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RESUMO

Este trabalho tem como objetivo a compreenséo da experiéncia das equipes de
apoio aos colegiados de politicas publicas em contexto de mudancas institucionais de
2015 a 2016, se pode ser entendida como parte do fenédmeno pds-democratico. A pos-
democracia consiste no processo de esvaziamento da democracia sem um rompimento
formal com suas instituicbes. Os impasses sofridos pelas equipes de apoio (cortes
orcamentarios e diminuicdo do quadro de funciondrios) indicaram a imposi¢cdo de uma
rotina de sobretrabalho e mesmo a ameaca a continuidade da existéncia dos colegiados
a gue elas prestam servico. Foi analisado, entdo, se esses impasses podem ser

entendidos como parte do fendmeno de rumo a pés-democracia no Brasil.
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INTRODUCAO

O processo de redemocratizacdo, consolidado pela Constituicdo de 1988, foi
marcado pela ampliacdo do protagonismo popular na construcao das politicas publicas
no Brasil. Desde entdao, houve uma expansdo da politica de participacdo social,
constituida pelas Instituicdes Participativas (IPs). As IPs assim denominadas por Avritzer
(2012) compreendem os mecanismos de participacéo institucionalizados, que englobam
os colegiados de politicas publicas, as conferéncias, as experiéncias de or¢camento
participativo e outros mecanismos que tém como objetivo estreitar lacos entre a
sociedade civil e o Estado (AVRITZER, 2012, pp. 10-11).

Nos ultimos anos, no entanto, a democracia brasileira sofreu mudancas
institucionais bruscas, que ameagam a normalidade e mesmo a continuidade dessas
instituicdes. Podemos listar trés eventos centrais que pdem em cheque a sobrevivéncia
das IPs: primeiro, o quadro de mudanca ministerial seguido de uma politica ostensiva de
cortes de gastos em 2015 pelo governo da ex-presidente Dilma Rousseff; segundo, o
processo de impeachment em 2016, que deu posse a Michel Temer como presidente da
Republica e, por conseguinte, levou a um segundo realinhamento ministerial; por altimo,
a atual eleicdo presidencial de Jair Messias Bolsonaro, que ja anunciou a juncdo de
pautas ministeriais e 0 apoio a continuidade da politica de ajuste fiscal.

E no contexto do segundo evento citado que Avelino, Alencar e Costa (2017)
realizaram uma pesquisa, publicada pelo Ipea, baseada na aplicacdo de entrevistas
semiestruturadas as equipes de apoio técnico aos colegiados de politicas publicas. Um
dos objetivos da pesquisa foi identificar quais estratégias foram adotadas por estas
instituicdes durante esse periodo de instabilidade. Neste trabalho, por sua vez, busco
analisar se a experiéncia das equipes de apoio observada pelos pesquisadores constitui
parte de um movimento rumo a pds-democracia, isto €, de um de esvaziamento da
democracia dentro de seu préprio escopo institucional (BALLESTRIN, 2017, pp. 2-3).

Os colegiados de politicas publicas compreendem conselhos, comissdes, comités
e outras denominagfes vinculadas ao Poder Executivo. S&o compostos por entidades do
poder publicos e da sociedade civil e possuem como caracteristica central serem
instancias permanentes, com reunifes regulares e uma praxis de trabalho continuo, as
guais estabelecem prioridades da agenda politica, formulam, acompanham e controlam
politicas publicas de temas diversos (LIMA, 2014, p. 7).

Os colegiados ganharam destaque por sua capacidade de conferir a membros da
sociedade civil um poder de atuacéo significativo na formulagdo e no acompanhamento
de politicas publicas de temas que vao desde salude e assisténcia social, os quais
possuem maior tradicdo; em areas ligadas a politica de grupos minoritarios — indigenas,

deficientes, negros, mulheres e LGBT; como também a tematicas sobre Estado,
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economia e desenvolvimento. Essa diversidade de temas é acompanhada pelo
estabelecimento de objetivos e de formas de atuacéo variadas, tornando estas instancias
um conjunto complexo a ser analisado (TEIXEIRA, SOUZA e LIMA, 2012, pp. 19-21).

Todavia, mesmo com a pluralidade de temas, objetivos e formas de atuacdo, ha
um grupo comum a todos os colegiados: as equipes de apoio técnico. “Entende-se como
tal o conjunto de servidores publicos cuja atribuicdo direta € o apoio a um 0Orgéo
colegiado de participacao social para que cumpra as finalidades para as quais foi criado”
(AVELINO, ALENCAR e COSTA, 2017, p. 22). Em termos gerais, foi observada na
pesquisa realizada por Avelino, Alencar e Costa uma atribulacdo no cotidiano de trabalho
dessas equipes, por causa da diminuicdo de recursos repassados a manutencdo dos
colegiados e de seguidas mudancas dos quadros ministeriais em um curto espaco de
tempo. Os dois fatores tiveram como consequéncia uma sobreposicdo de trabalho
dessas equipes e mesmo uma ameaca a continuidade das atividades dos conselhos
(AVELINO, ALENCAR e COSTA, 2017, p. 22).

Em suma, a partir da analise sobre a experiéncia observada das equipes de apoio
aos colegiados de politicas publicas, este trabalho tem como objetivo trazer uma
contribuicdo a pergunta levantada por Ballestrin (2017) em seu artigo: “Rumo a teoria
pos-democratica?”. No artigo apresentado no 41° Encontro Anual da Anpocs, a autora
explora o conceito de pés-democracia dentro do atual cenario brasileiro e a urgéncia de
inseri-lo no campo de debate da ciéncia politica. A relevancia do conceito esta, para a
autora, na insuficiéncia dos instrumentos hegemonicos da ciéncia politica para refletir a
ascensao dentro das proprias instituicdes democraticas de discursos antidemocraticos e
anti-humanistas no mundo recente (BALLESTRIN, 2017, p. 5).

Este trabalho possui tanto natureza descritiva quanto explicativa e exploratoria.
Descritiva, pois é com base na descricdo dos dados secundarios da pesquisa realizada
por Avelino, Alencar e Costa (2017) que busco fazer uma andlise explicativa e
exploratéria sobre o tema da pos-democracia. O carater exploratdrio justifica-se por dois
motivos: 1) a inser¢cdo do conceito de pos-democracia no campo da ciéncia politica,
ainda incipiente; 2) a inser¢céo de dados de um caso especifico na tentativa de explicar
um fendbmeno mais amplo.

Assumo, assim, uma limitagdo e um risco neste trabalho, ou seja, procuro
responder a uma pergunta com dados limitados a um caso de um universo amplo que
compreende o conceito de pés-democracia. No entanto a analise do caso das equipes de
apoio aos colegiados de politicas publicas ndo perde sua importancia, pois, em primeiro
lugar, o objetivo do trabalho nédo é oferecer uma resposta definitiva mas buscar contribuir
para um debate necessario e ainda pouco discutido no campo da ciéncia politica. Em
segundo, porque é razodvel sugerir que os impasses sofridos por essas equipes (cortes

or¢camentarios e diminui¢cdo do quadro de funcionarios) foram comuns a outros 6rgéos da
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burocracia estatal, funcionando como um espelho do momento de turbuléncia observado
no Poder Executivo federal.

O trabalho foi dividido em trés capitulos. O primeiro trata de uma revisdo de
literatura sobre teoria deomocratica. Nele, faco uma recapitulacdo tedrica sobre o
conceito de democracia e sua ressignificacdo na teoria democratica contemporanea.
Depois, exponho o que é entendido como pds-democracia e 0 porqué da inser¢cdo de um
prefixo “pds” no conceito original. O segundo capitulo refere-se a descricdo dos dados
secundarios retirados da pesquisa realizada por Avelino, Alencar e Costa (2017) sobre
as equipes de apoio técnico aos colegiados de politicas publicas com enfoque na
guestao relevante deste trabalho: como essas instituices lidaram com o momento de
turbuléncia politica. Por fim, no terceiro capitulo, busco responder a questao central: se a
experiéncia das equipes de apoio pode ser considerada parte de um processo mais
amplo de rumo a pés-democracia. Dados os limites ja expostos anteriormente, este
capitulo possui carater meramente exploratério. Nele, procuro relacionar as causas das
turbuléncias sofridas por essas equipes em relacdo com as dimensbes do que é o

fendmeno pds-democratico.

