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RESUMO

A Constituicio da Republica Federativa do Brasil de 1988 é marcada pela
consagracao aos direitos fundamentais, adotando a democracia, em sua vertente
deliberativa, como um dos meios de sua efetivacdo. Para tanto, foram estabelecidos
mecanismos a fim de incentivar a participacdo popular na gestdo administrativa,
buscando a legitimacdo da atuacdo da Administracdo Publica, bem como
transparéncia e controle sobre seus atos. Dessa forma, foi criado o Conselho
Nacional de Previdéncia Social, cumprindo o carater democratico e descentralizado
da gestdo administrativa da Previdéncia Social no Brasil, efetivando-se a gestao
quadripartite — com a participacdo de representantes do Poder Publico, dos
empregadores, dos trabalhadores em atividade, dos trabalhadores aposentados e
pensionistas do Instituto Nacional de Seguro Social. O Conselho Nacional de
Previdéncia Social, como um espaco publico institucionalizado para discussdes
acerca das matérias relacionadas a Previdéncia Social, possui como principal
atribuicao deliberar sobre seu desenvolvimento, com foco nas prioridades apontadas
por seus membros integrantes, além da fiscalizacdo das agdes governamentais.
Assim, a presente dissertacdo pretende analisar a efetividade da atuacdo do
mencionado Conselho, demonstrando a importancia da instituicio e do
desenvolvimento de meios que possibilitem o envolvimento da sociedade civil na
gestao publica administrativa, colocando-a como co-responsavel pela realizacdo do
interesse publico, no processo de escolha das politicas publicas adotadas pela
Administracdo Publica, constituindo-se como mecanismo importante para
concretizagcdo da democracia no Brasil. Ainda, como a utlizacdo do poder
comunicativo pode conferir legitimidade as decisdes politicas.

PALAVRAS-CHAVE: DEMOCRACIA DELIBERATIVA - PARTICIPACAO POPULAR
- CONSELHO NACIONAL DE PREVIDENCIA SOCIAL — ESPACOS PUBLICOS
DISCURSIVOS - LEGITIMIDADE - EFETIVIDADE.



RESUME

La constitution de La République Fédéraliste du Brésil de 1988 est marquée par La
consécration des droits fondamentaux adoptant la démocratie dans son cb6té
délibératif comme un moyen de sa validité. Pour cela, quelques mécanismes ont été
établis a fin d’encourager la participation populaire dans la gestion administrative,
cherchant la légitimation de l'action de I'Administration Publique, ainsi que la
transparence et le controle sur ses acts. De cette facon, a été crée le “Conselho
Nacional de Previdéncia Social” (Conseil National de Sécurité Sociale), exécutant un
caractere démocratique et décentralisé de la gestion administrative de la Sécurité
Sociale au Brésil, validant la gestion quadripartite — avec la participation de
répresentants du Pouvoir Publique, des employeurs, des travailleurs en activité, des
travailleurs en retraite et bénéficiaires de I'Institut National de Sécurité Sociale. Le
Conseil National de Sécurité Sociale en tant qu’un espace publigue institutionnalisé
pour des discutions concernant les questions relatives a la sécurité Sociale, a
comme principale attribution déliberer sur son développement, focalisant les priorités
reperées par ses membres, et a encore comme tache la surveillance des actions
gouvernementales. Ainsi, la présente dissertation prétend analyser la validité du
travail du Conseil cité, démontrant 'importance de ['institution et du développement
de moyens qui possibilitent 'engagement de la societé civile dans la gestion publique
administrative, la plagant comme co-résponsable par la réalisation de [lintérét
publique concernant le processus de choix de politiques publiques adoptées par
I’Administration Publique, se constituant comme un mécanisme important pour
'accomplissement de la démocratie au Brésil. Je démontre encore la Iégitimité

apportée par l'utilisation du pouvoir comunicatif aux décisions politiques.

MOTS — CLEFS: DEMOCRATIE DELIBERATIVE — PARTICITATION POPULAIRE —
CONSEIL NACIONAL DE SECURITE SOCIALE — ESPACES PUBLIQUES DE
DISCOURS — LEGITIMITE - EFFECTIVITE.
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1 INTRODUGAO'

As crescentes transformacdes pelas quais temos passado nas Ultimas
décadas, neoliberalismo e globalizacao, culminam na necessidade de reorganizacao
do modo de atuar do Estado, tendo em vista, especialmente, a crise do sistema de
representacao politica.

Em conseqiéncia disso, a participacdo popular comeca a ganhar significativa
importancia, a fim de aumentar a legitimidade das politicas publicas, propiciando
maior controle, pelos cidadaos, das decisbes politicas adotadas em todas as esferas
do poder estatal.

E sob essa perspectiva, que a Constituicio da RepuUblica de 1988 é
considerada marco simbdlico contra o autoritarismo que assolou o0 pais nos anos
gue a antecederam, devido a consagracao dos direitos fundamentais, especialmente
resguardando as liberdades individuais e exaltando o principio de protecdo a
dignidade da pessoa humana.

Adotando-se a democracia, foi garantido a todos o direito, agora inviolavel, ao
voto direto, secreto, universal e periddico, que se tornou clausula pétrea. A
ampliacdo da participagdo popular também foi garantida com a instituicdo da
iniciativa popular, do plebiscito e do referendo, todos visando ao desenvolvimento do
sistema politico e ao fortalecimento da cidadania, com a pretensao de que o cidadao
faga parte da Administragéao.

Nesse contexto, a cidadania no Estado Democratico de Direito descreve uma
relacao de reciprocidade entre o Estado e o cidadao, vez que este, agora, € também
sujeito ativo responsavel pela consecucao de determinadas acbes. A cidadania,
assim como o principio da dignidade da pessoa humana, € preceito constitucional
normativo, ou seja, vincula a atuacdo da Administracao Publica na formagédo dos
atos administrativos e na constituicao dos processos decisorios.

