralidade, e ndo a nega
em nome de uma unidade artificial e totalitdria de pensamento tnico, tem
como meta resolver problemas junto com outros que tém perspectivas,
preferéncias e interesses distintos e, em face disto, precisam estar todos
envolvidos, ativamente, no processo fenomenolégico de concretizagdo das
respostas as suas demandas.**

Destarte, como j4 adverti antes, esta gestdo puiblica compartida de que
estou falando exige um minimo de condi¢des subjetivas e objetivas dos seus
interlocutores, sob pena das falas enunciadas e trocadas serem coatadas por
circunstancias exdgenas e enddgenas a comunicacio, tais como as insufici-
éncias formativas e de discernimento dos homens comuns do povo, associada
com o alto grau de profissionalismo e burocratismo das elites dominantes que
assaltaram o Estado, ou, ainda, dos tecnoburocratas que instrumentalizam
ideolégica e operacionalmente os aparelhos estatais, como mecanismos de
alcancar projetos muito mais corporativos e individuais do que comunitdrios
(como j4 referimos anteriormente).*

Onde se fizer ausente a capacidade de manifestacio da vontade do cida-
ddo como artifice de sua prépria histéria, em face de sua incipiéncia politica e
administrativa material e subjetiva, falecendo-lhe forgas e perspectivas sobre
os termos e possibilidades de gestdo que circunvizinha seu cotidiano, sé se
reforcard a situacio de anomia societal no 4mbito do poder institucionalizado
e de seu exercicio, em todas as suas dimensdes (legislativa, executiva e juris-
dicional), fortificando, por ato reflexo ou convexo, a situagdo confortante dos
encastelados nas hordas do Estado Soberano. Vale aqui a cléssica adverténcia
de Rousseau, guardas as proporcdes, no sentido de que:

Quanto all’eguaglianza non bisogna intendere con questo termine
che i gradi di potenza e di recchezza siano assolutamente gli stessi; ma
che, quanto alla potenza, essa non si traduca mai in violenza, e non si
eserciti se non in virti del grado e delle leggi; e, quanto alla ricchezza,
che nessun cittadino sai tanto ricco da poterne comprare un altro, e
nessuno tanto povero da essere costretto a vendersi.*®
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Por certo que estas limitacdes de subsisténcia e desigualdade social que
se encontram no Brasil apresentam-se como inibidores reais & comunicacio e
entendimento politicos emancipados, eis que os niveis de dependéncias prim4-
rias da cidadania brasileira fazem com que ela ou nfo tenha o discernimento
do cendrio politico em que se encontra, ou, tendo tal distin¢io, ndo consegue
se portar de acordo com ele, restando muitas vezes subjugada a contingéncias
de sobrevivéncia.

De qualquer sorte deve-se questionar como tem se concretizado aquela
capacidade de manifestacio da vontade cidadd, enquanto Direito Fundamental,
em termos de experiéncia no Brasil? Este é o ponto que passo a abordar.

3 A EXPERIENCIA DA GE~STAO COMPARTIDA NO BRASIL: PRESSU-
POSTOS E FORMATACOES

Em termos histéricos, ao menos no Brasil, é preciso lembrar que a
Igreja constituiu espacos muito interessantes de debate e articulacio politica
a formatacio de diferenciadas formas de participacio social junto aos inte-
resses comunitarios, dentre os quais as chamadas Comunidades Eclesiais de
Base, em dreas urbanas e rurais, atingindo um nimero seguramente superior
a 50.000 na década de 1990. A expressdo “comunidade de base” comegou a
aparecer em documentos do episcopado a partir da segunda metade dos anos
60. E certo, porém, que suas origens estdo no Concilio Vaticano II, a partir do
qual a Igreja se preocupou com uma aciio evangelizadora mais ampla e mais
intensa, alargando as possibilidades de participacio dos leigos. Essa orienta-
¢do foi consagrada na reunifio do episcopado latino-americano Conferéncia
Episcopal Latinoamericana(CELAM) realizada em Medellin, em 1968, em
cujas conclusdes se consignou expressamente a defesa dos direitos dos pobres
e oprimidos e se definiram as comunidades eclesiais de base como primeiro e
fundamental ntcleo eclesial, célula inicial da estruturacio eclesial, foco de
evangelizacio e fator primordial de promoc¢io humana e desenvolvimento.
Cada CEB agrega cerca de cinqiienta individuos de ambos os sexos e de diver-
sas faixas etdrias que se retinem em funcio do fator vizinhanga. Normalmente
a estruturacio comega pela organizac¢do de pequenos grupos, estimulados por
agentes de pastoral (padres, irmdos, lideres de outras comunidades), que dis-
cutem problemas de familia, desentendimento entre pais e filhos, educagio
dos filhos, falta de dinheiro e, especialmente, problemas comuns dos fiéis da
paréquia, como lixo, 4gua encanada, favelas, transportes coletivos, etc. Algu-
mas CEBs mais avancadas chegaram a alcancar que a reivindicacio de seus
direitos é apenas um passo, que nio afeta nem abala as estruturas sociais que
determinam as caréncias percebidas. Numa reflexdo mais profunda chega-se a
percepc¢io da necessidade da construcdo de uma sociedade mais igualistica e
mais justa, liberta das injusticas inerentes ao capitalismo. Isto foi traduzido na
mensagem dos bispos reunidos na CELAM de Puebla, em 1979. Aqueles seto-
res eclesidsticos comprometidos com os pobres encontram na experiéncia das
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CEBs o lugar deste compromisso, que redunda no exercicio e no aprendizado
de préticas embriondrias de participagdo democrdtica. Essas préticas incluem
a discussdo em grupo, o treino da fala, o dominio de auditérios maiores (por
ocasifio dos encontros em nivel arquidiocesano, por exemplo), o exercicio da
escrita, o manuseio de mimedgrafos e outros modestos veiculos de comunicag@o,
a pratica reiterada do voto para toda e qualquer decisdo.”

A despeito de tais caracteristicas informadoras dos novos movimentos
sociais®®, a0 menos em suas vertentes primeiras, é verdade que, muitas vezes, ndo
apresentaram um potencial transformador, na medida em que nfo conseguiram
transcender a dimensfo especifica de suas demandas para um contexto mais
amplo®. De qualquer sorte, estes movimentos podem e devem ser pensados
como processos abertos de acdo social e politica, sujeitos a contradi¢des internas
e pautados por uma composi¢cido heterogénea que potencializa a emergéncia
de diferentes formas de ag¢do coletiva e de interagio e/ou negacdo em face do
Estado. Segundo Rodrigues, até meados dos anos 90:

As organiza¢Ses da sociedade civil sem fins lucrativos tiveram
quase sempre papel marginal, vistas ou como forma de assisten-
cialismo e caridade, associada sobretudo a religiio, ou como forma
de movimento politico, associada a ONGs, ou, ainda, de defesa de

interesses corporativos, relacionada a sindicatos e associagdes “°.

E inegdvel reconhecer, pois, que a légica de funcionamento desses
movimentos, se antes era fomentada pela auséncia de governo e de politicas
gerenciais de interesses coletivos, agora, mesmo tendo-se revitalizado a Ad-
ministracio Pdblica — em alguns paises - como gestora desses interesses, ainda
assim 0s movimentos se mantém com uma pratica de reivindicagio e por vezes
de contestacio do poder instituido, eis que o aprendizado forjado na sua histéria
fez valorar a importincia da participa¢do na construcio de seu cotidiano*..

Por outro lado, também se revela inexordvel o impacto institucional que
0s movimentos sociais causam 2 democratizacdo das relacdes sociais. Como
assevera Jacob:

Diversos estudos destacam o fato de os movimentos estarem
desafiando as praticas politicas tradicionais, propondo novas
alternativas de comportamentos politicos. Se, de fato, isto ocor-
re, principalmente a partir do momento em que os movimentos
sociais urbanos chamam a atencfo para temas tais como a pat-
ticipa¢@o popular, as demandas sociais e a identidade popular, o
seu impacto institucional e o seu potencial transformador de-
pendem nio apenas de um reconhecimento de sua legitimidade,
mas de uma avaliagdo dessa legitimidade, que é medida por sua
capacidade de respeitar e promover os direitos que a populagio
estd se atribuindo.*
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Este universo composto por associagdes, organizacdes nao governamen-
tais, sem fins lucrativos e de voluntariado, dedicadas a distintos campos de
atuacio, legalizadas sob diferentes formas juridicas e diferentes mecanismos de
financiamento, com distintas origens e igualmente diversas tendéncias ideo-
l6gicas, conforma um quadro heterogéneo e complexo, préprio da sociedade
contemporanea. Em face disso, suas existéncias nio se enquadram num sistema
fechado e auto-suficiente de normatividade e jurisdicidade. Pelo contrario, as
estreitas relacdes destas organizacdes com a sociedade sio uma de suas carac-
teristicas principais das mais apreciadas e defendidas. Nesta rede de relagdes
sociais deve-se sublinhar a crescente importancia do Estado, estabelecida por
meio de mecanismos como as parcerias, o financiamento compartilhado, a
regulamentacio e o ordenamento juridico. Ou seja, o Estado ndo precisa estar
perdendo o controle ou o poder que o caracteriza, mas pode/deve tdo-somente
reconfigurar seu perfil e significado em face de uma decisdo que lhe é consti-
tutiva, a saber, a da soberania popular articulada em termos de representacio
nAo necessariamente institucional.