12



CAPITULO 1 - Da democracia & pés-democracia

O objetivo deste capitulo é esclarecer o que é o conceito de pds-democracia e
qgual sua relevancia para o debate atual sobre a teoria democratica. Porém, para
entender esse conceito, antes, é preciso definir que concepcdo de democracia esta
sendo referida na construcdo do termo para entdo refletirmos se € razoavel
compreender o atual periodo como péds-democrético de fato.

Dessa forma, dividi este capitulo em dois tépicos. No primeiro, exponho o que é
entendido como democracia com base na ressignificacdo do conceito no debate
contemporaneo. Neste ponto, ndo anseio trazer um mapeamento de todas as correntes
gue se inserem na teoria contemporanea mas, sim, apontar quais tragos centrais sédo
incorporados ao conceito apds o realinhamento encabecado por Shumpeter, com o qual
se estabeleu uma unidade de referéncia as diversas correntes desde entdo (ainda que
seja para discordar dela). E a partir dessa nocéo basica que poderemos conceber o que
€ pos-democracia e refletir a urgéncia da insercdo deste conceito na ciéncia politica,
mais especificamente na teoria democratica.

No segundo tépico, explico o que é o conceito de pds-democracia e sua
relevancia para o debate teérico atual, ressaltando os cuidados ao incorporar ao debate
brasileiro um conceito criado dentro do contexto europeu. O esforco de trazer este
conceito desenvolvido no campo da sociologia tem como propdsito ampliar os
instrumentos de analise que as correntes hegeménicas da ciéncia politica engessaram e,
agora, mostram-se insuficientes para lidar com os dilemas da democracia representativa

nos ultimos anos.

1.1 Que é democracia? A ressignificacdo do conceito no século XX

No imaginario comum, associamos democracia diretamente a nocdo de eleigbes
regulares e competitivas assim como participagdo politica a escolha de representantes.
O voto também é um ponto de partida comum e de fundamental importancia entre as
correntes prevalecentes no campo académico desde a primeira metade do século
passado. Todavia, para 0s gregos antigos, a relacdo entre democracia e voto era
justamente contraria a concebida atualmente. Essa correspondéncia quase gue intuitiva
entre democracia e voto é, na verdade, resultado de uma ressignificacdo profunda do
conceito classico.

No contexto da Grécia Antiga, as eleicdes eram utilizadas somente para o designio
de postos militares (de generais e de algumas outras patentes) e de alguns postos
publicos ligados a gestao financeira. A escolha — que tem como sua equivalente grega a

palavra hairesis (a mesma que deu origem & palavra heresia) — presume uma separacao,
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um hiato entre aquele que é eleito representante e aquele que elege. Escolher
representantes era considerado um método aristocratico (do grego, aristoi, melhores, e
kratos, poder), ou seja, a sele¢do dos melhores (BARKER, 1982, p.28).

Era a sorte, por sua vez, que assegurava o ideal de autogestédo e a rotatividade dos
cargos. O sorteio — que tem sua origem grega na palavra klerus (que, por sua vez,
depois deu origem a palavra clero) — era considerado o método que garantia a
participacdo igual de todos os cidadaos. Em suma, democracia na Grécia Antiga nédo
significava a eleicdo de lideres mas, sim, a partipacdo direta daqueles considerados
cidaddos! (BARKER, 1982, p.28).

Todavia, no mundo moderno, o sufrdgio se tornou o método democratico por
exceléncia por manter o principio da igualdade politica (‘um homem, um voto™) e a
ampla participacdo popular. Uma adaptacdo, assim, realista e pragmatica para as
sociedades populosas e complexas da atualidade de algo que se aproximaria da
experiéncia grega antiga. Tal adaptacdao manteria do ideal classico, o povo como titular
do poder, ainda que seja estritamente para a escolha de seus representantes (BOBBIO,
1998, pp. 31-36) (MIGUEL, 2005a, pp. 5-6).

Dentro da ciéncia politica, essa redefinicdo drastica sobre o0 que € democracia se
consolida com o debate lancado por Joseph Shumpeter (1961[1943]) em seu livro
Capitalismo, socialismo e democracia. Para o autor, ao contrario do que ele chama de
doutrina classica da democracia do século XVIII, que teria como base o racionalismo
utilitario, as eleicdes ndo se comportam como instrumento para alcancar um bem comum
mas, sim, como legitimadoras da atuac¢do de uma elite politica. A democracia se resume,
assim, a um método para se chegar a decisbes politicas por meio de eleicBes
competitivas de representantes (SHUMPETER, 1961, p. 306-312).

Shumpeter presume, todavia, que o eleitorado volatil e manipulavel conduz o
resultado das eleicdes a uma simples acumulagdo de preferéncias preconceituosas e

irracionais. Os cidadaos, reduzidos entdo ao papel de legitimadores de uma minoria

! vale lembrar que eram considerados cidaddos, no contexto grego, somente homens livres
nascidos na polis e maior de idade. Logo esse critério excluia a maioria massiva da populacgao,
composta por mulheres, criangas, estrangeiros e escravos.

2 Quando se dizia “um homem, um voto”, era, de fato, somente aos individuos do sexo masculino
gue o direito ao voto era garantido. O voto feminino somente foi conquistado com 0s movimentos
sufragistas, que vigoraram durante o século XIX e a primeira metade do século XX. Portanto, as
diretrizes tidas como universais do liberalismo, “liberdade, igualdade e fraternidade”, consolidadas
pela Declaracdo dos Direitos do Homem e do Cidadao, de 1789, nasceram excluindo a maior
parte da populacdo mundial. Além das mulheres, as criangas, como individuos que também
ocupam o espago privado familiar, também néo eram sujeitos dos direitos publicos. Assim como
todos os povos nao europeus tinham sua condigao de “humanidade” contestada, julgados como
ragcas primitivas em relagdo ao europeu, o qual seria o estado mais avancado da humanidade.
Para ver com detalhes o debate sobre a interseccao entre género e colonialidade, ver Lugones
(2008).
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governante, ndo tém o direito de contestar as ordens do governo. Essa reducdo da
democracia € justificada, pois, segundo o autor, os tedricos classicos partiam de uma
visdo utdpica de democracia, segundo a qual cidaddos seriam bem informados,
engajados e conscientes de suas preferéncias (SHUMPETER, 1961, pp. 306-312, 327-
332).

Somada a essa critica que expde uma ingenuidade dos autores classicos acerca
dos valores democraticos, a ampla participagdo, no contexto em que Shumpeter
escreveu seu livro, era logo relacionada com o fortalecimento do populismo fascista que
estava em ascensdo na Europa. Paradoxalmente, reduzir a participacdo popular ao voto
seria um meio de manter a estabilidade das proprias democracias (PATEMAN,
1992[1970], pp. 10-11).

O modelo que se apresentou como pratico e realista quanto ao estabelecimento
de uma democracia “possivel” para o mundo moderno, proposto pela teoria
shumpeteriana, tornou-se a principal referéncia para os futuros teéricos. Esta nocéo,
porém, sofreu diversas revisGes, destacando-se entre elas a de Robert Dahl
(1989[1956]). Friso a concepg¢do de Dahl, pois, além de sua importancia critica em
relacdo a concepcdo de Shumpeter, seu modelo poliarquico se tornou um dos principais
referenciais sobre o qual a ciéncia politica se ancora atualmente como a “ciéncia da
democracia™ (ainda que o préprio autor tenha reconhecido posteriormente os limites de
sua concepcdao inicial. Atenho-me a ela por sua influéncia e importancia na producdo
hegemonica da ciéncia politca até as producdes mais recentes).