Além desses mecanismos de participacdao, a CR/88 tratou de lancar em seu
texto outros meios de integracdo da sociedade na gestdo publica administrativa,

! Optou-se por apresentar o presente trabalho segundo as normas da lingua portuguesa vigentes
antes da internalizagcdo do Novo Acordo Ortografico, realizada pelo Decreto n. 6583, de 29 de
setembro de 2008, considerando que, (i) a pesquisa e sua elaboragdo foram iniciadas em periodo
anterior a data do mencionado decreto e, (ii) que as normas seguidas permanecem vigentes até 31
de dezembro de 2012, termo final da fase de transicdo, sendo que posteriormente, as devidas
alteragdes serdao promovidas.
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configurando a vertente deliberativa da democracia, dentre as quais, destacamos a
gestdo da Seguridade Social, que devera ser, a partir de entdo, democratica e
descentralizada, com a participacdo da comunidade. Tal determinacédo veio com o
objetivo de se concretizar a protecdo social como direito social fundamental,
conforme estabelecido em seu art. 6°.

Pretendendo cumprir a mencionada determinacao constitucional, foi criado o
Conselho Nacional de Previdéncia Social (CNPS), haja vista que os Conselhos
Gestores de Politicas Publicas cumprem o objetivo de realizar a gestdo democratica,
possuindo a funcédo de formular, definir e controlar a implementacdo de politicas
publicas consideradas prioritarias pela sociedade.

Corroborando com esta tese, necessario ressaltar que, é dever do Estado a
publicidade e a moralidade, principios constitucionais que informam toda a
Administracdo. Isto porque a finalidade do principio da publicidade, a transparéncia,
€ proporcionar a sociedade e 06rgaos responsaveis a ciéncia dos atos publicos
podendo impugna-los, se viciados ou se estiverem em desacordo com a moralidade
administrativa e a legalidade. J& a moralidade administrativa cumpre a funcédo de
objetivar e normatizar a conduta do agente publico no desempenho de sua atividade,
devendo tanto o0 agente, como a Administracéo Publica, atuar em conformidade com
principios éticos.

Dessa forma, o Estado, buscando o desenvolvimento da democracia, deve
priorizar o exercicio da cidadania. E, assim, trabalhar para que a cada pessoa se
sinta responsavel ndo sé pela escolha de seus governantes, mas também pela
escolha da forma que querem ser governados.

A ampliacdo e o desenvolvimento dos instrumentos de participacdo servirdo
para fundamentar a escolha das politicas publicas prioritarias e assim legitimar a
atuacdo administrativa. E o grau de participacdo que vai conferir transparéncia e
legitimidade a gestdo administrativa, possibilitando aumento da qualidade e
eficiéncia dos servicos publicos.

Diante disso, o presente trabalho pretende aprofundar o debate acerca da
democracia em sua vertente deliberativa, por meio da andlise da atuagédo do CNPS,
estudando o contexto histérico de sua instituicdo, bem como, apurar o grau de
participacdo popular em seu funcionamento com a finalidade de se atestar ou nao a
efetividade de suas decisdes no gerenciamento administrativo da Previdéncia Social.
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Para tanto, a presente dissertacao foi dividida em trés capitulos. O primeiro
aborda a evolucao histérica da Previdéncia Social, possuindo como base o préprio
desenvolvimento dos paradigmas do Estado e suas principais caracteristicas,
demonstrando também a evolucao dos direitos fundamentais e, por conseguinte, as
transformacdes do termo cidadania, considerado conceito aberto, cuja acepcéo ira
variar de acordo com os periodos histéricos.

O marco inicial deste capitulo é a configuracdo do Estado Liberal, passando
pelo Estado de Bem Estar Social e, finalmente, a instauracdo do Estado
Democratico de Direito. A analise possui como foco o Estado Brasileiro,
pretendendo-se destacar como se deu a criagdo da Seguridade Social e o
desenvolvimento da Previdéncia Social até se chegar a instituicdo do CNPS.

Neste ponto, serdo descritos todos os atos normativos relativos a sua criagao,
estrutura, organizagao, competéncias e funcionamento.

O segundo capitulo trata das concepgdes da democracia em sua vertente
deliberativa, analisando os modelos propostos por quatro balizados autores:
Habermas, Chantal Mouffe, Amy Gutmann e Dennis Thompson.

Por ser a democracia também um conceito aberto, permitindo sua continua
transformacao, inovacao e recriacao, observa-se uma vasta gama de concepcoes.
Até mesmo o termo democracia deliberativa, apresenta diversas peculiaridades,
consonantes com o pensamento de cada te6rico sobre a matéria.

Nesse percurso, serdo tracadas as principais caracteristicas da democracia
deliberativa, segundo o entendimento de cada autor, em busca do nudcleo comum
em todos eles.

Finalmente, o terceiro capitulo é reservado a andlise da efetividade da
participacdo popular no CNPS, possuindo como pano de fundo a teoria da
democracia deliberativa. Para tanto, restard comprovado o viés deliberativo pelo qual
perpassa toda a CR/88, enfatizando-se a participacdo de novos atores sociais na
gestao publica administrativa, por meio da institucionalizacdo de espacos publicos
discursivos, acarretando na formagao da vontade publica — definicdo das politicas
publicas prioritarias para a consecugao do interesse coletivo - como requisitos para a
legitimacao da atuacao do Poder Estatal.
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2 A PREVIDENCIA SOCIAL E A CONSTITUICAO DE 1988

A Constituicdo da Republica de 1988 adotou a expressdo “Seguridade
Social’”, em seu art. 194, estabelecendo um amplo sistema de protecdo social,
universal e solidario, buscando assegurar a todos, indistintamente, saude,
previdéncia e assisténcia. Fala-se em sistema, porque a prépria norma determina
que as acbes da Seguridade deverao ser realizadas de forma integrada e articulada
pelo Poder Publico e pela sociedade (BRASIL, 1988),

A seguridade social €, no contexto constitucional, o conjunto de medidas por
meio das quais tanto o ideal da reducdo das desigualdades quanto o
escopo da solidariedade social sédo concretizados (BALERA, 2005, p. 13).