Em termos de experiéncia e mesmo nomenclatura estrangeira, pode-se
citar aqui as possibilidades de articulacio social advinda de um movimento
politico nominado de setor, alternativo ao Estado (primeiro setor), Merca-
do (segundo setor), que é a Sociedade (terceiro setor), conforme se vé na
histéria mais recente de alguns paises europeus e mesmo dos Estados Unidos
da América.?

Este campo do Terceiro Setor ndo é, também, homogéneo, a ndo ser
pelo fato de incluir uma grande variedade de organizaces com caracteristicas
distintas como as Associa¢des de Moradores, os Grémios, as Associacdes de
Pais, as organizacdes beneficentes e as Organizacdes Ndo Governamentais,
entre outras. Com o intuito de compreender melhor as caracteristicas comuns
e diferenciadas dessas organiza¢cdes formadoras do chamado Terceiro Setor é
que a literatura especializada faz uso de numerosas tipologias que, de acordo
com o aspecto que é posto em destaque, categoriza as organizagdes conforme
os propésitos da andlise.

Todas as nomenclaturas sinalizadas evidenciam o mesmo fenémeno, a
saber, a capacidade da sociedade civil alcangar um grau de articulagio e acio
politica capaz de propor uma interlocucio eficaz com o poder instituido e o
mercado, perseguindo sempre a maximizagdo da sua qualidade de vida e de suas
prerrogativas fundamentais.

No destaque apropriado de Céli Pinto, podemos notar que nas tltimas
trés décadas o Brasil, em particular, tem experimentado um processo de amadu-
recimento da sociedade civil, eis que nunca tantos grupos e vontades coletivas
e associativas foram tio manifestadas como neste periodo. Neste sentido, a
organizacdo da sociedade civil pode ser pensada como a:
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[...] expressdo do transbordamento do campo politico, quer pela
robustez da sociedade quer pelo raquitismo do campo politico
(leia-se aqui partidos),de qualquer forma a construgfo de discursos
reinvidicatérios através de canais de participacdo alternativos as
instituicSes representativas indicam, sem divida, a existéncia de
um fendmeno novo a ser considerado®.

Enquanto organizagio constituida pela vontade politica dos seus atores,
0s movimentos sociais representativos das relagdes societais contam hoje no
Brasil com um marco regulatério que fomenta suas existéncias e desenvolvi-
mento, temas que passo a abordar agora.

4 MARCOS REGULATORIOS DOS MOVIMENTOS SOCIAIS NO BRASIL

Na defini¢cdo dos movimentos sociais em suas maltiplas formas no Brasil,
figura, em primeiro plano, sua pressuposta independéncia frente aos poderes
instituidos. No entanto, estes movimentos nio podem prescindir absoluta-
mente dos governos para realizar algumas a¢des, até em face da natureza dos
interesses que as identificam — especificamente publicas. Assim é que, por um
lado, h4 uma preocupagio em constituir um marco normativo que determina
o modelo organizacional, operacional, juridico e fiscal pelo quais devem guiar-
-se. Por outro lado, estd o problema das rela¢Ges institucionais (nacionais ou
internacionais), e a politica geral do pafs a respeito, por exemplo, do aporte de
recursos por parte de organismos nacionais e internacionais, e as ingeréncias
exteriores nas questdes nacionais.

A relacfo institucional entre as administracdes publicas e as organizacoes
sociais varia muito segundo o contexto de cada época e pafs. Entre os paises
europeus, as diferencas s3o marcantes e vai desde uma patente debilidade no
ordenamento juridico especifico até a regulamentacio especifica consolidada®.

Para Paulo Modesto*?, por exemplo, as organizagdes sociais representam
uma forma de parceria do Estado com as institui¢des privadas de fins pablicos
(perspectiva ex parte principis) ou, sob outro 4ngulo, uma forma de participagio
popular na gestdo administrativa (perspectiva ex parte populi).

Na mesma direcio, refere o autor que, no aspecto da parceria, as organiza-
¢Oes sociais definem-se como instituicdes do terceiro setor (pessoas privadas de
fins publicos, sem finalidade lucrativa, constituidas voluntariamente por parti-
culares, auxiliares do Estado na persecucio de atividades de relevante interesse
coletivo), pois possuem o mesmo substrato material e formal das tradicionais
pessoas juridicas privadas de utilidade puiblica, com a diferenca fundamental de
possuirem um titulo juridico especial, conferido pelo Poder Pidblico, em vista
do atendimento de requisitos gerais de constituicio e funcionamento previstos
expressamente em lei®.
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No Brasil, recentemente, foram aprovadas a Lei n®9.637/1998, que
regulamenta matéria atinente as organizacdes sociais, e a Lei n°9.790/99, que
normatiza, de forma mais pontual, as relacdes entre Estado e as organizacdes
sociais, flexibilizando o acesso destas aos recursos publicos, desde que assumam
a condic¢do de organizacdes da Sociedade Civil de Interesse Publico/OSCIP;
mais a Lei 9.608/98, denominada Lei do Voluntariado®.

Pelos termos da Lei n®9.637/98, as organizagdes sociais sdo conceitua-
das como entidades privadas — pessoas juridicas de direito privado — sem fins
lucrativos, destinadas ao exercicio de atividades dirigidas ao ensino, a pesquisa
cientifica, ao desenvolvimento tecnolégico, a protecdo e preservagio do meio
ambiente, a cultura e a satide. A partir desta conceituagio, o Poder Publico,
em nosso entender, desde que solicitado, deve - e nfo pode - qualificar como
tais as organiza¢cdes que se enquadrarem em tal tipificacio, pena de, aceita a
facultatividade da qualificacio por parte do Estado®, criarmos uma séria pos-
sibilidade de arbitrariedades e favoritismos corporativos aos amigos do poder
que desejarem constituir uma entidade com tal perfil.

Veja-se que, ainda demanda a lei que o pretendente a qualificacio
atenda os seguintes requisitos constitutivos: (a)comprove o registro de seu ato
constitutivo, dispondo sobre os requisitos previstos no artigo 29, entre os quais,
a natureza social de seus objetivos, finalidade ndo lucrativa, obrigando-se a in-
vestir o excedente financeiro no desenvolvimento das préprias atividades; (b)
preveja a existéncia de um conselho de administragdo’ e uma diretoria®?; (c)
o Poder Publico e a comunidade deverio estar representados nessas entidades,
cujos membros serdo de notéria capacidade profissional e idoneidade moral.

O conselho de administracdo exigido pela lei supracitada (art.4°) tem
um amplo leque de a¢des e responsabilidades, dentre ais quais: aprovar a pro-
posta or¢amentdria e o programa de investimentos da organizacio, bem como
o contrato de gestdo (art.52) entre o Poder Puablico e a organizacio social, para
a formacdo de parceria, com o objetivo de fomentar a execuco de atividades
correspondentes as suas dreas de atuaco; este contrato deverd ser aprovado
pelo Conselho de Administracdo e submetido ao Ministro de Estado ou a
autoridade supervisora da drea correspondente a atividade fomentada, obser-
vados os principios da legalidade, moralidade, impessoalidade, publicidade e
economicidade (art.72)**. Ao largo disso, demanda a norma que esses contratos
disponham sobre a especificacdo do programa de trabalho e estipulacdo dos
limites e critérios para a despesa com remuneracdo e vantagens dos dirigentes
e empregados.

Em termos de fomento a constituicio e desenvolvimento das organi-
zagOes sociais, a Lei n°9.637/98 elenca uma série de prerrogativas, dentre as
quais: (1) podem ter destinadas ao seu favor recursos orcamentdrios e bens
publicos necessérios a execucdo do contrato de gestdo (e de acordo com seu
cronograma de desembolso) — por ébvio que respeitado o plexo orcamentdrio
existente, e bens publicos; (2) tal disposicio de recursos e bens tem dispensada
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a prévia licitagdo, mediante permissdo de uso, de acordo com cldusula expressa
no contrato de gestdo; (3) podem ter servidores publicos cedidos pelo poder
publico para o desenvolvimento de suas atividades, com 6nus ao cedente’*.