Dahl reconhece que as atuais democracias nao podem, de fato, ser qualificadas
como um “governo do povo”, mas seus eleitores também ndo devem ser considerados
uma simples massa desorganizada e desinformada, como tratados por Shumpeter.
Mesmo apaticos e alheios & maioria das questdes politicas, o autor julga que o eleitorado
pode se mobilizar para questdes politicas que afetam seus interesses individuais (DAHL,
1997, pp. 25-27). Dessa forma, a participacdo, ainda que restrita ao voto, adquire um
carater mais amplo que a de Shumpeter com o entendimento de que a funcdo das
eleicdes ndo é a de delegar uma elite governante mas a de estabelecer um espago onde
diversas minorias ocupem o poder.

Esse conceito de democracia, em que varias minorias disputam o poder politico
por meio do voto, € denomidado por Dahl como poliarquia. O uso dessa nomenclatura
para se referir a sua concepgdo de democracia teve como finalidade se distanciar das
nocdes normativas. A poliarquia seria um modelo pratico, realista e l6gico, fundamentado

em dois eixos: a inclusividade e a liberalizacdo. A primeira se refere a insersdo das

3 Como bem apontado por Ballestrin (2017), se, por um lado, com esse titulo reputado a ciéncia
politica, se estabeleceu a importancia da democracia, por outro, restringiu-se e se enrijeceu uma
concepcao de democracia liberal, dificultando a inser¢do de qualquer debate na agenda que
ambicione algo além desse modelo (BALLESTRIN, 2017, pp. 5-6).
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pessoas no processo politico por meio do voto. Quanto mais pessoas, mais inclusivo. Ja
a segunda esta ligada a garantia da liberdade de expressdo e de imprensa. Quanto
maior a diversidade dos meios de comunicagdo, maior o grau de liberalizacdo (DAHL,
1989, pp. 85-91).

A poliarquia de Dahl permitiu calcular e categorizar a qualidade das democracias,
dando uma dimensao objetiva ao estabelecer variaveis comparaveis entre as
democracias ocidentais. Essa sistematizacdo atestaria, assim, um carater cientifico
segundo uma concepcao positivista de ciéncia, que teve especial destaque na primeria
metade do século passado e incorporou nas ciéncias sociais pressupostos das ciéncias
naturais (BALLESTRIN, 2017, pp. 3-4). Para os positivistas, os ideais de universalidade e
de neutralidade seriam obtidos pelas ciéncias sociais por meio da priorizacdo da
apreciacdo empirica de dados em detrimento a analise do tema politico segundo uma
Otica normativa. A justificativa era de que a leitura empirica por si assaguraria
objetividade, neutralidade e, por conseguinte, universalidade.

Todavia o problema apontado pelos criticos de Dahl e da concepc¢ao positivista de
ciéncia, como Carole Pateman (1992[1970]), é que o préprio estabelecimento dessas
duas diretrizes para quantificar a qualidade de uma democracia trazem em si um ideal
normativo. O ponto critico desse escalonamento € a criacdo de uma barreira para
gualquer expanséo de pensamento critico que possa estruturar e/ou ampliar a nocdo do
gue é demaocracia além dos parametros ja estabelecidos. Em outras palavras, em vez de
se esquivar de um ideal normativo ao criar seu modelo poliarquico, Dahl o substituiu por
outro (PATEMAN, 1992, pp. 17-20).

Outra limitacdo fundamental que o préprio Dahl ja reconheceu posteriormente é o nao
reconhecimento, em sua concepc¢do inicial, da desigualdade social como variavel
fundamental para o estalecimento de uma democracia sélida (DAHL, 2001, pp. 191-7).
Neste ponto, € interessante notar que o ideal normativo da democracia liberal se
estabelece sob a égide de uma conformacéo entre capitalismo e democracia, como se a
concialiagdo fosse uma premissa para o0 estabelecimento de qualquer regime
democratico.

A constituicdo do Estado capitalista democratico ndo conteve, no entanto, os conflitos
resultantes das contradi¢cdes entre capital e trabalho, economia e politica, elite e povo.
Como visto, para os teéricos mais conservadores, a culpa desses conflitos seria do
excesso de democracia em seu sentido mais forte, isto é, de participacdo ampliada. O
gue Miguel (2012) nota, no entanto, € que esse estranho casamento se firmou com a
condicdo de que a democracia se esvaziasse de seu significado mais profundo, de
“poder do povo” (MIGUEL, 2012, pp. 93-4).

A consolidagdo mundial do modelo neoliberal nas ultimas decadas reafirma esse lago

antiparticipativo e de sobreposicdo dos interesses financeiros na agenda politica. E é
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sobre a intensificagdo desse processo de esvaziamento do protagonismo popular dentro
das préprias democracias de que se trata a ideia de pés-democracia, que sera exposta
no préximo capitulo.

No entanto, duas correntes ganharam destaque por sua relevancia nos debates
acerca de uma teoria democrética que se comprometa a refletir a democracia além da
concepcdo hegemonica liberal. A primeira corrente € a dos participacionistas nos anos
70 e 80. Esta abordagem ndo rompeu com a estrutura da democracia representativa
porém considera a participacao eleitoral insufiente, tendo vista os longos periodos entre
eleicdes e o peso infimo de um voto para decisdes politicas. A apatia politica, portanto, €
resultado de poucos incentivos a participacdo em espacos publicos cotidianos (MIGUEL,
2005a, pp. 24-27).

Carole Pateman (1992[1970]), um dos nomes centrais da corrente, defende a
ampliacdo da participacédo para além das eleicbes como mecanismo de aprimoramento
da propria dindmica representativa. A medida que ha uma ampliacdo da participa¢io nos
espacos cotianos (na escola e no trabalho), os cidaddos estariam mais aptos para
participar das decisdes em nivel nacional. A participacdo democratica, dessa forma,
cumpre um papel educativo: os cidadaos aprenderiam a participar com a democratizacao
e a ampliacdo dos espacos decisorios em suas esferas cotidianas (PATEMAN, 1992, pp.
65-91).

A segunda corrente que resgato € a do deliberacionismo, que teve como
expoente o fildsofo alemao Jigen Habermas (1984[1962]) e sua teoria da acéo
comunicativa. Habermas argumenta que as revoluc¢des burguesas permitiram a recriacdo
do espaco publico como espaco de discussio livre e racional de ideias. E por meio desse
espaco, “a esfera publica burguesa”, que se constréi a democracia moderna, isto é, as
instancias do poder politico se configuram a partir do debate publico, baseado na troca
racional de argumentos (HABERMAS, 1984 [1962], pp. 42-6).

S&o trés os pilares normativos para a situacdo de fala ideal da agdo comunicativa
habermasiana: primeiro, todas as falas devem ser consideradas desde que sejam
pertinentes para o debate; segundo, somente 0s argumentos racionais devem ser
considerados; por fim, o terceiro é a busca pelo consenso (HABERMAS, 1984 [1962], pp.
42-6). A partir de Habermas, o fundamento da democracia se desloca de seu papel
restritivamente institucional para ganhar énfase no debate publico. Se para Shumpeter, a
democracia ndo passa de um método que garante eleicbes regulares e competitivas,
para Habermas, a instituicdo da democracia esta relacionada a um momento histérico
gue propiciou o desenvolvimento do debate racional, constituido pelo ideal normativo de
igualdade e de participacao.

A repercussdo do deliberacionismo é a de maior destaque em relacdo a outras

correntes que procuram ir além do modelo liberal-pluralista. Todavia, ainda que tenha
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nascido como uma teoria alternativa critica em relagdo a esta Ultima, percebe-se um
movimento de conformacdo e de fusdo com os valores liberais a medida que os
principais autores desta abordagem, inclusive o proprio Habermas, buscam alinhar os

ideais normativos desta corrente a alguma funcionalidade pratica.