E justamente a conex&o entre os segmentos da Seguridade Social é que irdo
garantir a cobertura e o atendimento integral a todos os individuos (BALERA, 2003).

Dessa forma, apesar de segmentos com caracteristicas distintas conforme se
vera neste capitulo, ndo se deve compreendé-los como estanques ou isolados
tampouco como representantes de interesses diversos, visto que a prépria
integracdo contribui significativamente para se atingir o bem estar do protegido
(MARTINEZ, 1992).

A previdéncia social é o segmento que proporciona amparo financeiro para
manutenc¢ao de vida digna ao segurado e sua familia em situagdes de contingéncias
sociais diversas, tais como maternidade, velhice, doenca, acidente, morte, reclusdo
e até mesmo pobreza. Apesar das deficiéncias, oferece protecao ampla, dai a
obrigatoriedade de vinculacdo e contribuicdo. Nela ha a conjugacdo da economia
compulséria de todos, considerando a capacidade contributiva de cada um, com a
divisdo dos riscos sociais.

A previdéncia social € também meio de redistribuicao de renda, na medida em
que garante a sobrevivéncia de inumeras familias, incluindo-se aqui, 0 pagamento
de beneficio aos trabalhadores rurais, incorporados pelo sistema apenas em 1988,
sem, todavia, a suficiente contrapartida contributiva. Segundo informagcdes do
Ministério da Previdéncia e Assisténcia Social (MPAS), a previdéncia é responsavel
por uma parcela significativa da renda dos Estados e Municipios e o custeio de seus
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beneficios ultrapassa os valores correspondentes aos repasses do Fundo de
Participacdo dos Municipios (MPAS, 2000).

A distribuicdo de renda promovida pela previdéncia social € corolario do
principio da seletividade e distributividade, previsto no paragrafo Unico do art. 194 da
CR/88, na medida em que “autoriza o legislador a distribuir protecao previdenciaria
na medida da necessidade de cada um para que possa atender a todos,
promovendo, desse modo, o bem-estar e justica sociais” (SOUZA, 2007, p. 13).

E ainda, sistema solidario, haja vista que as contribuicdes, em um dado
momento, servem para custear beneficios que estdo sendo concedidos
contemporaneamente. E o chamado pacto entre as geracdes, firmado na confianga
e solidariedade entre elas®.

Outro aspecto importante que envolve a solidariedade, segundo Horvath
Junior (2004), é que ela possibilita a distribuicido dos efeitos econémicos das
contingéncias para o maior numero de pessoas, quando a CR/88 determina que
todos contribuam para o sistema.

Feitas essas consideracoes, pretende-se aqui, demonstrar como a evolugao
dos paradigmas do Estado — Liberal, Social e Democratico — influenciaram
diretamente no desenvolvimento da previdéncia social, até consagra-la como direito
social fundamental na CR/88, posto que inseridos num amplo contexto historico,
social e econémico.

E nesse contexto, analisar a instituicio do Conselho Nacional da Previdéncia
Social (CNPS) como 6rgéo viabilizador da participacdo da sociedade civil na gestao
publica, portanto, espaco de debate capaz de contribuir para o exercicio da

cidadania e efetivacao da previdéncia social como direito social fundamental.

2 No mesmo sentido, muito bem ensina Faria (2006), em relagao ao regime proprio de previdéncia do
servidor publico adotado em nosso ordenamento juridico, contributivo e solidario, evidenciado o pacto
entre as geragoes, ressaltando-se que, a partir da EC n. 41, de 19 de dezembro de 2003, ficou
estabelecida a contribuicdo dos servidores inativos.
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2.1 Estado e Direitos Fundamentais: a contextualizacao da Previdéncia Social

no Brasil

As mazelas do nosso modelo estatal, surgidas em decorréncia da ineficacia
das prestacdes positivas implantadas desde o surgimento do Estado Social, exigiram
a construcdo de um novo modelo em que fosse valorizada a participacdo cidada
como co-responsavel pela sua gestdo administrativa. Essa exigéncia também
repercutiu no que diz respeito a gestao da Previdéncia Social no Brasil.

Isto porque a evolugdo dos modelos de Estado e a consequente instituicao
dos direitos fundamentais estdo diretamente relacionadas ao desenvolvimento da
previdéncia social.

O desenvolvimento do Estado de Direito, didaticamente, passa por trés fases:
Estado Liberal, Social e Social Democratico. Fala-se em divisdo didatica por duas
razbes: a primeira, € que apesar de cada fase ser marcada por aspectos distintivos,
também possuem caracteristicas que permaneceram durante todo o processo de
evolucao e a segunda, em razdo de que essa evolugdo, além de gradual, ndo
aconteceu no mesmo periodo, nem com a mesma intensidade em todos os lugares,
variando de acordo com o grau de desenvolvimento econémico e a cultura de cada
Estado (SARMENTO, 2006).

A fase inicial, denominada Estado Liberal, € marcada pelo abstencionismo do
Poder Publico nas esferas econbmica e social, em contraposicdo ao sistema
anterior, absolutista, caracterizado pela arbitrariedade desmedida do monarca®.

Por isso, também chamado de Estado Burgués, ja que todos seus interesses
se identificam com os interesses da burguesia, agora titular, do poder politico e
econdmico (MIRANDA, 1990).