Em nome da transparéncia das suas atividades e do seu controle publico,
as organizagdes sociais se obrigam (nos termos do art.17, da Lei sob comento),
a partir da assinatura do contrato de gestio, em noventa dias, a publicar o
regulamento que enuncia os procedimentos que vai utilizar & contratagio de
obras e servicos, compras e emprego de recursos provenientes do Poder Pu-
blico, pena de ver comprometido o préprio contrato. Esta publicacdo, salvo
melhor juizo, deve se dar a fim de garantir um 4mbito de publicidade atinente
a0 interesse e patrimdnio piblico envolvidos, adotando-se como critério de
veiculo de publica¢do o mesmo da Lei de Licitagdes.

Em meu sentir, quando a Lei, em seu art.20, estabelece que serd criado
o programa nacional de publiciza¢io social, com o fito de estabelecer critérios
e diretrizes a qualificacdo de organizagdes sociais, a fim de absor¢do de ativida-
des desenvolvidas por entidades ou 6rgios publicos que atuem nas 4reas agora
proprias das organizagdes, o faz mal, eis que, primeiro, estabelece como instru-
mento de decisdo desta matéria o Decreto do Poder Executivo, enclausurando
um tema dessa complexidade ao convencimento do Presidente da Republica,
e impedindo o Parlamento de refletir maturadamente sobre ela; segundo, nio
prevé a participacio das organizacdes e mesmo de segmentos sociais interessados
para discutir tais critérios.

Estes entes deverdo, obrigatoriamente, prestar contas ao Tribunal de
Contas, nos termos do paragrafo tdnico do art. 70, da Constituicdo Federal.
Qualquer cidadao, partido politico, associag¢do ou sindicato, é pessoa legitima
para denunciar irregularidades ou ilegalidade perante o TCU, aplicando-se,
no que couber, aos Tribunais de Contas dos Estados e do Distrito Federal, e aos
Tribunais de Contas e Conselhos de Contas dos Municipios. Todavia, pensamos
que a prépria Lei deveria ter previsto formas mais incisivas de controle e pres-
tacdo de contas, como talvez a do acompanhamento do Ministério Pablico de
suas contas e gestio, dada a importancia dos compromissos e responsabilidades
que sdo outorgados as organizagdes sociais.

Com o advento da Lei federal n©9.790, de 23 de marco de 1999, teve-
-se um detalhamento muito importante sobre o tema das organiza¢des sociais,
agora denominadas de “organizacdes da sociedade civil de interesse publico
sem fins lucrativos””. Estas organiza¢des sdo definidas em termos de suas fina-
lidades, a saber (art.3°): promocio da assisténcia social; promogdo da cultura,
defesa e conservagio do patrimonio histérico e artistico; promogio gratuita da
educagio, observando-se a forma complementar de participagio das organiza-
¢Bes de que trata esta Lei; promogdo gratuita da sadde, observando-se a forma
complementar de participacdo das organizagdes de que trata esta Lei; promog¢io
da seguranca alimentar e nutricional; defesa, preservacdo e conservacio do
meio ambiente e promoc¢do do desenvolvimento sustentdvel; promogdo do

R. Opin. Jur,, Fortaleza, ano 11, n. 15, p.311-338, jan./dez. 2011 e 375



Rogério Gesta Leal | Matheus Felipe de Castro

voluntariado; promogio do desenvolvimento econdmico e social e combate a
pobreza; experimentacio, ndo lucrativa, de novos modelos sécio-produtivos e
de sistemas alternativos de produgio, comércio, emprego e crédito; promogio
de direitos estabelecidos, construcdo de novos direitos e assessoria juridica
gratuita de interesse suplementar; promocdo da ética, da paz, da cidadania,
dos direitos humanos, da democracia e de outros valores universais; estudos e
pesquisas, desenvolvimento de tecnologias alternativas, produgio e divulgagio
de informagdes e conhecimentos técnicos e cientificos que digam respeito as
atividades mencionadas neste artigo.

Ademais, de forma bastante pontual, em seu art.2?, a lei veda a condi-
¢io de organizagdes sociais dessa natureza as seguintes pessoas juridicas: | - as
sociedades comerciais; II - os sindicatos, as associacdes de classe ou de represen-
tacdo de categoria profissional; I1I - as institui¢des religiosas ou voltadas para a
disseminac@o de credos, cultos, préticas e visdes devocionais e confessionais;
[V - as organiza¢des partiddrias e assemelhadas, inclusive suas fundagoes; V -
as entidades de beneficio mutuo destinadas a proporcionar bens ou servicos a
um circulo restrito de associados ou sécios; VI - as entidades e empresas que
comercializam planos de saide e assemelhados; VII - as institui¢des hospitalares
privadas nfo gratuitas e suas mantenedoras; VIII - as escolas privadas dedicadas
ao ensino formal nfo gratuito e suas mantenedoras; IX - as organizagdes sociais;
X - as cooperativas; XI - as fundac¢des publicas; XII - as fundacdes, sociedades
civis ou associa¢des de direito privado, criadas por érgdo publico ou por fun-
dacdes publicas; e XIII - as organizagdes crediticias que tenham quaisquer tipo
de vinculag¢do com o sistema financeiro nacional a que se refere o art. 192 da
Constitui¢do Federal®.

Vai mais longe ainda a Lei quando disciplina, em seu art.4°, clausulas
minimas que devem conter os estatutos dessas organiza¢des, descendo a mi-
nicias interventivas, tais como: (1) a ado¢do de préticas de gestdo adminis-
trativa, necessdrias e suficientes a coibir a obten¢fo, de forma individual ou
coletiva, de beneficios ou vantagens pessoais, em decorréncia da participacio
no respectivo processo decisorio;(2) as normas de prestacio de contas a serem
observadas pela entidade, que determinardo, no minimo: a) a observincia
dos principios fundamentais de contabilidade e das Normas Brasileiras de
Contabilidade;b) que se dé publicidade por qualquer meio eficaz, no encer-
ramento do exercicio fiscal, ao relatério de atividades e das demonstragdes
financeiras da entidade, incluindo-se as certiddes negativas de débitos junto ao
INSS e ao FGTS, colocando-os a disposi¢do para exame de qualquer cidadio;
c) a realizacdo de auditoria, inclusive por auditores externos independentes
se for o caso, da aplicacdo dos eventuais recursos objeto do termo de parce-
ria conforme previsto em regulamento; d) a prestag¢do de contas de todos os
recursos e bens de origem ptblica recebidos pelas Organizacdes da Sociedade
Civil de Interesse Publico serd feita conforme determina o pardgrafo tnico
do art. 70, da Constitui¢io Federal.
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Ao lado dessas questdes, também exige a Lei comentada que os estatutos
prevejam a observancia dos principios constitucionais insculpidos no art.37,
caput, da CF/88; a existéncia de conselho fiscal ou 6rgio equivalente; o repasse
do patrimdnio’®’; em caso de dissolu¢io ou perda da caracterizacio de organi-
za¢do0’%, para outra entidade com tal caracterizagio, preferencialmente com o
mesmo objeto social.

Preenchidos todos esses requisitos, o interessado poderd requerer ao
Ministério da Justi¢a a qualifica¢@o instituida pela Lei.

O mecanismo juridico que a Lei regulamenta para que as organizacSes
sociais descritas por ela possam desenvolver atividades de natureza publica, re-
passadas pelo Estado, vem nominado de termo de parceria (art.9?), identificado
como o instrumento passivel de ser firmado entre o Poder Publico e as entidades
qualificadas como Organiza¢des da Sociedade Civil de Interesse Piblico destinado
a formagio de vinculo de cooperagio entre as partes, para o fomento e a execugdo
das atividades de interesse publico previstas no art. 3¢ desta Lei.

O referido termo apresenta algumas cldusulas necessdrias, descritas
no art. 10, pardgrafo 22, a saber: a do objeto, que conterd a especificacdo do
programa de trabalho proposto pela Organizacio da Sociedade Civil de Inte-
resse Publico; a de estipulacio das metas e dos resultados a serem atingidos e
os respectivos prazos de execuc¢do ou cronograma; a de previsdo expressa dos
critérios objetivos de avaliacio de desempenho a serem utilizados, mediante
indicadores de resultado; a de previsdo de receitas e despesas a serem realizadas
em seu cumprimento, estipulando item por item as categorias contdbeis usadas
pela organizacio e o detalhamento das remuneragdes e beneficios de pessoal
a serem pagos, com recursos oriundos ou vinculados ao Termo de Parceria, a
seus diretores, empregados e consultores; a que estabelece as obrigacdes da
Sociedade Civil de Interesse Publico, entre as quais a de apresentar ao Poder
Puablico, ao término de cada exercicio, relatério sobre a execugio do objeto do
Termo de Parceria, contendo comparativo especifico das metas propostas com
os resultados alcancados, acompanhado de prestacdo de contas dos gastos e
receitas efetivamente realizados, independente das previsdes mencionadas no
inciso IV; a de publicac@o, na imprensa oficial do Municipio, do Estado ou da
Unifo, conforme o alcance das atividades celebradas entre o 6rgdo parceiro e
a Organizacdo da Sociedade Civil de Interesse Publico, de extrato do Termo
de Parceria e de demonstrativo da sua execugfo fisica e financeira, conforme
modelo simplificado estabelecido no regulamento desta Lei, contendo os dados
principais da documentagio obrigatéria do inciso V, sob pena de ndo liberagio
dos recursos previstos no Termo de Parceria.