1.2 Afinal, que é pds-democracia? Importancia do conceito para o debate

contemporaneo

Mas, afinal, que € pdés-democracia? Em que contexto nasce o termo? E onde ele
entra na teoria democratica? E qual sua importancia nela?

O conceito foi primeiro enunciado no campo da filosofia pelo francés Jacques
Ranciere nos anos 90 (NASH, 1996) e desenvolvido e sistematizado no ambito das
ciéncias sociais pelo sociélogo Colin Crouch (2000). Basicamente, a pds-democracia
busca compreender o fenbmeno do esvaziamento das democracias ocidentais poés-
Guerra Fria sem uma ruptura formal com suas proprias instituicbes. Isto é, o
entendimento de que a ascencao pelo voto de discursos autoritarios, de movimentos
antidemocraticos e anti-humanistas é resultado da insufiéncia da ressignificacdo fraca
sobre o0 que é democracia, estabelecida pelo modelo liberal durante o século XX, vista no
tépico anterior.

Outra dimensdo fundamental da pds-democracia € o esvaziamento da politica,
substituida pela influéncia da ordem econbmica financeira. A agenda e as grandes
decisbes sdo ditadas por grandes corporacdes empresariais por meio do financiamento
de campanhas e de fortes movimentos de lobby. Nesse sentido, Crouch reconhece que
0s principais atores que alimentam a légica pds-democratica ndo estdo necessariamente
dentro das préprias instituicdes politicas?. Essa sobreposicdo da influéncia de atores
externos a politica é, assim, resultado, da vitéria do modelo neoliberal nos anos 80 e 90,
em que a privatizacdo do poder politico e a desregulamentagcdo das instituicdes
financeiras que tomam esse poder foram implantadas em nivel global (BALLESTRIN,
2016, p.14).

Analisando a construcdo do conceito em si, o prefixo “pds”, de pds-democracia, ndo
esta ali por puro modismo (apesar de ser uma tendéncia seu emprego pelas ciéncias
sociais nas ultimas décadas, como em “pds-moderno”, em “pés-industrial” ou mesmo em
“pos-verdade”, considerada esta Ultima a palavra do ano em 2016 pelo Dicionario Oxford

(EL PAIS, 2016)). Crouch esclarece que, ao se compreender um periodo como pos-

4 O caso do Brasil ¢ uma excecédo a essa logica, pois, ao observarmos a composicdo da Camara
dos Deputados por exemplo, o nUmero de eleitos para o proximo mandato que se declararam
empresarios aumentou (133 no total) (EBC, 12/10/2018). Portanto, o ambiente politico brasileiro
coincide também com um espaco de representacéo nao so simbdlica mas substancial das forcas
econdmicas do pais.
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democrético, se demonstra, claro, uma mudanca em relagdo ao periodo anterior. Ainda
mais relevante, porém, o conceito evidencia a complexidade dessa nova etapa, na qual
carrega ainda marcas fundamentais do momento antecedente. Por isso, conserva a
palavra “democratico” em sua constru¢cdo (CROUCH, 2004, pp. 19-20).

Sua pertinéncia esta na insuficiéncia de se analisar o atual contexto das democracias
ocidentais somente denominando o que ¢é “democratico” e aquilo que “nao é
democratico”, caindo em um maniqueismo simplista. Crouch da o exemplo da
manipulacdo midiatica pela politica. A interacdo entre politicos e cidaddos durante
eleigbes ndo pode ser considerada “ndo democratica” ou “antidemocratica”, afinal segue
as regras estabelecidas do jogo eleitoral. Por outro lado, também néo é digna de ser
chamada de democratica de fato, uma vez que os eleitores sdo reduzidos a um papel
passivo, chamados a patrticipar fortuitamente para legitimar um governo. A propaganda
ndo é usada como meio racional de expressao de argumentos baseados em evidéncias
mas como associacdo de um produto que conquiste o imaginario do consumidor, ou
melhor, do eleitor (CROUCH, 2004, pp. 21, 25-26).

A pos-democracia compreende, portanto, um periodo em que 0Ss componentes
cerimoniais do periodo anterior se mantém, mas o conteldo que 0 caracteriza como
‘poder do povo” se esvai. Nesse ambito, no entanto, vale ressaltar uma questao.
Denominar essa nova fase como pds-democratica ndo significa que o periodo anterior
carregava seu sentido etimoldgico mais forte. Vimos que o processo de ressiginificacdo
da democracia no século XX compreendeu a vitoéria do modelo neoliberal, que reduziu o
protagonismo popular ao papel de eleger representantes em nome do pragmatismo e da
estabilidade politica.

Com a insercdo do termo poés-democracia, argumenta-se que o efeito de uma
reducdo da “demos” levou ao efeito justamento oposto. Isto é, ao tentar estabelecer uma
estrutura estavel e pragmatica por meio da contencdo da participacdo do povo, o nivel de
apatia e de desconfianga popular aumentou, ameagando as estruturas democraticas. Por
outro lado, um retorno de discursos antidemocraticos ganham apoio popular ao se
apresentarem como saida para esta crise interna a democracia. O ponto central,
sobretudo, é que essa ameaca esta sendo alimentada com o uso dos proprios
instrumentos estabelecidos pelo pacto democratico (BALLESTRIN, 2017, p.9).

Alguns exemplos atuais ao redor do mundo elucidam esse processo e indicam que
nao se restringem ao contexto europeu ou aos paises do norte global, onde inicialmente
foi pensado o conceito. No contexto europeu, ocorreu a votagdo do Brexit, quando o
préprio povo britanico, por meio de plebiscito, escolheu se desvincular da Unido
Europeia. Na Colémbia, o emblemético referendo em que o povo negou um acordo de
paz com as Forcas Armadas Revoluciondrias da Colémbia (FARC). Nos Estados Unidos,

a vitoria inesperada de Donald Trump como presidente, empresario sem experiéncia
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politica. Em seu discurso, diversas falas foram acusadas de serem machistas, racistas e
homofébicas como também houve uma defesa aberta do candidato contra a imigracédo
ao propor a criagdo de um muro na fronteira norte-americana com o México.

Ja no cenério brasileiro, tivemos dois episédios centrais que indicam que ja podemos
estar vivenciando um periodo pos-democratico. Um deles foi a atual eleicdo de Jair
Bolsonaro como préximo presidente da Republica, capitdo do exército que ja deu
declaracdes abertas de apoio ao periodo ditatorial brasileiro e a tortura assim como ja
falou publicamente que mulheres, por engravidarem, ndo devem ganhar o mesmo salario
ou que seu filho ndo casaria com uma negra, pois foi bem educado.

Um outro episddio recente também relacionado com a eleicao de Jair Bolsonoro foi a
nomeacado do juiz Sérgio Moro como ministro da justica. O juiz foi responsavel por
encabecar a operagdo Lava-Jato e julgar e prender o ex-presidente Luiz Inacio Lula da
Silva, principal concorrente ao cargo de presidéncia contra Jair Bolsonaro nas eleicdes
de 2018. O apressado julgamento do ex-presidente foi contestado por ndo respeitar as
etapas de direito de defesa pela Organizacdo das NacgBes Unidas (ONU). A
recomendacéo, no entanto, ndo foi deferida pelo Supremo Tribunal Federal (STF).

O outro episddio foi o impeachment da ex-presidente Dilma Rousseff por um
controverso crime de responsabilidade fiscal por “pedalada fiscal’. Este constitui parte do
contexto em que os dados analisados neste trabalho e serd melhor detalhado no capitulo

seguinte.

20



CAPITULO 2 - Equipes de apoio aos colegiados de politicas ptblicas em contexto

de turbuléncia

Este capitulo é baseado nos artigos “Colegiados nacionais de politicas publicas
em contexto de mudancas: equipes de apoio e estratégias de sobrevivéncia de Avelino,
Alencar e Costa” (2017) e “Colegiados Nacionais: equipes técnicas e atividades rotineiras
em tempos de mudangas politico-administrativas” (2018), publicados pelo Instituto de
Pesquisa Econdmica Aplicada (Ipea). Ambos séo resultado de uma pesquisa realizada
em 2016 por meio da aplicacdo de entrevistas as equipes de apoio aos colegiados
nacionais de politicas publicas.