Desse modo, o Estado Liberal teve como principal preocupacao proteger os
individuos da atuacao despotica do Poder Publico/Rei, garantindo-lhe ilimitadamente
a liberdade. Para tanto, era necessario limitar ao maximo a atuacado Estatal,
prevalecendo a visdo lockeana denominada “liberdade dos modernos”, segundo a
qual, o Estado deveria abster-se de atuar, salvaguardando as liberdades individuais
(SARMENTO, 20086).

% O sistema monarquico absolutista restringia o desenvolvimento da aristocracia, que buscava o inicio
de uma nova forma de producao baseada no mercantilismo e na livre iniciativa (MACEDO, 2005).
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Para tanto, a fim de estabelecer limites ao Poder Politico foi instituido o
principio da separacédo dos poderes, conforme vislumbrado por Montesquieu, o qual
decompls a pluralidade de poderes antes centralizada nas maos do governante e
somente por ele exercida®. E o Estado passou a viver sob o império da lei.

Sob esse aspecto, é importante reconhecer que o Estado Liberal contribuiu
positivamente transformando o ordenamento juridico, instituindo principios do
Direito, possibilitando o0 sufragio, abolindo a escravatura, exterminando
gradativamente os privilégios decorrentes do nascimento. Assinala-se ainda, que
suas Constituicbes privilegiaram a liberdade politica como liberdade-autonomia e
liberdade-participacdo (MIRANDA, 1990).

Neste periodo, instituiu-se a chamada primeira dimensado dos direitos
fundamentais que eram bem demarcados: liberdade, igualdade formal e
propriedade.

Baracho Junior (2000) esclarece que no paradigma do Estado Liberal o
importante é que todos sejam ou devam ser proprietarios livres e iguais e isso,
consequentemente, culminara no movimento constitucionalista e na implantagao dos
Estados de Direito, considerados essenciais para que a organizacao politica veja o
direito como um conjunto de regras gerais e abstratas, validas universalmente para
todos, evitando-se o retorno ao absolutismo.

Segundo Sarmento (2006) esses direitos fundamentais, juntamente com a
limitacao estatal, foram imprescindiveis para a consolidacao do poder da burguesia e
0 nascimento do regime capitalista, ja que garantia seguranca para as relacdes
econOmicas privadas.

O Estado atuando negativamente possibilitava o desenvolvimento
desenfreado da livre iniciativa, com a incumbéncia apenas de oferecer protecao a
propriedade de seus cidadaos — burguesia.

Assim, os direitos fundamentais determinavam a rigida fronteira entre a

* Para garantir a limitacdo da atuagao estatal, o principio da separagéo dos poderes no paradigma do
Estado Liberal estabelece fungbes especificas e estanques para cada uma deles: Legislativo,
producé@o de normas e fiscalizagdo da Administracao Publica; Judiciario, aplicacao da norma ao caso
concreto de modo mecanico; Executivo, cumpre a funcdo de organizacdo da sociedade, mas
minimamente, sem intervengao, possibilitando o exercicio dos direitos e liberdades individuais (CRUZ,
2001). Os trés poderes atuam em sistema de freios e contrapesos, que permite a distribuicdo de
funcbes entre os érgaos com competéncia para exercer o poder, conforme estabelecido pela lei,
E)romovendo a cooperacgao e o controle mutuo entre eles.

Igualdade formal significava apenas que a lei agora garantiria a supressao de privilégios feudais que
reproduzidos eram conformadores do poder absolutista no Antigo Regime (CRUZ, 2001).
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sociedade civil e o Estado, ou seja, entre a esfera privada e a esfera publica.
Salientando-se que a esfera individual/privada se sobrepunha ao Estado. E por isso
esses eram chamados direitos publicos subjetivos e oponiveis apenas frente ao
Estado®. (SARMENTO, 2006).

Foi sob essa forma de estado que se deu a promulgacao das Constituicdes
dos Estados de Direito e a edicdo de normas que regeriam a relacdo entre os
particulares, tudo com a finalidade de “resguardar as relacdes sociais deste modelo
econdmico e social” (MACEDO, 2005, p. 397).

E o que conclui Baracho Junior (2000), ao dizer que “a concepgado formal de
lei foi a formula encontrada pela burguesia para proteger a liberdade e a propriedade
privada. Tal formula pretendia limitar as possibilidades de atuacao do Estado”.

No mesmo sentido, Cleve (1995) salienta que no Estado Liberal houve um
exarcebado culto a lei como forma, provocando a identificagdo do direito com uma
concepcao formalista da experiéncia juridica, que chamamos de positivismo.

Nesse contexto, os instrumentos de protecdo social comecam a surgir de
modo muito fraco e limitado, tais como assisténcia social, seguro e poupanca
privada e as associacoes mutualistas (ROCHA, 2004). A estrutura do Estado nao
possibilitou ou permitiu o desenvolvimento, nem a efetividade da previdéncia social
durante esse periodo.

Nem poderia ter acontecido de outra forma, haja vista que a igualdade sob a
qual se fundamenta o liberalismo é apenas formal, disfarcando a realidade que, na
verdade, apresentava desigualdades de todo o género: individuais, politicas,
econbmicas e, especialmente, sociais.

A massa popular era constantemente oprimida, impunha-se exploracao
excessiva do homem pelo homem em busca de desenvolvimento. E o Estado
protetor das liberdades negativas nada podia fazer a fim de resguardar um minimo
de dignidade humana, veja-se:

Estes morriam de forme e de opresséo (os trabalhadores), ao passo que os
mais respeitaveis tribunais do Ocidente assentavam as bases de toda a sua
jurisprudéncia constitucional na inocéncia e no lirismo daqueles formosos
postulados de que “todos os homens sdo iguais perante a lei”.
(BONAVIDES, 2004, p. 61.)

® Para Sarmento (2006, p. 14) os direitos publicos subjetivos “nao eram direitos naturais e inatos, que
antecediam ao poder estatal, mas autolimitacdes a este poder, que geravam prestagédo dos individuos
frente ao Estado, as quais deveriam ser exercidas exclusivamente dentro do marco estabelecido
pelas leis”.
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Na Alemanha, as camadas populares comecaram a se organizar € ganhar
forca quando o partido socialista alemao se destacou nas eleicées parlamentares de
1877 (ROCHA, 2004).