Em termos de execuc¢io do objeto do termo de parceria, resta claro na
Lei (art.11) o necessdrio acompanhamento e fiscalizagdo prévia e intercorrente
no ambito dos atos de gestdo e execucdo das competéncias previstas, e nio a
insuficiente prestacio de contas posterior, o que amplia a possibilidade efica-
cial do controle e gestdo do interesse publico levado a cabo pela organizacio,
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fazendo mencio explicita & competéncia soliddria para o monitoramento
permanente do andamento do termo dos nominados Conselhos de Politicas
Pdblicas envolvidos. Na mesma direcio, o §32, do art.11, da Lei, faz mencio
a outras formas de controle da execu¢io do termo, os chamados mecanismos
de controle social previstos na legisla¢io.

Aqui, alis, convém explorar um pouco os significados dessa figura inti-
tulada de Conselho de Politicas Pablicas, sua concepgio, natureza, finalidades,
competéncias, constitui¢do, etc. Nesse sentido, podemos fazer uma analogia,
no que tange aos conselhos de politicas pablicas, com a forma de organizagio
e mesmo concepgdo dos Conselhos Municipais (ou Estaduais), que operam
no ambito da gestdo ptblica com os poderes instituidos®. Tais institui¢des sdo
concebidas a partir da idéia de co-gestdo da cidadania em temas que lhe dizem
respeito, com intuito de participar efetivamente do processo de formagio de
politicas publicas e suas execugdes.®

Aqueles responsaveis pela fiscalizacdo do termo de parceria estdo obri-
gados a denunciar ao Ministério Piblico e ao Tribunal de Contas qualquer
irregularidade ou ilegalidade cometida na utilizacdo dos recursos ou bens de
origem ptblica pela organizaco parceira, sob pena de responsabilidade soliddria,
nos termos do art.12 da Lei.®!

Da mesma forma que a Lei das organizagdes sociais (Lei n°9.637/98), a
presente Lei estd a exigir que a organiza¢do parceira publique, no prazo méxi-
mo de trinta dias, contado da assinatura do Termo de Parceria, regulamento
proprio contendo os procedimentos que adotara para a contratacio de obras
e servicos, bem como para compras com emprego de recursos provenientes do
Poder Publico, nos termos de seu art.14.

Dada a novidade do instituto, a norma esta permitindo que as ja exis-
tentes organizacdes juridicas de direito privado sem fins lucrativos, com base
nos instrumentos normativos anteriores ao novo estatuto, possam qualificar-se
pelos termos ora comentados, desde — é claro - que atendidas as exigéncias
anteriormente referidas.

A despeito de toda a natureza publica destas organiza¢des, notabiliza-
das pela sua constituiciio societal, importa lembrar que sua natureza juridica
¢ inexoravelmente de direito privado, ndo se confundindo - como j4 se disse
antes — com as atividades descentralizadas do préprio Estado, através das suas
autarquias ou paraestatais. Assim, elas nio possuem qualquer tipo de privilégios
ou prerrogativas pertinentes as pessoas de direito piblico, sejam processuais ou
de autoridade; da mesma forma, ndo se expdem a tutela policialesca do Estado,
respondendo tdo-somente pela execucdo das atividades pactuadas e pela regular
aplicacio dos recursos publicos outorgados.

E interessante o registro feito por Diez e Yafiez, quando lembram que,
sujeitas as exigéncias das subvencdes publicas para a execug¢do dos projetos,
as organizagdes sociais sob comento comecam “a funcionar como empresas e
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intermedidrios financeiros, o que significa que, a0 tempo em que contam com
um importante nimero de voluntérios, necessitam de pessoal fixo e especiali-
zado que obtenha seus saldrios dos projetos aprovados” 2. Em outras palavras, a
burocratizacio dessas organiza¢des sociais, por vezes, faz aumentar os custos de
pessoal, de infra-estrutura e comunicagio, junto aos de marketing e arrecadagio
de fundos, igualando-as em diversos niveis as demais pessoas juridicas de direito
privado e até publico que estdo no mercado ha mais tempo.

5 CONSIDERACOES FINAIS

O tema esbogado neste ensaio se apresenta tdo-somente como uma
tentativa de problematizar, dentre outros temas conexos, diretamente a
questdo da Democracia contemporinea e suas formas de densificacdo na
vida das pessoas comuns, efetivamente as que sdo mais alvo do que sujeitos
de governo e de gestdo publica. Nesse particular, destaca-se em especial
as possibilidades de participag¢io da sociedade civil no exercicio do poder
politico que, até agora, esteve centrado fundamentalmente na érbita dos
poderes instituidos do Estado, em sua forma mais cldssica e moderna (Poder
Executivo, Judicidrio e Legislativo).

Os indices de artificialidade e distanciamento com que aquele Estado
Moderno manteve-se em face da sociedade administrada, no Ambito da Admi-
nistracdo Publica, foram fortes suficientes para dar causa a profundas crises de
legitimidade, identidade e eficicia dos lugares tradicionais de gestdo do espaco
publico, gerando uma conseqiiente reacdo societal, tanto individual como
coletiva, algumas mais passivas, outras mais ativas e de mobilizacdo intensa
(licitas e ilicitas — como vimos), todas visando ou a satisfacdo de suas demandas
localizadas e fragmentas, ou mudancas estruturais na forma de organizacio e
exercicio daquele poder politico®.

Diante de um quadro muitas vezes de desrespeito por parte dos governan-
tes em face dos governados, foi-se construindo ao longo das Gltimas décadas a
perspectiva de que os governos e gestores ptiblicos efetivamente democraticos
s30 aqueles que buscam garantir um alto nivel de engajamento e participagio
civica nas a¢des de constitui¢do de politicas publicas e de atendimento de
demandas prioritdrias comunitarias — eliminando os resultados negativos do
controle social, que surgem onde os niveis de participagio sdo baixos ou quase
inexistentes. Todavia, para que se garanta este novo padrio de governo/gover-
nante/governado, mister é que sejam fomentados outros valores e principios
informativos de organizagio coletiva.

Estou falando, por certo, de um novo modelo de democracia, mais in-
terlocucional e comunicativa, fundada numa ética discursiva que estabelece
a justificacio das normas de conduta da vida dos cidaddos e do Estado a partir
do acordo racional daqueles que estdo sujeitos a elas, eis que o igual respeito
pelos individuos se reflete na liberdade de cada participante para admitir ou
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rechagar razdes oferecidas por via de justificacdo, enquanto que o interesse
pelo bem comum funda-se no sentido de exigir que cada participante leve em
consideracio as necessidades, interesses e sentimentos de todos os demais e

lhes conceda igual peso que aos seus préprios®.

O poder publico deve, levando em conta os novos agentes sociais que
interagem no cendrio publico (cada vez mais amplo e includente), que a ideia
de poder publico e administragio publica estdo diluidos numa nova correlagio
de forgas, cujos interlocutores sio migratérios e polifonicos, desde os tradicionais
sujeitos/mecanismos de democracia representativa (parlamento, executivo e
judicidrio, voto, partidos politicos), como os novos sujeitos de organizacio e
pressio sociais (ONGs, associagdes civis, movimentos sociais ndo-institucionais,
etc. ), formando cendrios que nfo mais se adaptam as formas de controle ou
coacdo estatais (policia, exército e ordens judiciais), mas que demandam uma
l6gica do entendimento e comunica¢io o menos coatada possivel.

Em sintese, a acdo social enquanto participacio popular na admi-
nistracdo dos interesses publicos no Brasil, a partir da edicdo dos marcos
regulatérios que analisamos, deixa de ser retdrica eleitoral e passa a figurar
como condi¢do de possibilidade governamental e possibilidade efetiva de
exercicio do Direito Fundamental de Participacio da Cidadania Ativa, sob
pena da anomia institucional em face do seu descrédito e a agudiza¢do dos
flagelos e exclusdes sociais.

REFERENCIAS

ARENA, Gregorio. Cittadini Attivi. Roma: Laterza, 2006.

. Introduzione all’amministrazione condivisa. In Studi parlamentari
e di politica costituzionale. Roma: Terza, 1997.

ARISTOTELES. Politica. Népoles: Einaudi, 2000.

AVRITZER, Leonardo. Sociedade civil:além da dicotomia Estado-Mercado.
In AVRITZER, Leonardo (org.). Sociedade Civil e Democratizagao. Belo
Horizonte: Del Rey, 1994.

BAGNARA, Sergio. Ergonomia e riqualificazione dello scambio nei servizi pubblici.
In Rivista Italiana di Comunicazione Pubblica. Torino: Daltricce, 1999.

BOHMAN, James. Public Deliberation: Pluralism, Complexity, and Demo-
cracy. Boston: Madinson, 2002.