Os colegiados constituem parte do conjunto de IPs. Sao 6rgéos ligados ao Poder
Executivo compostos por representantes do poder publico e da sociedade civil e tém
como func@o formular, acompanhar e controlar politicas publicas de temas diversos
(LIMA, 2014, p. 7). As equipes de apoio, por sua vez, sdo o conjunto de funcionarios que
cumprem a funcdo de manter as atividades administrativas desses 6rgdos, como
elaboracdo de pauta e organizacdo das reunibes, ou seja, a manutencdo do colegiado
segundo o conjunto de normas internas criadas para assegurar transparéncia e
publicidade internamente ao governo e para a sociedade, além de uma equidade de
tratamento aos seus membros (AVELINO, ALENCAR e COSTA, 2017, p. 22).

O objetivo geral da pesquisa foi descrever e comparar a estrutura dessas
equipes. Os objetivos especificos, por sua vez, foram: (1) compreender como esses
orgdos atuaram entre 2015 e 2016, periodo marcado por mudancas institucionais
bruscas no Poder Executivo; (2) conhecer os casos de acompanhamento e
monitoramento do Plano Plurianual (PPA); (3) mapear como é feita a articulagdo com as
conferéncias nacionais e a interacdo entre as instancias estadual e municipal dos
colegiados. Neste capitulo, atenho-me a descrever os dados coletados sobre o primeiro
objetivo, 0s quais interessam a discussao deste trabalho: o atual contexto de mudanca
institucional politica e sua relagdo com o movimento rumo a pés-democracia.

A pesquisa foi baseada na aplicacdo de entrevistas semiestruturadas a
representantes das equipes de apoio durante o periodo de 18 de agosto a 3 de outubro
de 2016. O critério de escolha dos colegiados foi o Guia dos Conselhos da Presidéncia
da Republica (2013), organizado pela Secretaria-Geral da Presidéncia da Republica
(SGPR). A amostragem intencional foi adotada por meio da utilizagdo do guia ja que o
universo desses 6rgaos ndo era conhecido. O guia lista 40 conselhos e comissfes, no
entanto foi possivel efetuar a entrevista com representantes de 28 dos 40 previstos. A
ndo aplicacao foi justificada por indisponibilidade de agenda por inatividade dos 6rgéos

contatados ou por auséncia de servidores na equipe de apoio (id., 2017, pp. 22-3).
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Quadro 1

Lista de colegiados com representantes entrevistados e nao entrevistados

Colegiados com representantes entrevistados

1. Comissao Nacional para Erradicacdo do Trabalho Escravo (Conatrae)
2. Conselho Macional de Direitos Humanos (CNDH)
3. Conselho Macional de Combate a Discriminacdo e Promocdo dos Direitos de Léshicas, Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (CNCD/LGET)
4. Conselho Nacional dos Direitos da Crianga e do Adolescente (Conanda)
5. Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (Conade)
6. Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa Idosa (CNDI)
7. Comissdo Nacional de Erradicacdo do Trabalho Infantil (Conaeti)
8. Conselho Curador do Fundo de Garantia do Tempo de Servigo (CCFGTS)
9. Conselho Deliberative do Fundo de Amparo ao Trabalhader (Codefat)
10. Conselho Macional de Economia Solidaria (CNES)
11. Conselho Macional de Imigracao (CNIg)
12. Conselho Nacional de Politica Indigenista (CNPI)
13. Conselho Macional de Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP)
14. Conselho Macional de Seguranca Pablica (Conasp)
15. Comissdo Nacional de Agroecologia e Producdo Organica (Cnapo)
16. Conselho Macional de Seguranca Alimentar e Nutricional {Consea)
17. Conselho Macional de Politica Energética (CNPE)
18. Conselho Macional de Recursos Hidricos (CNRH)
19. Conselho MNacional do Meio Ambiente (Conama)
20. Conselho Nacional de Assisténda Sodal (CHAS)
21. Conselho Macional dos Povos e Comunidades Tradicionais (CNPCT)
22. Conselho das Cidades (Concidades)
23. Conselho Nacional de Educacdo (CNE)
24. Conselho Nacional de Politica Cultural (CNPC)
25. Conselho Nacional de Previdéncia Sodial (CNPS)
26. Conselho Macional de Promogdo da Igualdade Racial (CNPIR)
27. Conselho Macional de Sadde (CNS)
28. Conselho Nacional de Turismo (CNTur)

Colegiados com representantes ndo entrevistados

1. Conselho de Relagdes do Trabalho (CRT) - atual Conselho Nacional do Trabalho (CNT)
2. Conselho Nacional de Politica Sobre Drogas (Conad)
3. Conselho Curador da Empresa Brasil de Comunicagdo (CCEBC)
4. Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES)
5. Conselho Macional de Juventude (Conjuve)
8. Conselho de Transparéncia Pdblica e Combate a Corrupcao (CTPCC)
7. Conselho Nacional de Aquicultura e Pesca (Conape)
8. Conselho Nacional de Ciéncia e Tecnologia (CCT)
9, Conselho MNacional de Desenvolvimento Rural Sustentdvel {(Condraf)
10. Conselho Nacional de Protecdo e Defesa Civil (Conpdec)
11. Conselho Macional de Esporte
12. Conselho Macional dos Direitos da Mulher (CNDM)

Reproduc¢éo do quadro elaborado por Avelino, Alencar, Costa (2017, p. 24)

Tendo em vista a diversidade de temas e de formas de atuacdo com que 0s
colegiados de politicas publicas lidam, analisar as equipes de apoio é relevante por
serem uma instancia comum a todas essas instituicdes. Além de possibilitar uma unidade
de referéncia analitica do funcionamento dos colegiados, o recorte sobre as equipes de
apoio propiciou também um enfoque sobre um grupo que, ainda que seja fundamental
para o funcionamento das atividades dessas instituicdes, possui pouca producdo nas
pesquisas sobre o0s colegiados de politicas publicas (id., 2017, pp. 14-6).

Esse corpo de funciondrios esta subordinado a burocracia e as hierarquias
estatais e, por conseguinte, partilham adversidades comuns para a manutengéo de suas
rotinas (id., 2017, pp. 14-5). Examinar o trabalho desse grupo, portanto, pode ser um

caminho fértil para compreender como se estrutura a relagdo entre Estado e sociedade
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civil e como essa ponte se sustenta em meio ao contexto de mudancas abruptas. A
hipotese deste trabalho € de que essa experiéncia de adaptacdo a um cendrio instavel
sofrida por essas equipes tem um potencial esclarecedor do fendmeno mais amplo da
pos-democracia no contexto brasileiro.

Subdividi este capitulo em dois topicos: no primeiro, traco o contexto politico de
mudancas sofridas no Brasil desde o primeiro mandato da ex-presidente Dilma Rousseff
até seu processo de impeachment. No segundo momento, exponho quais estratégias

foram utilizadas pelas equipes de apoio para se adaptarem a conjuntura descrita.

2.1 Conjuntura de mudangas no Poder Executivo

Durante o primeiro mandato da ex-presidente Dilma Rousseff (2011-2014), os
colegiados mantiveram seu esforco de conquista de espaco nos Orgdos setoriais
enquanto alguns resultados da abordagem mais concentrada da participacdo social
foram evidenciados. Em 2011, houve a organizacdo do Férum Interconselhos para a
elaboracdo e o monitoramento do PPA, que veio a ser premiado pelas Nacfes Unidas
em 2014 (Avelino e Santos, 2015). Em 2012, foi reativado o Férum Governamental de
Participacdo Social (FGPS) — instituido por meio do decreto de 15 de dezembro de 2003
—, com representantes de todos 0s ministérios, o qual manteve reunifes até 2013 (id.,
2017, pp. 14-6).