Neste periodo, da-se inicio as lutas sociais em busca da liberdade e
igualdade materiais, demonstrando que 0 momento opressor e explorador pelo qual
estavam passando possibilitou desenvolvimento ideoldgico, que culminard, um
pouco mais a frente na conquista do sufragio universal (CARVALHO NETTO, 2003).

Em um primeiro momento, o Estado preocupou-se em combater a crescente
marginalidade e as revoltas sociais dos trabalhadores. Mas, aos poucos, percebeu a
necessidade de incorporar algumas reivindicacbes e propostas socialistas
objetivando reduzir as desigualdades sociais, econdmicas e politicas, reduzindo
também a tensdo popular (MAGALHAES, 2002).

Desse modo, a fim de aquietar a movimentacdo da grande massa, o
Chanceler Bismarck, inicia a instituicdo de um sistema de seguros sociais
obrigatérios e extensivos a todos os trabalhadores alemaes. Cria em 1883, o seguro-
doenca de responsabilidade de todos os empregadores.

Em seguida, dando continuidade ao sistema, estabelece em 1884, Leis
protetoras contra os acidentes de trabalho e em 1889, seguros contra a velhice e a
invalidez.

O sistema de seguros sociais proposto por Bismarck é considerado o marco
inicial da previdéncia social, indicando o inicio de uma nova corrente de pensamento
econdémico-social’. Destaca-se ainda que, em 1911, as trés leis acima mencionadas
foram consolidadas no primeiro Cédigo de Seguros Sociais.

Além de toda opressdao e miséria em que viviam as classes populares
européias, o liberalismo também provocou desenvolvimento, crescimento e
acumulacao de riquezas, chegando-se a eliminar a livre concorréncia e a livre
iniciativa, seu principal ideario (MAGALHAES, 2002). E a partir dai, verifica-se a
necessidade de adequacao desse modelo com as novas exigéncias de seus
cidadaos.

Dessa forma, conforme Bonavides, a prépria consolidacdo do liberalismo,
fundada na liberdade do individuo perante o Estado conduz para a possibilidade de
participacdo desse mesmo individuo na formacao da vontade estatal: “Do principio

" No mesmo sentido: Rocha (2004), Russomano (1979), Tavares (2008).
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liberal chega-se ao principio democratico. Do governo de uma classe, ao governo de
todas as classes. E essa idéia se agita, sobretudo, com invencivel impeto, rumo ao
sufragio universal’ (2004, p. 43).

Em decorréncia do préprio desenvolvimento do capitalismo e da democracia,
alguns direitos antes conferidos apenas a burguesia foram estendidos para o
restante da populacdo, tais como a universalizagdo do sufragio, liberdade de
associagao dos trabalhadores, liberdade de instituicdo de novos partidos politicos, a
ampliacdo da atividade econ6mica do Estado e maior intervencionismo (LUCAS
VERDU, 1992).

Apesar da instituicdo de determinados direitos, o Estado Liberal se mostrou
incapaz de resguardar um minimo de dignidade para a grande maioria da
populacao, culminado na grave crise, da qual resultou a Primeira Guerra Mundial e
exigiu a realizagédo de transformagdes em seu sistema.

Para Miranda (1990, p. 92),

[...] extingue-se a fé que fora apanagio do constitucionalismo liberal e lhe
fizera atribuir o nome. N@o se espera mais que os problemas sejam
resolvidos pela simples acgao (sic) das suas normas, uma postura critica ou
de pessimismo substitui com veeméncia o anterior optimismo(sic).

A | Guerra Mundial provoca a transicdo entre o Estado Liberal e o Estado
Social’. O Estado marcado pelo abstencionismo, agora passa a intervir na
economia, tornando-se prestador de servicos ao cidaddo. Tudo em busca da

concretizacdo do bem comum:

“Os direitos sociais, econdmicos e culturais resultam da superagdo do
individualismo possessivo e do darwinismo social, decorrente das
transformacdes econdmicas e sociais ocorridas no final do Século XIX e
inicio do Século XX, especialmente pela crise das relagbes sociais
decorrentes dos modos liberais de produgéo, acelerada pelas novas formas
trazidas pela Revolugdo Industrial; e da consequiente organizacdo do
movimento da classe trabalhadora sob a catélise das idéias marxistas que
levou a Revolugcdo Russa e sua proposta de uma sociedade comunista
planetaria. As repercussées do movimento nos paises industrializados
tornaram evidente a necessidade de se reequilibrar a liberdade com a
igualdade, promovendo incorporagdo de conteldos sociais no discurso dos
direitos”. (SAMPAIO, 2004, p. 261-262)

8 Cumpre aqui ressaltar, que alguns autores, como Bonavides (2004), Silva (1998) e Baracho Junior
(2000), chamam atengéo para o significado da expressao social nesse paradigma de Estado. Todos
querem deixar claro que, o Estado Social busca “superar a contradicdo entre a igualdade politica e a
desigualdade social’ (Bonavides, 2004, p. 185), qualificando o Estado, que permanece adepto da
ordem capitalista, e o faz constitucionalizando uma série de direitos sociais e econémicos, sendo
possivel adotar regimes politicos antagénicos, como a democracia ou nacional-socialismo.
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Sarmento (2006) salienta que a ampliacdo do sufragio para parcelas cada vez
maiores da populagdo possibilitaram seu acesso ao universo normativo, tendo como
principal consequéncia a edicdo de normas ampliando seus direitos. Ou seja, a
prépria democratizagdo acaba provocando transformagdes no sistema de forma a
atender camadas sociais que, até entdo, eram desfavorecidas pela burguesia.