CANCLINI, Néstor Garcfa. Consumidores e cidadaos: conflitos multiculturais

da globalizac¢@o. Rio de Janeiro: UFR], 2002.
CARVALHO, Cristina Amélia Pereira de. Preservar a identidade e buscar

padrdes de eficiéncia: questdes complementares ou contraditdrias nas organi-
zacdes governamentais. (Inédito,cépia xerogréfica).

330 e R. Opin. Jur,, Fortaleza, ano 11, n. 15, p.311-338, jan./dez. 2011



Fundamentos Redefinitérios do Direito Fundamental de
Participagdo Social na Politica Brasileira

CASSESE, Sabino. 'arena pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato. In: Rivista
Trimestrale di Diritto Pubblico, v.42. Milano: Giuffre, 2001.

COOKE, Maeve. Language and reason: a study of Haberma’s pragmatics.
Cambridge: MIT, 2000.

COSTA, Pietro. Cittadinanza. Roma: Laterza, 2000.

DIEZ, A., M. Yafez. ONGs: Cooperaciéon o Solidaridad, de Sur a Sur. Revista
Andaluza de solidaridad, Paz y Cooperacién. n. 8, jun./set. 30-1, 1995.

EPSTEIN, Barbara. Cultural Politics and Social Movements. Philadelphia:
Temple University Press, 1999.

FUNES RIVAS, Martin Javier. Las Organizaciones Voluntarias en el Proceso de
Construccion de la Sociedad Civil. In: Revista de Ciencias Sociales, 117: 55-69,
1993.

GENRO, Tarso & SOUZA, Ubiratan de. Or¢amento Participativo. A expe-

riéncia de Porto Alegre. Sdo Paulo: Fundacio Perseu Abramo, 1997.

GENRO, Tarso. 21 Teses para a Criagio de uma Politica Democratica e
Socialista. Porto da Cidadania. Porto Alegre: Artes e Oficios, 1997.

. E possivel combinar democracia e socialismo? Tarso Genro. Dispo-
nivel em: <www.tarsogenro.com.br>. Acesso em: 02 abr. 2007.

. Esquerda em Processo. Rio de Janeiro: Vozes, 2004.

GUNTHER, Klaus. The sense of appropriateness: aplication discourses in
morality and law. New York: State University of New York, 1999.

HABERMAS, Jiirgen. La soberania popular como procedimiento: un concepto
normativo de lo piiblico. Madrid: Civitas, 1997.

. Mudanca Estrutural da Esfera Publica. Rio de Janeiro: Civilizagdo
Brasileira, 1988.

. On the pragmatics of social interaction. Cambridge: MIT, 2002.

. The New Obscurity: the crisis os the Welfare State and the exhaustion of
utopian energies. In HABERMAS, Jiirgen. The New Conservatism. Cambridge:
Mass, 1992.

HAIDER, Donald. Panordmica del Sector sin Animo de Lucro en USA.
Documento de trabalho (fotocopiado). Primer Encuentro sobre Entidades Sin

Animo de Lucro. Seminarios del IESE. Madrid, 1997.

JACOB, Pedro. Movimentos Sociais e Politicas Piblicas. Sao Paulo: Cortez,
1993.

JAMES, Eduard. Economic Theories of Nonprofit Sector: a Comparative
Perspective. In H. K. Anheier, W. Seibel (Eds.) The Third Sector: Comparative
Studies of Nonprofit Organizations. Berlin-New York: Walter de Gruyter, 1998.

R. Opin. Jur,, Fortaleza, ano 11, n. 15, p.311-338, jan./dez. 2011 e 331



Rogério Gesta Leal | Matheus Felipe de Castro

LEAL, Rogério Gesta. Estado, Administracao Pidblica e Sociedade. Porto
Alegre: Livraria do Advogado, 2006.

. Teoria do Estado: cidadania e poder politico na modernidade. 2. ed.

Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001.

MELUCKCI, Alberto. A invenc¢io do presente: movimentos sociais nas
sociedades complexas. Petrépolis: Vozes, 2001.

MENDIETA, Manuel Villoria. La modernizacién de la administracién
como instrumento al servicio de la democracia. Madrid: Ministeriio de

Administraciones Pdblicas — MAP, 2004.

MODESTO, Paulo. Organizac¢des sociais no Brasil. Teia Juridica. Disponivel
em: <www.teiajuridica.com.br>. Acesso em: 20 jun. 2001.

MOUFFE, Chantal. The Democratic Paradox. New York: Verso, 2000.

NISBET, Robert. Citizenship: two traditions. In: Social Research, v.41/4. New
York: Balsor & Taimble, 2002.

OFFE, Clauss. Reflexiones sobre la Autotransformacién Institucional de la
Actividad Politica de los Movimientos: Modelo Provisional Segtin Estadios.
InR.J. Dalton, M. Kuechler (compiladores) Los nuevos movimientos sociales.

Valencia: Alfons el Magnanim, 1992.

PHILLIPS, Armand. Democracy and Difference. Cambridge: Polity
Press, 2000.

PIERRUCCI, Augusto E; Prandi, Ricardo. A realidade social das religides no
Brasil. Sao Paulo: Hucitec, 1996.

PINTO, Céli Regina Jardim. Democracia representativa versus democracia
participativa: um debate oportuno em ano de elei¢des municipais. Rio de

Janeiro: Vozes, 2001.
PLATAOQ, Leggi. V.743,c. Roma: Giuffre, 1990.

RODRIGUES, M. C. P. Demandas sociais versus crise de financiamento: o
papel do terceiro setor no Brasil. Revista de Administragdo Publica, Rio de
Janeiro, v.32(5):25-67, set./out., 1998.

ROUSSEAU, Jean Jacques. Il Contratto Sociale. 11, XI. Milano: Giuffre, 2000.

SANCTIS, Francesco M. de. Stato e Diritti: elementi introduttivi per il corso di
filosofia del diritto. Roma: Bulzoni, 2005.

SANDEL, Martin. Liberalism and the Limits of Justice. Stanford: Stanford
Press University, 1998.

SARLET, Ingo. A Eficécia dos Direitos Fundamentais. Porto Alegre: Livraria
do Advogado, 2007.

332 e R. Opin. Jur,, Fortaleza, ano 11, n. 15, p.311-338, jan./dez. 2011



Fundamentos Redefinitérios do Direito Fundamental de
Participagdo Social na Politica Brasileira

SOUZA, L.A.G. Centraliza¢io ou pluralidade? O caminho criativo das CEBs.

Mutagdes sociais, Rio de Janeiro, n. 1, julho-setembro de 2002.

SUNSTEIN, Cass R. Social and Economic Rights? Lessons from South Africa.
PAPERS.SSRN. Disponivel em: <http://papers.ssrn.com/paper.taflabstract_
id=296657>. Acesso em: 15 jan. 2009.

UTZIG, José Eduardo. Or¢amento Participativo e performance governamen-
tal. Versdo modificada de uma parte de “paper” escrito no programa SPURS
(Special Program for Urban and Regional Studies) no MIT (Massachusetts
Institute of Technology), Cambridge, Estados Unidos, no primeiro semestre
de 1999, In www.portoalegre.org.gov.br.

VERNANT, Jean Paul. Le Origini del Pensiero Greco. Roma: Riuniti, 2001.

9

Estou trabalhando com a perspectiva de Habermas quando insiste no fato de que a soberania contempo-
rnea precisa tornar-se fluida comunicativamente, fazendo-se valer através do poder de discursos puiblicos
que nas¢am de estruturas autdnomas do publico, e tomando corpo nas decisdes democraticamente cons-
tituidas da formagio de opinido e vontade. Assim, os procedimentos democriticos estabelecidos dentro
do Estado de Direito permitiriam esperar resultados racionais na medida em que a formagio de opinido
no centro das corporagdes oficiais se mantenha sensivel aos resultados de uma formagio de opinido
informal que surja de estruturas autdnomas do piblico. Ver em HABERMAS, Jiirgen. La soberania
popular como procedimiento: un concepto normativo de lo pablico. Madrid: Civitas, 1997, p.65.
Ver o texto de SANDEL, Martin. Liberalism and the Limits of Justice. Stanford: Stanford Press University,
1998, p.46 e seguintes.

Ver o texto de EPSTEIN, Bérbara. Cultural Politics and Social Movements. Philadelphia: Temple Uni-
versity Press, 1999, p.54 e ss.

Com tal perspectiva, o Estado, por exemplo, assume o papel de articulador e organizador da sociedade,
independente de sua condi¢o de suporte de certas relagdes de dominagfo, adotando o papel de fiador de
relacdes sociais. Nestes termos, o nominado Estado capitalista nfio € diretamente o Estado dos capitalistas,
mas trata-se de um Estado que tem de exercer func¢des contraditérias, de acumulacio e de legitimacfo,
para criar as bases de um consenso através da agio das suas institui¢des. Ver o texto de JACOB, Pedro.
Movimentos Sociais e Politicas Ptblicas. Sio Paulo: Cortez, 1993, p.08.