Por fim, em 2014, houve a edi¢cdo do Decreto n°® 8.243, que instituiu a Politica
Nacional de Participacdo Social (PNPS) (Brasil, 2014) e apresentou conceituacbes e
diretrizes sobre criacdo e reformulacdo de 6rgdos colegiados no ambito do Poder
Executivo. Todavia a projecédo de um cenario de consolidacdo da Politica de Participacao
Social néo foi efetivada. O decreto sofreu duras criticas no meio politico e na imprensa®.
Desde entdo, ndo houve sinais de aplicacdo das medidas previstas no decreto (id., 2017,
pp. 16-7).

Esse quadro de estagnacdo possivelmente pode ser justificado, pois, apos a
reeleicdo de Dilma Rousseff, iniciou-se um periodo de mudancas ministeriais continuo no
Poder Executivo que afetou diretamente tanto a atuacdo das IPs quanto as estruturas
governamentais responsaveis por sua manuteng¢do. Logo no primeiro més do segundo
mandato, houve uma renovagdo da equipe ministerial. Em outubro, houve mais uma
reformulacdo do desenho institucional do Poder Executivo, editada pela Medida
Proviséria n°® 696, de 2 de outubro de 2015. A medida extinguiu ministérios e cargos

comissionados como também fundiu pastas ministeriais, o que afetou diretamente as

° Para saber mais sobre a polémica sobre o Decreto n° 8.243, ver: ALENCAR, J; COELHO, U. O
decreto sobre a participagdo social no governo federal e a “polémica bendita”. Boletim de Andlise
Politico-Institucional / Instituto de Pesquisa Econdmica Aplicada, n.6. Brasilia: Ipea, 2014.
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estruturas hierarquicas, as quais os colegiados estavam subordinados (id., 2017, p. 17).

Em seguida, no més de dezembro de 2015, foi aberto um processo de
impeachment, de autoria de Hélio Bicudo, Miguel Reale Junior e Janaina Paschoal, pela
Camara dos Deputados contra a presidente eleita. No més seguinte, o Senado Federal
aprovou em plenério a admissibilidade do processo, causando a suspensédo das funcdes
da presidente eleita (BRASIL, 2015; BICUDO, REALE JUNOR e PASCHOAL, 2015;
ARANTES, 2016; ANASTASIA, 2016). Nesse momento, o vice-presidente da Republica
assumiu interinamente e editou a Medida Provisoria n°® 726, que provocou novas
extingdes de ministérios e alteracbes em suas estruturas. Além das novas nomeacdes de
titulares, as pastas passavam por uma segunda grande reestruturacdo em menos de
sete meses apos a anterior (id., 2017, pp. 18-9).

O processo de impeachment foi concluido no dia 31 agosto de 2016 pelo plenario
do Senado Federal. Por 61 votos a favor e 20 contrarios, a entdo presidente foi
oficialmente afastada de forma definitiva de seu cargo por um controverso crime de
responsabilidade fiscal e, por conseguinte, o presidente interino foi empossado. Em
votacao subsequente, 0 mesmo plenario afastou a aplicacao da pena de inabilitacdo para
0 exercicio de cargo publico (BRASIL, 2016a; 2016b). Durante e ap6s a conclusdao do
processo de crime de responsabilidade, diversos conselhos mantiveram uma posi¢ao
critica sobre o processo (id., 2018, pp. 16-7).

Por fim, € importante ressaltar que, no mesmo periodo de 2015 e 2016, foram
anunciados cortes na execucdo das despesas orcamentarias do Poder Executivo. Em
maio de 2015, a reducéo divulgada foi de R$ 69,9 bilhdes em despesas nédo obrigatérias
(Portaria n° 168/2015), considerada a maior da historia do pais, seguida de outra de R$
8,6 bilhdes em julho (Portaria n° 12, de agosto de 2015). Em setembro, foi informado um
corte de R$ 26 bilh6es para o orcamento do ano seguinte. Em novembro, foi editado o
Decreto n° 8.580, com o contingenciamento de R$ 10,7 bilhdes, revisto pelo Decreto n°
8.581, de 3 de dezembro de 2015, apos a aprovagdo da reducdo da meta de superavit
primario pelo Poder Legislativo. Em fevereiro de 2016, com o Decreto n° 8.676, o valor
do contingenciamento anunciado alcancou R$ 23,4 bilhfes, logo ampliado por novo
bloqueio de R$ 21,2 bhilhdes ocorrido no més seguinte, com o Decreto n° 8.700. Parte
dessas reduc0es foi desfeita depois que o Congresso Nacional aprovou, por meio da Lei
n° 13.291/2016, a alteragdo na meta de superavit primario para deficit de R$ 170,5
bilhdes em 2016 (id., 2018, pp. 19-20).

2.2. Estratégias de adaptacdo ao contexto

Dado o contexto das mudancas institucionais no Poder Executivo e de cortes de

gastos entre 2015 e 2016, foram observadas na pesquisa duas ordens de obje¢cédo que
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afetaram a rotina das equipes de apoio. A primeira relacionada a reducdo da receita
voltada para as atividades dos colegiados, como a cobertura de diarias e de passagens
aéreas para seus membros nas reunifes regulares. A segunda objecdo relacionada a
precariedade de recursos humanos para a composicdo dessas equipes. Com a
diminuicdo de cargos comissionados, varias equipes precisaram manter as mesmas
atribuicbes com um quadro reduzido, acarretando no sobretrabalho daqueles se

mantiveram ali.

2.2.1 Recursos orgcamentarios

Quanto a primeira objecdo, ha duas ordens de dificuldades diferentes a respeito
dos recursos materiais para manutencao e funcionamento dos colegiados, segundo as
informacgbes coletadas na pesquisa. A primeira diz respeito a reducdo do volume de
recursos orcamentarios disponiveis, decorrente dos sucessivos contingenciamentos
aplicados em 2015 e 2016. Em resposta a esse desafio, varios colegiados promoveram
adaptacBes na sua forma de atuacéo, para gerar economicidade e maior aproveitamento
dos momentos de encontro, e as atividades foram afetadas negativamente em varios
casos (id., 2017, p. 42).

O segundo desafio foi a adaptacdo de fluxos e rotinas de trabalho as diversas
mudancas has estruturas ministeriais, incluindo as situacdes de reconcentracdo
decisoria, como no Ministério da Justica e Cidadania. Nesse caso, ainda nao € possivel
discernir como os impasses seréo resolvidos sem afetar a autonomia e a independéncia
dos colegiados (id., 2017, p. 42).

Alguns colegiados apontaram, entdo, as estratégias utlizadas diante das
mudancas ministeriais e dos cortes orcamentarios de 2015 e 2016. Para o Conselho
Nacional de Assisténcia Social (CNAS), o orcamento previsto nesse periodo foi suficiente
e ndo chegou a afetar as reunifes, porque foram adotadas estratégias para otimizar
recursos, como fazer num mesmo lugar reuniées que aconteceriam em locais diferentes
e unir pautas. Nenhuma atividade precisou ser cancelada (id., 2018, p. 19).

O contingenciamento, no entanto, afetou o Conselho Nacional dos Direitos da
Crianca e do Adolescente (Conanda), que teve que reduzir o nivel de atividades. Com
isso, foram afetadas as emissdes de passagens, a participacdo e as representacdes em
eventos de estados e municipios (por exemplo, ndo enviou representante ao encontro
nacional dos conselhos municipais). Com os cortes orgamentéarios, o Conselho Nacional
de Seguranca Alimentar e Nutricional (Consea) deixou de fazer visitas aos estados e
recusou convites para conselheiros participarem de seminarios ou eventos. Para o
Conselho Deliberativo do Fundo de Amparo ao Trabalhador (Codefat), a reducdo de

recursos afetou estudos em andamento (id., 2017, pp. 41-2).
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Quanto a adaptacao de fluxos e rotinas de trabalho as mudancas ministeriais, em
junho de 2016, foi publicada, pelo titular da pasta, a Portaria n® 611, que “suspende a
realizacdo de atos de gestdo no ambito do Ministério da Justica e Cidadania” (BRASIL,
2016¢). O ato suspendia por noventa dias delegacbes de competéncia relativas a
despesas, inclusive com diarias, passagens e realizacdo de eventos, que ficavam
condicionados a autorizagdo ministerial. A reconcentracdo de atribuicbes afetou a
realizacdo de reunides e outras atividades dos colegiados ligados aquele 6rgéo, inclusive
nas areas de mulheres, igualdade racial e direitos humanos, que haviam sido
recentemente fundidas (id., 2018, p. 19).