Nesse contexto, o Estado Social veio para garantir aos individuos ampliacao
de direitos, chamados de direitos fundamentais de segunda dimensao®,
acrescentando os direitos sociais relativos ao trabalho, saude, educacao,
previdéncia e os direitos econémicos.

Conforme Baracho Junior (2000), a prépria caracterizagdo do Estado Social
nao admite mais que a Administracdo Publica se restrinja a mera aplicagao da lei,
mas a criacdo de garantias sociais, por meio de prestacdes positivas, ou seja, ao
contrario do paradigma anterior, ndo possuem como finalidade central resguardar a
liberdades, mas sim, a participagdo nas decisdes estatais.

No mesmo sentido, Miranda (1990) assinala que ha uma articulacao entre os
direitos fundamentais de primeira dimensao com os direitos sociais, cuja fungcao é
reconstruir as condicbes materiais e culturais em que se encontram os individuos,
transformando a igualdade juridica em social, liberalismo politico/econébmico em
democracia, sendo que tudo passa a ser fundamentado no principio da soberania
nacional.

O Estado antes preocupado em resguardar principalmente as liberdades
individuais, passa agora a se preocupar com o bem-estar de seus cidadaos,
assumindo ativamente responsabilidades de ordem econ6mica, social e politica.

Desse modo, houve uma proliferacdo de normas de ordem publica,
regulamentando, especialmente, as relacdes privadas, que passaram a ser limitadas
em prol da coletividade.

Agora, a legitimidade de sua atuacdo é verificada a partir dos servigos que
presta e de sua capacidade em regular as relacdées sociais objetivando a reducao
das desigualdades. O Estado passa a ser visto como agente econdmico habilitado a
promover solugcdes materiais (BARACHO JUNIOR, 2000).

® “Ha varios autores que criticam a alusao as ‘geracoes’ de direitos fundamentais, pois a locugéo pode

induzir a errbnea idéia de que existiriam direitos fundamentais mais importantes do que outros, ou
gue o advento de novos direitos significaria a superagdo dos anteriores” (SARMENTO, 2006, p. 19).
Dessa forma, no presente trabalho, optou-se por utilizar a expresséo “dimensao”, a fim de enfatizar a
possibilidade de desenvolvimento e expansdo dos direitos fundamentais, sem a necessidade de
excluséo ou substituicdo daqueles advindos anteriormente.
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Ao contrario do modelo estatal anterior, agora a esfera publica, representando
toda a coletividade, se sobrepbe a esfera privada, comecando a se desfazer os
limites rigidos entre uma e outra. E a igualdade antes meramente formal, torna-se
material, quando o Estado toma para si o papel de concretizador do bem estar
social, buscando efetivar a dignidade humana, veja-se:

O Estado nao mais se contenta com a proclamacao retérica da igualdade de
todos perante a lei, assumindo como tarefa impostergavel a promocgao
efetiva desta igualdade nos planos dos fatos. Ndo bastava mais o mero
reconhecimento formal das liberdades humanas, sendo necessario
assegurar as condicdbes materiais minimas para que tais liberdades
pudessem ser efetivamente desfrutadas por seu titulares (SARMENTO,
2006, p. 19).

N&o obstante agora haver uma supremacia do coletivo sobre o individual, isso
nao da ensejo a uma hierarquizagdo entre os direitos fundamentais individuais e o0s
sociais. Na verdade, para que todos esses direitos sejam efetivados € necessario
que haja equilibrio entre eles.

Sarmento esclarece com muita propriedade que “Os direitos fundamentais
existem para a protecdo e promo¢ao da dignidade da pessoa humana, e esta é
ameacada tanto pela afronta as liberdades publicas, como pela negacdo de
condigbes minimas de subsisténcia ao individuo” (2006, p. 20).

Corroborando com o novo ideério, em termos de protecéo social, ao final da |
Guerra, foi celebrado, em 1919, o Tratado de Versalhes, voltado para a protegao
social, principalmente, protecdo ao trabalho. E, logo em seguida é criada a
Organizagdo Internacional do Trabalho (OIT)'™, com a finalidade de fixar principios e
regras sobre o trabalho e previdéncia social — programa aprovado em 1921,

Os direitos sociais foram constitucionalizados na Constituicdo do México de
1917, a primeira do mundo a incluir o seguro social em seu texto. Depois na
Constituicao de Weimar de 1919, segundo a qual € dever do Estado prover a

% A OIT foi fundada em 1919 pela Conferéncia de Paz apés a Primeira Guerra Mundial, com o
objetivo de promover a justica social. A sua Constituicédo converteu-se na Parte XllI do Tratado de
Versalhes. E a Unica das Agéncias do Sistema das Nag¢des Unidas que tem estrutura tripartite, na
qual os representantes dos empregadores e dos trabalhadores tém os mesmos direitos que os do
governo, tornando possivel estudar, analisar, discutir e propor solugées que permitam a melhoria das
condigbes de trabalho no mundo (Disponivel em: <http://www.oitbrasil.org.br/inst/hist/index.php>
Acesso em: 05 set 2008).

"' Contudo, destaca-se a constatacdo realizada por Balera (2005, p. 17), de que a OIT, desde sua
criacao até Il Guerra manteve certa estagnacao no que diz respeito a produgdo normativa relativa a
Seguridade Social, sendo que apenas duas Convengdes haviam sido aprovadas em 1936 e apenas
em 1946 é que seria retomada sua importante “funcdo de construtora da protegéo social”.
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subsisténcia do cidadao alemao, caso ndao possa proporcionar-lhe a oportunidade de
ganhar a vida com trabalho produtivo.

Nesse ponto, € importante salientar que no Brasil, a Constituicdo Republicana
de 1891, possuia dois artigos sobre protecao social, em caso de calamidade publica
e aposentadoria aos funcionarios publicos no caso de invalidez, que é um dos
principais beneficios concedidos até hoje'?.