JACOB, op.cit., p. 08.

Neste sentido, ver as contribui¢des de PHILLIPS, Armand. Democracy and Difference. Cambridge:
Polity Press, 2000, p. 82.

Desenvolvi este tema no livro LEAL, Rogério Gesta. Teoria do Estado: cidadania e poder politico na
modernidade. 2. ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2004.

Alguns autores como Céli Regina Jardim Pinto, no texto Democracia representativa versus democracia
participativa: um debate oportuno em ano de elei¢cdes municipais (inédito,cépia xerografada) sustenta que
tal situagfio se dever a uma crise da democracia representativa, que se percebe através, dentre outros fatores,
dos seguintes: a incapacidade dos partidos em dar conta de suas func¢des de sintetizadores dos interesses
da sociedade civil; a presenca cada vez mais marcante da midia como pautadora das questdes publicas; a
distancia entre a questdo do politico e 0 mundo ordindrio dos cidaddos em sociedades complexas, onde
cada vez mais a politica torna-se um monopdlio de especialistas, pouco ou nada compreensivel ao mundo
dos cidaddos comuns.

ARENA, Gregorio. Cittadini Attivi. Roma: Laterza, 2006.

10 Idem, p.VIII.
11 Bens tais como o territério ocupado, o meio ambiente, a seguranga publica, o transporte pablico, a edu-

cagfio, a satde, os bens culturais, as relagdes de mercado, infra-estrutura, etc. Na literatura americana,
este teme ressurge com for¢a em especial no Ambito dos Direitos Sociais, chamando a cidadania para
assumir sua quota-parte das promessas constitucionais. Vai nesta dire¢do a dic¢io de SUNSTEIN, Cass R.
Social and Economic Rights? Lessons from South Africa. Disponivel em: <http://papers.ssrn.com/paper.

R. Opin. Jur,, Fortaleza, ano 11, n. 15, p.311-338, jan./dez. 2011 e 3373



Rogério Gesta Leal | Matheus Felipe de Castro

taf?abstract_id=296657>. Acesso em: 15 jan. 2009: “Should constitutions protect social and economic
rights? It is certainly relevant that if basic needs are not met, people cannot really enjoy the status of
citizens. A right to minimal social and economic guarantees can be justified, not only on the ground
that people in desperate conditions will not have good lives, but also on the ground that democracy
requires a certain independence and security for all citizens. But there are many complexities here. A
government might attempt to meet people’s needs in multiple ways, perhaps by creating incentives to
ensure that people will help themselves, rather than by looking to government.”

12 Inclusive no que tange ao que constitui material e processualmente interesse piblico, como referi no livro
LEAL, Rogério Gesta. Estado, Administracio Publica e Sociedade. Porto Alegre: Livraria do Advogado,
2006. De igual sorte, ver o texto de CASSESE, Sabino. Larena pubblica: nuovi paradigmi per lo Stato.
In Rivista Trimestrale di Diritto Pubblico, vol.42. Milano: Giuffre, 2001, p.39 e seguintes. O préprio
Arena lembra, quando fala do modelo tradicional de Administracdo Pablica, o faz dizendo que “politica
e amministrazione si presentano rispetto ai cittadini come un blocco da esse separato e distinto quanto
ad interessi perseguiti, perche esso si base sull’ipotesi che solo le istituzioni pubbliche siano in grado
di tutelare 'interesse generale, essendo i privati per definizione preocupati solo del proprio interesse.”
Op.cit.,p.30.

13 Ibid., p.23.

14 Na dic¢do de Arena: “Il definito paradigima bipolare & cocepitto come il rapporto fra ammiistrazioni e
cittadini come uma continua contrapposozione fra due poli separati e confliggenti.” Ibid., p. 3.

15 BAGNARA, Sergio. Ergonomia e riqualificazione dello scambio nei servizi pubblici. In Rivista Italiana
di Comunicazione Pubblica. Torino: Daltricce, 1999, p.35.

16 Por tais razdes, Arena insiste na tese de que “il principio di sussidiarieta orizzontale pone tali cittadini su un piano
di parita con le amministrazioni, escludendo che, nell’ambito dei rapporti regolati da tale principio, essi possano
essere considerati come meri amministrati, destinatari passivi dell'intervento pubblico.” Ibid.,p. 13.

17 O que implica um superamento dos hébitos e tradi¢des técnico-burocriticas com as quais os poderes
instituidos tém costumado a gerenciar o interesse ptblico, dificultando o acesso da cidadania exatamente
para a mantenga do segredo-poder que os imuniza de controle e da descentralizagio do politico, opor-
tunizando assaltos as fun¢des estatais para a defesa de interesses corporativos e privados. Tratei disto no
texto LEAL, Rogério Gesta. Teoria do Estado: cidadania e poder politico na modernidade. Porto Alegre:
Livraria do Advogado, 2004.

18 Ver neste sentido o excelente texto de CANCLINI, Néstor Garcfa. Consumidores e cidadaos: conflitos
multiculturais da globaliza¢do. Rio de Janeiro: UFR], 2002.

19 VERNANT, Jean Paul. Le Origini del Pensiero Greco. Roma: Riuniti, 2001, p. 64. E importante destacar
que para o autor deste texto citado, assim como para mim, resta evidente a imposi¢io de contextualizar
este debate em Grécia, onde “per liberta & da intendersi innanzitutto una nozione socializzata di crescita,
crescita de una categoria sociale, sviluppo di una comunita... appartenenza a uma razza etnica...(che)
conferisce un privilegio che lo straniero e lo schiavo non conoscono mai.”

20 “Nonostante tutto cio che li oppone nel concreto della vita sociale, sui piano politico i cittadini si

concepiscono come unita intercambiali all’interno di un sistema la cui legge & 'equilibrio, la cui norma

& 'uguaglianza.” Idem, pg.85. Por certo que nem sempre foi assim, haja vista que HOBBES, Thomas.

De Cive. I, I, 3. Roma: Einaudi, 1990, p. 54, lembrava que, contrariamente ao 4mbito da lei formatada

pelo seu tempo, era preciso ter presente sempre que “tutti gli uomini sono per natura eguali tra loro. La

diseguaglianza, che ora se scorge, ¢ stata introdotta dalle leggi civili.”

Nas palavras de Arena: “Partecipando al procedimento amministrativo i privati diventano invece co-

-amministranti, contribuendo con le proprie osservazioni, memorie, documentazioni, etc. alla formazione

della volonta dell’amministrazione.” op. cit., p. 27. Num outro texto, ARENA, Gregorio.Introduzione

all’amministrazione condivisa. In Studi parlamentari e di politica costituzionale. Roma: Terza, 1997,

p-29 e seguintes, trata deste cendrio como que constituindo o que chama de administragio condivisa.

22 Daf a referéncia a nogdo de um novo espaco de interlocugio e delibera¢io que se cria com a Sociedade
Democritica de Direito, a saber, um espaco ptblico nfo-estatal, que contribui para assinalar a importancia
da sociedade como fonte do poder politico, atribuindo-lhe papel expresso — bem além do voto —na con-
formagio da vontade politica e reivindicando suas fungdes de critica e controle do Estado e, em geral, sua
preocupacio com a res publica. Mas o tema do pablico ndo-estatal também implica atribuir a sociedade
uma responsabilidade na satisfacio de necessidades coletivas, mostrando que também nesse campo o
Estado e o mercado nfo sdo as Gnicas op¢des vélidas. Recomendo a leitura do texto de GENRO, Tarso.
E possivel combinar democracia e socialismo?. Tarso Genro. Disponivel em: <www.tarsogenro.com.
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br>. Acesso em: 02 abr. 2007. Deste mesmo autor, ver o texto GENRO, Tarso. 21 Teses para a Criacao
de uma Politica Democritica e Socialista. Porto da Cidadania. Porto Alegre: Artes e Oficios, 1997.

23 ARISTOTELES. Politica. Nipoles: Einaudi, 2000, I, 1254a.

24 Abordamos de forma mais aprofundada esta questdo em meu livio LEAL, Rogério Gesta. Teoria do
Estado: cidadania e poder politico na modernidade. 2 ed. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2001.

25 Vale lembrar a ligio de SANCTIS, Francesco M. de. Stato e Diritti: elementi introduttivi per il corso
di filosofia del diritto. Roma: Bulzoni, 2005, p.09, quando assevera que “Soltanto per enti ideali come
quelli della logica I'eguaglianza significa anche identita. Nella realta empirica &, invece, necessario,
appunto, scegliere o formularei | critério in base al quale due o piti enti distinti, e per certi aspetti anche
diversi, possano definirsi eguali. A prépria filosofia platdnica menos metafisica reconhece que & neces-
sario determinare la convivenza politica secondo un principio di eguaglianza fondato su un equilibrio
tra diseguali.” In Platdo, Leggi. V.743,c. Roma: Giuffre, 1990.