Houve noticia de manifestagces formais de discordancia das medidas da Portaria
(Conselho Nacional de Direitos Humanos (CNDH); Conselho Nacional dos Direitos do
Idoso (CNDI); Conselho Nacional dos Direitos da Pessoa com Deficiéncia (Conade);
Conselho Nacional de Combate a Discriminacdo e Promoc¢do dos Direitos de Lésbicas,
Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (CNCD/LGBT); Conanda e de sua
prorrogacdo, e as dificuldades derivadas desse ato ministerial foram uma questdo

recorrente nas entrevistas com os colegiados da pasta (id., 2017, p. 42).

2.2.2 Recursos humanos

A segunda objecéao sofrida pelas equipes de apoio foi relacionada a precariedade
de oferta de apoio humano em qualidade e quantidade suficientes, essencial para o bom
funcionamento de qualquer colegiado. Nesse contexto de mudancgas politico-
administrativas, investigou-se como as equipes técnicas de colegiados nacionais
apresentavam-se no que se refere a tempo de dedicacgdo, vinculo funcional, quantidade
de servidores e atividade de estruturas internas.

O tempo de dedicagdo dos membros de equipe técnica pode ser integral ou
parcialmente dedicado aos colegiados nacionais. Em 23 colegiados pesquisados, o0s
servidores sdo exclusivos, e nos outros cinco casos as fungbes sdo exercidas por
servidores do érgdo vinculado, que possuem outra atividade principal. Os colegiados
recorrem, quando necessario, a outros servidores do 6rgao gestor. A falta de uma equipe
dedicada significa que todo ato administrativo necessario ao funcionamento do colegiado
passa por estruturas que, formalmente, respondem de forma hierarquica ao gestor da
politica publica em questéao (id., 2018, p. 17).

Sobre a natureza do vinculo empregaticio dos servidores que atuam em
colegiados, observou-se que ha consideravel quantidade (43,3% do total) cujo vinculo
com a administracdo publica € de natureza temporéria — entre funcionérios terceirizados,
consultores, estagiarios e aprendizes. Os colegiados que possuem maior quantidade de

servidores dedicados em tempo integral sdo CNAS, Conselho Nacional de Educacgéo
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(CNE), Conselho Nacional de Saude (CNS), Conselho Curador do Fundo de Garantia por
Tempo de Servico (CCFGTS) e Conselho Nacional do Meio Ambiente (Conama).
Quando se trata da quantidade total de membros da equipe técnica, o CNAS ocupa o
primeiro lugar, seguido por conselhos do CNS, do CNE, do CCFGTS e do Conama. O
CNAS e o CNS séo os que mais fazem uso de contratacdo terceirizada. No caso do
CNAS, o numero de funcionarios terceirizados ultrapassa o de servidores publicos
atuando na equipe de apoio (id., 2018, p. 17).

A guantidade de servidores publicos (comissionados ou efetivos) que compde as
equipes técnicas dos colegiados é bastante reduzida. Metade das equipes com
dedicacdo exclusiva conta com até dois servidores para o0 apoio técnico. Outros dois
colegiados trabalham com trés a cinco servidores, e mais cinco atuam com seis a dez
servidores. Os casos extremos sdo o Conselho Nacional de Promocédo da Igualdade
Racial (CNPIR), Conselho Nacional do Turismo e Conselho Nacional dos Direitos da
Pessoa Idosa (CNDI) — que na época das entrevistas contavam com apenas um servidor

respondendo por sua equipe de apoio (id., 2017, p. 44-5).

Grafico 1
Brasil: nimero de colegiados segundo a quantidade de servidores na equipe de apoio técnico (2016)
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Reproduc¢éo do gréafico elaborado por Avelino, Alencar, Costa (2018, p. 18)

As estruturas internas dos colegiados, nomeadas como comissfes, camaras,
comités ou grupos, sao responsaveis por parte importante das atividades rotineiras. Os
orgdos pesquisados apresentaram heterogeneidade de nomenclaturas e de funcgdes
atribuidas as subdivisdes internas. Estruturas que apoiam a area-fim constituem-se de
forma permanente ou temporaria e Sao responsaveis por analisar assuntos de
responsabilidade do colegiado. J& a fungdo de apoio a gestdo interna serve a presidéncia
do colegiado e ndo é especializada em um tema, como os casos de “mesas diretoras”,
“diretoria ampliada” e “presidéncia ampliada”. No momento da pesquisa, a maior parte
dos colegiados estava com baixo nimero de subdivisbes em atividade: 46% contavam

com cinco ou menos e 39% tinham de seis a dez estruturas internas ativas. Os quatro
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restantes apresentavam entre quinze e 42 subdivisdes em funcionamento. Somente um
caso estava com nenhuma estrutura interna ativa a época, o do Conselho Nacional de
Politica Criminal e Penitenciaria (CNPCP) (id., 2018, p. 17).

Em resumo, excetuados aqueles colegiados com equipes de maior porte, a maior
parte dos casos pesquisados esta em situacao extremamente restrita em relacao a oferta
de recursos humanos. Os resultados, que ndo podem ser tomados como conclusivos,
sugerem a existéncia de uma correlacdo positiva entre os pares de variaveis observados:
0s colegiados com equipes de apoio maiores costumam ser 0S mesmos que conseguem
manter maior nimero de estruturas internas e realizar mais reunides. Isso € um achado
esperado, o que reforca 0 senso comum de que o apoio é essencial ao bom
funcionamento de qualquer 6rgdo. Sao evidéncias preliminares que podem ser testadas

em pesquisas futuras (id., 2017, p. 56).
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CAPITULO 3 - A experiéncia das equipes de apoio e o debate sobre pds-

democracia

Neste capitulo, procuro analisar se a experiéncia descrita no capitulo anterior, das
equipes de apoio aos colegiados de politicas publicas durante o periodo de 2014 a 2015,
pode ser entendida como parte do fendmeno pds-democratico. Neste sentido, busco
contribuir com uma resposta a pergunta “rumo a teoria pés-democratica?”, levantada por
Ballestrin (2017). Relaciono, entdo, as causas das turbuléncias sofridas por essas
equipes em relagdo com as dimensdes do que é o fendmeno pds-democratico.

Ressalto, novamente, que este capitulo possui carater meramente exploratério,
pois o debate sobre o conceito de p6s-democracia tem sua origem na filosofia e seu
amadurecimento na sociologia. A aplicacdo do conceito ao campo da ciéncia politica €,
por um lado, importante, tendo em vista que seus instrumentos de analise se mostram
insufientes para compreender o fendmeno de fortalecimento de movimentos de extrema-
direita ao redor do mundo, o0s quais carregam discursos anti-humanistas e
antidemocraticos. Por outro lado, também ha um risco de se utilizar um conceito ainda
incipiente na area e que tem sua origem no contexto europeu.

O risco tomado é justificado, pois os dilemas sobre a democracia, tanto nos
paises do Norte quanto nos do Sul, nunca pareceram tdo proximos, como salientado por
Ballestrin (BALLESTRIN, 2017, pp. 8-9). Os casos de legitimacdo pelos proprios
instrumentos democréticos, especialmente o voto, de discursos antidemocraticos em
diversas partes do globo paracem confirmar tal compreensédo. A votacdo do Brexit na
Inglaterra, a negacao por referendo de um acordo de paz com as FARC na Colémbia e a
inesperada eleicdo de Donald Trump nos EUA s&o exemplos centrais desse fenbmeno.