Ja a legislacdo esparsa proliferou especialmente ap6és a | Guerra Mundial,
merecendo destaque, entre outras', a Lei n. 4682, de 24 de janeiro de 1923,
chamada “Lei Eloy Chaves” (iniciativa do Deputado Federal de mesmo nome), a
primeira que instituiu a previdéncia social no Brasil com a criacdo das Caixas de
Aposentadoria e Pensbes dos Ferroviarios. Foi fruto das manifestagcbes dos
trabalhadores da época e instituia beneficios de aposentadoria por invalidez, por
tempo de servigo, pensdo por morte e assisténcia médica. O Estado nao participava
do custeio, apenas empregadores, trabalhadores e usuarios, possuindo natureza de
seguro privado.

A Constituicio de 1934 é considerada um marco em relagdo as
Constituicées anteriores, inclusive as posteriores somente reforcaram o que esta
determinou, haja vista que estabelecia a competéncia da Unido para fixar a regras
da assisténcia social, fixava a protegcdo social ao trabalhador, tratando da sua
assisténcia médica e sanitaria, e da gestante, assegurando descanso antes e depois
do parto, com garantia do salario e emprego. Foram instituidos beneficios a favor da
velhice, invalidez, maternidade e nos casos de acidente do trabalho ou morte, Para
os servidores publicos ficou estabelecida a aposentadoria por invalidez e que a

12 Apesar de estabelecer o beneficio no texto constitucional, ndo havia legislagdo que o

regulamentasse, ou seja, ndo foram fixadas as regras sobre sua concessao ou seu custeio.

'3 Foram consideradas de grande relevancia no periodo mencionado, a Lei n. 3724, de 1919,
tornando obrigatério o pagamento de indenizagdo pelos empregadores em decorréncia de acidente
de trabalho sofrido por seus empregados, além do seguro de acidente de trabalho, que era pago a
empresas privadas. Em 1926, o Decreto-legislativo n. 5109 estendeu os beneficios da Lei Eloy
Chaves aos empregados portuarios e maritimos. A legislacdo esparsa aumentou de tal forma que o
regime de Caixas de aposentadoria e pensdes foi estendido para as mais diversas areas de trabalho,
eram pequenos regimes de previdéncia. Ainda assim, muitas pessoas ficaram fora da protecao
porque ndo ocupavam postos de trabalho nas empresas protegidas. O primeiro Instituto de
Previdéncia de ambito nacional foi o dos maritimos, criado em 1933, pelo Decreto n. 22872,
permitindo a cobertura de profissbes conexas em todo o territério nacional, estando vinculado ao
Estado.

'* Ja na vigéncia dessa Carta, foi editada em 1936, a Lei n. 367, criando o Instituto de Aposentadoria
e Pensdes dos Industriarios (IAPI), que se tornaram segurados obrigatérios. Este era financiado pelos
empregados, empregadores (incidente sobre a folha de pagamento das empresas), além da
participacdo do Estado, por meio de taxa cobrada sobre artigos importados. Os beneficios principais
eram: aposentadoria por invalidez, auxilio doenca e pensao.
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compulsoria seria aos 68 anos (BRASIL, 1934).

A mesma Carta determinou ainda o financiamento tripartite das acbes
relacionadas a previdéncia, compreendendo a Unido, empregador e empregado.

Por outro lado, apesar de as Constituicoes elegerem como fundamentais os
direitos sociais e econdmicos, ampliando consideravelmente o rol até entdo
existente, o Estado e a propria sociedade permaneceram, frente a eles, com uma
visdo liberal. Os direitos de primeira dimensao ainda servindo como protecao contra
a atuacao Estatal e os de segunda dimensdo como normas programaticas, de
implementacao lenta e gradual. Nesse aspecto, a democracia se restringe como o
direito de o cidad&o votar e ser votado (MAGALHAES, 2002).

A efetiva execucdo dos direitos sociais somente ocorre apdés a Il Guerra
Mundial, onde ha uma preocupacdao maior em relacdo a concretizacdo da

democracia.

Teve o Estado Social seu apogeu nos paises do chamado Primeiro Mundo,
logo apds a Segunda Guerra, servido de uma doutrina constitucional cuja
inspiracdo maior se cifrava na justica, na igualdade, no estabelecimento da
paz social, na cessagao dos conflitos de classe, na mudanca hegemonica
que se traslada do principio da legalidade para o principio da
legitimidade. (Bonavides, 2004, p. 8) (grifo nosso).

Nesta nova fase do Estado Social, ha uma superacéo da visao liberal sobre
os direitos fundamentais, buscando-se efetivamente concretizar os direitos sociais
constitucionalizados, iniciando-se, entre outras formas de intervencao, a ampliacéo
da protecao social, dando inicio ao que chamamos hoje de Seguridade Social.

O grande marco do periodo é o chamado Plano Beveridge, elaborado pelo
economista inglés Sir William Beveridge, sob encomenda do Estado Inglés, em
1941, que consistiu na elaboracado de dois relatérios sobre a seguridade social na
Inglaterra - Seguro Social e Servicos Conexos, 1942; Pleno emprego em uma
sociedade livre, 1944.

Os planos propostos por Beveridge tinham como objetivo o desenvolvimento
e a prosperidade politica e social, proporcionando garantia de renda as pessoas, por
meio da unificagdo dos seguros sociais existentes; estabelecendo o principio da
universalidade, para que a protecao se estendesse a todos os cidadaos e nao
apenas aos trabalhadores; a igualdade de protecdo e a triplice forma de custeio.

Poderia ser aplicado para qualgquer pessoa e ndao apenas quem tivesse contrato de
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trabalho.

Os principios fundamentais do sistema eram: horizontalidade das taxas de
beneficios de subsisténcia, horizontalidade das taxas de contribuicao, unificacdo da
responsabilidade administrativa, adequacdo, classificacdo e racionalizacdo dos
beneficios (CUNHA, 2004).