26 ARANA, 2006, op.cit., p. 29.

27 Idem, p. 34. Adverte o autor, com propriedade, que “...convincere si scrive cosi: com-vincere, si capisce
meglio che l'obiettivo dell’'amministrazione condivisa & appunto quello di vincere insieme contro un
nemico comune.”

28 LEAL, Rogério Gesta. Estado, Administracdo Ptiblica e Sociedade. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2006.

29 HABERMAS, Jiirgen. Mudanca Estrutural da Esfera Publica. Rio de Janeiro: Civilizagdo Brasileira,
1988, p. 39. No mesmo sentido Ingo Sarlet lembra que “a positivagio e a garantia do efetivo exercicio
de direitos politicos (no sentido de direitos de participagio e conformagio do status politico) podem ser
considerados o fundamento funcional da ordem democratica.” In SARLET, Ingo. A Eficacia dos Direitos
Fundamentais. Porto Alegre: Livraria do Advogado, 2007, p.73.

30 BOHMAN, James. Public Deliberation: Pluralism, Complexity, and Democracy. Boston: Madinson,
2002, p. 13. Fazendo um contraponto a meu sentir correto a esta questdio, MOUFFE, Chantal. The
Democratic Paradox. New York: Verso, 2000, p.104, adverte que “every consensus exists as a temporary
result of a provisional hegemony, as a stabilization of power, and that it always entails some form of
exclusion. Em face disto, resulta claro que the ideas that power could be dissolved through a rational
debate and that legitimacy could be based on pure rationality are illusions which can endanger demo-
cratic institutions. Registro que concordo parcialmente com as razdes de Mouffe, afastando-me de sua
tese de que what the deliberative-democracy model is denying is the dimension of undecidability and
the ineradicability of antagonism which are constitutive of the political.”

31 Como quer COOKE, Maeve. Language and reason: a study of Haberma’s pragmatics. Cambridge: MIT,
2000, p.82. Na mesma diragdo, o texto de MENDIETA, Manuel Villoria. La modernizaciéon de la ad-
ministracién como instrumento al servicio de la democracia. Madrid: Ministeriio de Administraciones
Puablicas — MAP, 2004.

32 Pode-se citar aqui, de forma exemplificativa e guardadas as propor¢des, do depoimento do orgamento
participativo em Porto Alegre, eis que ele operou mudancas na credibilidade e mesmo na concepgio
negativa de poder piablico historicamente construido pelo pafs. Ver o trabalho de GENRO, Tarso &
SOUZA, Ubiratan de. Or¢amento Participativo. A experiéncia de Porto Alegre. Sdo Paulo: Fundagio
Perseu Abramo, 1997. Igualmente ver o texto de HABERMAS, Jiirgen. On the pragmatics of social
interaction. Cambridge: MIT, 2002, p.23 e ss.

33 GUNTHER, Klaus. The sense of appropriateness: aplication discourses in morality and law. New York:
State University of New York, 1999, p.217.

34 Ver neste sentido o texto de AVRITZER, Leonardo. Sociedade civil:além da dicotomia Estado-Mercado.
In AVRITZER, Leonardo (org.). Sociedade Civil e Democratizagdo. Belo Horizonte: Del Rey, 1994,
p. 52. Este ponto é central na divergéncia com o pensamento de MOUFFE, Chantal. The Democratic
Paradox. op.cit., sustentando que a Teoria da Democracia Deliberativa e Argumentativa de Habermas
estaria negando a diferenca e o pluralismo axioldgico das sociedades complexas, eis que pretenderia
solver isto em um consenso unificador, quando, na verdade, o que pretende o autor alem3o é exatamente
encontrar pontos de convivéncia racional entre eles, em prol de todos.

35 LEAL, 2006, op. cit., p. 63. Em outras palavras, estou dizendo que é necessirio o Estado exercer o
poder politico mediante uma agio combinada com a sociedade civil, fortalecendo o que se pode cha-
mar de accountability ter eles, gerando uma obriga¢o de prestar contas e assumir responsabilidades
perante os cidaddos imposta aqueles que detém o poder de Estado. A idéia de controle social pertence
ao campo da acountability, uma forma de cheks and balances presente nas dimensdes de controle
democritico. E inovadora, pois propde a participacio imediata da sociedade no controle do Estado,
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ao invés da forma mediata preconizada pela democracia representativa. Ver, na dire¢io de uma revisdo
dos posicionamentos da esquerda neste sentido, o texto de GENRO, Tarso. Esquerda em Processo.
Rio de Janeiro: Vozes, 2004.

36 ROUSSEAU, Jean Jacques. Il Contratto Sociale. 11, XI. Milano: Giuffre, 2000, p. 52. E tdo pertinente
esta observacio de Rousseau que as matrizes liberais do Oitocentos, vai opor-se radicalmente ao valor
igualdade, opondo-lhe, como se fosse possivel tratd-los assim, o da igualdade. Neste sentido o texto de
COSTA, Pietro. Cittadinanza. Roma: Laterza, 2006, p.86, advertindo para o fato de que “I’eguaglianza,
infatti, se sviluppata coerentemente a livelo istitutizonale, avrebbe prodotto tutti i mali da cui la dottrina
costituzionale liberale voleva immunizzare la societa moderna: democrazia politica e anarchia, sovranita
del popolo e tirannia della maggioranza, dispotismo rivoluzionario e stagnazione del progresso.” Na
verdade, Democracia aqui vai significar um duplice ritorno alla natura — eguaglianza nei diritti civili,
ineguaglianza nei diritti politici — che solo la storia e il progresso della civilita possono effettuare.

37 Souza, L.A.G. Centralizacdo ou pluralidade? O caminho criativo das CEBs. Mutagdes sociais, Rio de
Janeiro, n. 1, julho-setembro de 2002, p.41. Ver também o texto de Pierrucci, AugustoF,; Prandi, Ricardo.
A realidade social das religides no Brasil. Sdo Paulo: Hucitec, 1996.

38 Considerados assim em face de sua diversidade e heterogeneidade , formadores que sdo de uma identidade
sociocultural, configurando a formag¢io de uma nova cultura politica, ativa e damasiadamente critica.

39 Ver o texto de NISBET, Robert. Citizenship: two traditions. In Social Research, v.41/4. New York:
Balsor & Taimble, 2002, pgs.612-637.

40 RODRIGUES, M. C. P. Demandas sociais versus crise de financiamento: o papel do terceiro setor no

Brasil. Rio de Janeiro: Revista de Administragdo Pablica, v.32(5):25-67, set.fout., 1998, p. 33.

Esclarece CARVALHO, Cristina Amélia Pereira de. Preservar a identidade e buscar padrdes de efi-
ciéncia: questdes complementares ou contraditdrias nas organizagdes governamentais.(Inédito, cépia
xerogréifica): “As entidades sem fins lucrativos, as organiza¢des de voluntariado (que utilizam trabalho
voluntdrio), as organiza¢des ndo governamentais/ONG ou qualquer outra forma de organizago gestada
nos Novos Movimentos Sociais/NMS e situada na amalgama que é o Terceiro Setor, convivem sob uma
combinacio dos elementos politicos, ideoldgicos, econdmicos e sociais que caracterizam um determinado

momento histérico de um pais que, por defini¢io, serd diferente de qualquer outro cendrio geogréfico e

temporal.”

42 JACOB, op.cit., p. 17. Ver também , na perspectiva da ampliacdo da capacidade organizacional da
sociedade civil, o texto de JAMES, Eduard. Economic Theories of Nonprofit Sector: a Comparative
Perspective. In H. K. Anheier, W. Seibel (Eds.) The Third Sector: Comparative Studies of Nonprofit
Organizations. Berlin-New York: Walter de Gruyter, 1998.

43 Tem-se nos Estados Unidos o pafs lider em termos de desenvolvimento do Terceiro Setor — ainda que
este seja um setor com caracteristicas diferentes do que aqui se considera. Conforme HEIDER, Donald.
Panoramica del Sector sin Animo de Lucro en USA. Documento de trabalho (fotocopiado). Primer
Encuentro sobre Entidades Sin Animo de Lucro. Seminarios del IESE. Madrid, 1997.

44 Neste sentido é importante o trabalho de OFFE, Clauss. Reflexiones sobre la Autotransformacion Institu-
cional de la Actividad Politica de los Movimientos: Modelo Provisional Segtin Estadios, in R. J. Dalton,
M. Kuechler (compiladores) Los nuevos movimientos sociales. Valencia: Alfons el Magnanim, 1992.

45 PINTO, Céli Regina Jardim. Democracia representativa versus democracia participativa: um debate
oportuno em ano de elei¢des municipais. Rio de Janeiro: Vozes, 2001, pg.04.

46 FUNES RIVAS, Martin Javier. Las Organizaciones Voluntarias en el Proceso de Construccién de la
Sociedad Civil. In Revista de Ciencias Sociales, 117: 55-69, 1993.