O carater exploratério deste capitulo também é justificavel uma vez que a andlise
da experiéncia das equipes de apoio ndo tem como finalidade dar uma resposta definitiva
ao questionamento sobre se o Brasil vive ou ndo um momento de pds-democracia. O
objetivo, na verdade, é buscar contribuir com a analise da experiéncia das equipes de
apoio aos colegiados, tentando constatar se ela encaixa como parte desse fendmeno. Os
colegiados ocuparam um papel central no processo de redemocratizacdo brasileira.
Independentemente do debate sobre a efetividade desses 6rgaos, eles cumpriram um
papel simbdlico em conjunto com outras IPs, de se debater a partipacdo da sociedade
civil além da institucionalidade do voto. Compreender um movimento de desmonte
interno desses 6rgaos pode ser um bom caminho, portanto, para entender o fendbmeno
p6s-democrético no Brasil.

J& temos fortes indicios de que o Brasil vive um momento pés-democréatico, como
a ascencdo de discursos abertamente homofébicos, racistas, machistas, anti-humanistas

e a favor da intervengdo militar em um pais que passou por mais de duas décadas de
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ditadura militar. A atual eleicdo a presidéncia de Jair Bolsonaro, ex-capitdo do exército e
candidato de extrema direita, parece confirmar a tendéncia popular a discursos
antidemocraticos pela validagdo de um instrumento fundamentalmente democratico, o
voto, 0 que essencialmente compreende o conceito de pés-democracia.

No caso das equipes de apoio aos colegiados de politicas publicas, observaram-
se duas barreiras que indicam fazer parte do fenbmeno p6s-democratico. Uma quanto a
diminuicdo dos recursos orcamentarios e outra quanto a diminuicdo dos recursos
humanos dessas equipes. A restricdo orcamentaria do Poder Executivo foi iniciada no
governo Dilma. Apds o processo de impeachment, a politica de ajuste fiscal ganhou
continuidade com Michel Temer, acompanhada de mais um realinhamento das pastas
ministeriais. Com a atual eleicdo de Jair Bolsonaro, o cenério indica ndo ser diferente,
tendo o futuro presidente ja anunciado mais um movimento de juncdo de pastas
ministeriais e apoio a politica de austeridade.

A politica de austeridade afetou a rotina de diversos conselhos, como foram os
casos descritos do Conanda, Consea e Codefat. Recursos voltados para passagens
aéreas, participacdao de conselheiros em seminarios e estudos em andamentos
precisaram ser cortados. Por outro lado, também observou-se uma experiéncia de
sucesso de adaptacdo aos cortes de gastos. O CNAS adotou estratégias para otimizar
recursos, Como unir pautas e organizar em um mesmo lugar reunidos que seriam
realizadas em locais diferentes. Nenhum evento foi cancelado neste caso.

Quanto a escassez de recursos humanos, parte significativa dos funcionarios que
compdem as equipes de apoio possuem vinculo de natureza temporaria (43,3% do total).
Com a juncao de pautas ministeriais, a diminuicdo de cargos comissionados e 0s cortes
de orcamento, o numero de funcionarios das equipes diminuiu, ainda que suas
atribuicdes tenham permanecido as mesmas. E razoavel presumir que ha um
sobretrabalho sobre aqueles que se mantém na equipe.

Com ambas as restricdes, as atividades destas equipes, e por conseguinte, dos
proprios colegiados, estdo em ameaca. Ambas restricdes podem ser compreendidas
como resultado de um fortalecimento da agenda neoliberal no Brasil. O fundamento
neoliberal de diminuicAo da burocracia estatal e de aumento da austeridade fiscal
ganhou apoio diante do fortalecimento do discurso anticorrup¢do impulsionado pela
operacgéo Lava-Jato e do argumento de que a quantidade de cargos comissionados esta
estritamente relacionado com a barganha politica.

A experiéncia das equipes de apoio indica, no entanto, que o0s cortes
or¢camentarios e a dimininuicdo de cargos levaram a um enfraquecimento dos colegiados
de politicas publicas. O trabalho dessas equipes consiste, entre outras atribuicdes,
produzir atas, comunicar datas e pautas das reunides e ofececer informacbes e

subsidios para o funcionamento dos colegiados, isto €, as equipes possuem o papel
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fundamental de viabilizar a transparéncia e a prestacdo de contas da atuacdo dos
representantes que compdem o0s colegiados. Nao € insentato pressupor que as
condiges para se avaliar e mesmo desautorizar a atuagao de representantes de outros
orgaos publicos também foram afetadas por tais medidas.

Lima et al apontaram a disponibilidade de recursos — que sdo materiais,
organizacionais e as proprias equipes de apoio — como elemento constitutivo para a
institucionalizagcédo dos conselhos nacionais em conjunto com o reconhecimento formal
por parte do Estado e o aprendizado acumulado para o processo decisério (LIMA et al,
2014, pp. 14-5). Tendo os parametros estabelecidos por Lima et al como pressupostos,
pode-se deduzir que a diminuicdo dos recursos das equipes assinala um movimento de
invibializacdo das atividades dos colegiados ainda que haja o reconhecimento formal por
parte do Estado.

Portanto podemos apontar duas caracteristicas da experiéncia observada das
equipes de apoio aos colegiados de politicas publicas que podem se caracterizar como
parte de um movimento pds-democratico. A primeira € a sobreposicao dos interesses
econdmicos sobre os politicos, o que Ballestrin chama de “privatizagdo do poder politico”
(BALLESTRIN, 2016, p.9). Em outras palavras, a agenda econdmica impde barreiras
para que as instancias democraticas continuem funcionando em sua normalidade. Como
visto, 0s cortes ndo sO restringiram a atuacdo como também impuseram uma rotina de
sobretrabalho as equipes de apoio, que sdo parte fundamental para que sejam
garantidos a transparéncia e o controle dos 6rgéos colegiados.

Também relacionada com a retirada de recursos, a segunda caracteristica pés-
democratica observada foi a ameaca a continuidade do trabalho dessas equipes sem um
rompimento com o reconhecimento formal por parte do Estado (BALLESTRIN, 2016,
pp.14-5). Ou seja, a disponibilidade de recursos é entendida, segundo os parametros
estabelecidos por Lima el al, como elemento constitutivo para a institucionaliza¢éo dos
conselhos. Logo, com 0s severos cortes de recursos, a institucionalidade dos colegiados
€ ameagada sem que o Estado precise deixar de reconhecer os atos normativos que

preveem a existéncia e a regulacdo desses 0rgéos.
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CONSIDERACOES FINAIS

O objetivo deste trabalho foi tentar compreender se a experiéncia das equipes de
apoio aos colegiados de politicas publicas em contexto de mudancas institucionais de
2015 a 2016 pode ser entendida como parte do fenbmeno pds-democratico. A pos-
democracia consiste no processo de esvaziamento da democracia sem um rompimento
formal com suas instituigbes. O esvaziamento da “demos”, isto €, do protagonismo do
povo, se estabelece por meio das préprias formalidades instituidas pelo pacto
democratico. Observa-se, portanto, um movimento de ascencao de discursos anti-
humanistas e antidemocraticos que ganham forca popular e legitimacao por meio do
voto.

Os impasses sofridos pelas equipes de apoio (cortes orgcamentarios e diminuicao
do quadro de funcionarios) indicaram a imposicdo de uma rotina de sobretrabalho e
mesmo a ameaca a continuidade da existéncia dos colegiados a que elas prestam
servico. Foram observadas, entdo, duas caracteristicas que podem caracterizar a
experiéncia das equipes como parte do fenbmeno poés-democratico. Primeiro, uma
sobreposicéo dos interesses econdmicos sobre os politicos relacionada com o corte de
gastos e a diminuicdo do numero de funcionarios que compdem as equipes. Segundo,
uma ameaca a institucionalidade sem um rompimento com o reconhecimento formal do
Estado.
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