47 MODESTO, Paulo. Organizagdes sociais no Brasil. Teia Juridica. Disponivel em: <www.teiajuridica.
com.br>. Acesso em: 20 jun. 2001.

48 CARVALHO, op. cit., p. 05, adverte para o fato de que “o campo do Terceiro Setor ndo € particularmente
homogéneo a nfo ser pelo fato de incluir uma grande variedade de organizagdes com caracteristicas
distintas como as Associagdes de Moradores, os Grémios, as Associagdes de Pais, as organiza¢des bene-
ficentes e as Organiza¢des Ndo Governamentais entre outras. Com o intuito de compreender melhor as
caracterfsticas comuns e diferenciadas dessas organizagdes formadoras do chamado Terceiro Setor € que
a literatura especializada faz uso de numerosas tipologias que, de acordo com o aspecto que é posto em
destaque, categoriza as organiza¢des conforme os propésitos da andlise.”

49 Considera-se servico voluntdrio, para os fins dessa Lei, a atividade nio remunerada, prestada por pessoa fisica
a entidade publica de qualquer natureza, ou a instituicdo privada de fins nfo lucrativos, que tenha objetivos
cfvicos, culturais, educacionais, cientificos, recreativos ou de assisténcia social, inclusive mutualidade. A

4

[l

336 e R. Opin. Jur,, Fortaleza, ano 11, n. 15, p.311-338, jan./dez. 2011



Fundamentos Redefinitérios do Direito Fundamental de

Participagdo Social na Politica Brasileira

Lei deixa claro que este servico nfo gera vinculo empregaticio, nem obrigacdo de natureza trabalhista,

previdencidria ou afim. De outro lado, o servi¢o voluntério serd exercido mediante a celebracio de termo

de adesfo entre a entidade, piblica ou privada, e o prestador do servigo voluntdrio, dele devendo constar

o0 objeto e as condi¢des de seu exercicio. Nos termos do art.3? da norma, o prestador do servico voluntério

podera ser ressarcido pelas despesas que comprovadamente realizar no desempenho das atividades volun-
térias, desde que expressamente autorizadas pela entidade a que for prestado o servigo voluntario.

50 Registro que a dicgdo do art.1°, da referida lei, permite dedugfo sobre a natureza facultativa da qualifi-

cagiio, dependendo da atengdo e disponibilidade do Poder Pablico.

O Conselho de Administragio tem, entre suas atribui¢des privativas, a de aprovar por maioria, de no

minimo dois tercos de seus membros, o regulamento contendo os procedimentos a serem adotados na

contrata¢do de obras, servicos, compras e alienagdes, a proposta do contrato de gestdo dessa entidade

e os demonstrativos financeiros e contdbeis e as contas anuais da entidade, com o auxilio de auditoria

externa, bem como fiscalizar o cumprimento das diretrizes e metas definidas.

O conselho dever, segundo os estatutos, ter composi¢io e atribui¢des normativas e de controle bésicas,

previstos nesse diploma legal.

53 Interessante destacar que os bens ptblicos necessérios ao cumprimento do contrato de gestdo e destinados
a essas organizagdes, mediante permissdo de uso, ficam dispensados da licita¢io.

54 Na hip6tese de cessio de servidor publico, este poderd obter privilégios de vencimentos se a organiza¢do
social assim dispuser, o que nfo serd repassado em termos de suportabilidade posterior ao Poder Pdblico
cedente, consoante os termos do art.14 da Lei.

55 O conceito de sem fins lucrativos aqui ¢ especificado como préprio da pessoa juridica de direito privado
que ndo distribui, entre os seus sécios ou associados, conselheiros, diretores, empregados ou doadores,
eventuais excedentes operacionais, brutos ou liquidos, dividendos, bonifica¢des, participagdes ou parcelas
do seu patrimonio, auferidos mediante o exercicio de suas atividades, e que os aplica integralmente na
consecugio do respectivo objeto social, nos termos do art.1° da Lei.

56 Ao que tudo indica, ndo basta tdo-somente as pessoas juridicas se organizarem, formalmente, prevendo
tais atividades como objeto de suas existéncias, mas é necessario explicitar de forma muito direta que
compromissos € modalidades de efetiva¢io desenvolvem, eis que ha a exigéncia de que a dedicagfo as
atividades nele previstas configure-se mediante a execucio direta de projetos, programas, planos de
acdes correlatas, por meio da doagfo de recursos fisicos, humanos e financeiros, ou ainda pela prestacio
de servicos intermedidrios de apoio a outras organiza¢Ses sem fins lucrativos e a 6rgdos do setor pablico
que atuem em dreas afins (pardgrafo tnico do art.3°).

57 Registre-se que caso a organiza¢io adquira bem imével com recursos provenientes da celebragdo do
Termo de Parceria, este serd gravado com cldusula de inalienabilidade, conforme o art.15 da Lei.

58 E de se notar que a perda da condi¢o de Organizagio da Sociedade Civil de Interesse Pablico, d4-se a
pedido ou mediante decisio proferida em processo administrativo ou judicial, de iniciativa popular ou
do Ministério Pdblico, no qual serdo assegurados, ampla defesa e o devido contraditério, nos termos do
art.7® da Lei. Além disso, “vedado o anonimato, e desde que amparado por fundadas evidéncias de erro
ou fraude, qualquer cidaddo, respeitadas as prerrogativas do Ministério Publico, é parte legitima para
requerer, judicial ou administrativamente, a perda da qualificagio instituida por esta Lei.(art.8°).”

59 Estou fazendo referéncia aqui a experiéncia dos conselhos municipais da crianga e do adolescente, da
mulher, de satide, de educagio, etc., que vicejam em todo o territério nacional a partir da Constitui¢io
Brasileira de 1988, e que tém auxiliado em muito as Administra¢des Pdblicas na gestdo cotidiana das
demandas sociais. Ver neste sentido o texto de MELUCCI, Alberto. A invencio do presente: movimentos
sociais nas sociedades complexas. Petrépolis: Vozes, 2001.

60 Falamos em concepgio dessas institui¢des porque € possivel termos situagdes em que os referidos espacos
de participa¢do social na administragfio dos negécios e interesses ptblicas seja mais formal do que mate-
rial, isto é, apesar de ser garantido um lugar de participac¢fo institucional, ele é cooptado, manipulado,
induzido pelo préprio Estado ou outros interesses corporativos hegemonicos, utilizando-se dos conselhos
como instrumentos de gerenciamento de projetos mais privados do que piblicos.

61 Nesse aspecto, a lei prevé recursos drésticos para responsabilizar responsdveis por fraudes ou desvios de
verbas e bens destinados aquelas atividades, como seqiiestro de bens, exame e bloqueio de bens, contas
bancdrias e aplicacdes, no pafs e no exterior — art.13.

62 Diez, A., M. Yafiez. ONGs: Cooperacién o Solidaridad, de Sur a Sur. Revista Andaluza de solidaridad,
Paz y Cooperacion. n. 8, Jun.-Set. 30-1, 1995, p.31.
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63 Ver o texto de UTZIG, José Eduardo. Orcamento Participativo e performance governamental. Versio
modificada de uma parte de “paper” escrito no programa SPURS (Special Program for Urban and
Regional Studies) no MIT (Massachusetts Institute of Technology), Cambridge, Estados Unidos, no
primeiro semestre de 1999. Disponivel em: <www.portoalegre.org.gov.br>. Refere o autor que “o amplo
catdlogo de direitos que usualmente vigora nas democracias representativas permite, em tese pelo menos,
grande debate publico e mobiliza¢io popular para influenciar os processos de decisfo politica. Entretanto,
nada disso invalida a assunc¢fo basica de que os mecanismos da democracia representativa terminam por
favorecer a dupla face de fraca participa¢io popular e a transformagio da politica em atividade profissional.
Mais ainda, a aguda e incontorndvel separacio entre eleitores (cidaddos) e representantes (politicos
profissionais) que caracteriza a democracia representativa tem de fato se constituido em combustivel para
aprofundar a burocratiza¢do do estado, quer dizer, para reduzir a influéncia da sociedade nos assuntos
publicos.”

64 Lembramos que Habermas trabalha com a ideia de uma concepg¢io procedimentalista de democracia
deliberativa. Nesse sentido ver o texto de HABERMAS, Jiirgen. The New Obscurity: the crisis os the
Welfare State and the exhaustion of utopian energies. In HABERMAS, Jiirgen. The New Conservatism.
Cambridge: Mass, 1992, p.84.

FOUNDATIONS OF THE REDEFINITION OF
THE FUNDAMENTAL RIGHT TO SOCIAL
PARTICIPATION IN BRAZILIAN POLICY

ABSTRACT

This work intends to approach the fundamental
right to social participation in Brazilian policy from
the acknowledgment of the legitimacy that social
movements as political and juridical actors, and also
analysing the possibilities of dialogue it bring to political
and juridical arena.
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