Inspirado no Relatério Beveridge, o governo inglés apresentou em 1944 um
plano de previdéncia social que deu ensejo a reforma do sistema inglés de protecao,
implantado em 1946.

E, a partir dele, houve uma expansao dos sistemas de protecdo social em
todo o mundo, considerando principalmente os terriveis efeitos provocados pela |l
Guerra, deixando a populacdo com sentimento de forte unido nacional colaborando
para a “coletivizacdo dos riscos sociais como alicerce de qualquer Sistema de
Seguro Social ou Seguridade Social’, sendo a solidariedade um dos seus grandes
fundamentos (CUNHA, 2004, p. 98).

O Brasil, no mesmo passo mundial, preocupou-se mais em efetivar os direitos
sociais nesse periodo, o que fica demonstrado por meio da Constituicdo de 1946, a
primeira a adotar a expressédo “Previdéncia Social”, consagrando o custeio triplice
mediante contribuicdo da Unido, do empregador e do empregado, em favor da
maternidade e contra as consequiéncias da doenca, velhice, invalidez, morte e a
obrigatoriedade de seguro contra acidente de trabalho'. Posteriormente, a Emenda
n. 11, de 1965, acrescentou paragrafo ao art. 157, determinando que nenhum
beneficio seria criado, majorado ou estendido sem a correspondente fonte de
custeio, instituindo o principio da precedéncia da fonte de custeio (BRASIL, 1946).

Seguindo o ideario de protecdo e intervencado, o Estado passa a atuar nas
mais diversas areas, tornando-se paternalista, adotando politicas de inclusao social,
contribuindo para o fortalecimento da populagdo, cada vez mais organizada e

informada, tendo também como consequiéncia, o desenvolvimento dos ideais

19 Concomitantemente, a legislacdo esparsa sobre a matéria continuou sendo editada, havendo
uniformizacao a partir da década de 1940, destacando-se: o Regulamento Geral dos Institutos de
Aposentadorias e Pensdes, por meio do Decreto n. 35448/54, uniformizando os principios gerais
aplicaveis a todos os institutos; a Lei n. 3.807/60, que estabeleceu a organizagdo da Previdéncia
Social, padronizou o sistema assistencial, ampliando os beneficios, auxilios e estendendo a
assisténcia social a outras categorias profissionais, proporcionou unidade ao sistema de previdéncia e
estabeleceu um Unico plano de beneficios; a Lei n. 4214/63 criou o Fundo de Assisténcia ao
Trabalhador Rural, FUNRURAL, implantando alguns beneficios diferenciados dos estabelecidos para
os trabalhadores urbanos; Decreto-lei n. 72/66, unifica os institutos de aposentadorias e pensdes,
centralizando a organizagao previdenciaria no Instituto Nacional de Previdéncia Social — INPS.
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democraticos:

[...] para o exercicio dos direitos individuais, para que o individuo seja livre,
ele tem que ter acesso a direitos sociais, como saude, educagao, e a
direitos econémicos, como trabalho e justa remuneragéo. A democracia nao
ser resume no ato de votar, mas na possibilidade de participagdo constante
nos destinos do Estado, da sociedade e da economia de um povo que €
livre porque tem acesso aos direitos sociais e econémicos. O cidadao nao é
mais s6 o0 que vota, mas também, que se informa, se educa, que come, que
mora, veste, trabalha, tem dignidade. (MAGALHAES, 2002, p. 70)

Sob essa perspectiva, o Poder Executivo passa ser forte e poderoso, ja que
responsavel pela efetivacdo das prestacées sociais, por meio da promocgédo de
politicas publicas com agilidade e rapidez a fim de responder a contento as imensas
demandas socais (CARVALHO NETTO, 2003).

Como consequéncia, verifica-se certo esvaziamento do Poder Legislativo, na
medida em que o Executivo também é dotado de instrumentos normativos eficazes
para a realizacdo das necessidades sociais, ocorrendo uma nova visdo sobre o
principio da separagao de poderes, chamada por CRUZ (2001) de reinvencéo, vez
gue ndo ha mais a separacao estanque entre suas funcbes, mas sim, cooperacao
visando atingir o bem comum da coletividade.

O Estado Social atinge seu apice e, na década de 1970, manifesta-se a
ruptura de seu equilibrio em decorréncia da profunda crise econdmica instalada
mundialmente, a qual cada vez mais, exige posicionamento estatal frente as
demandas sociais.

Por seu turno, a prépria intervencao dominante do Estado regulando as
atividades privadas contribuiu para o seu desequilibrio financeiro, provocando baixo
crescimento econémico e inflacdo, que juntamente com outros fatores acarretaram
no seu enfraquecimento.

Magalhaes (2002) e Sarmento (2006) apontam a globalizacdo como uma das
causas do declinio do Estado Social, uma crise forjada pelo grande capital, na
medida em que contribuiu para a perda de controle da sua economia interna, agora
pertencente ao mundo sem fronteiras. Como conseqiéncia, o Estado comeca a
perder seu poder de efetivar politicas publicas sociais, finalidade precipua do
paradigma social.

Destaca-se que, a crise repercute de forma incisiva sobre a efetivacdo dos
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direitos sociais, especialmente em relacdo a previdéncia'®. Constata-se o aumento
das demandas sociais, no mesmo passo em que ha reducao de recursos destinados
aos programas sociais, visto que ha mudanca de atuacdo do Estado a fim de
contornar a crise, provocando também, a necessidade de reestruturacao do sistema
(ROCHA, 2004).

Em contrapartida, nesse mesmo periodo € que sao consagrados os direitos
fundamentais de terceira dimensdo — direitos difusos: relacionados ao meio
ambiente, consumo, crianca e adolescente, patrimoénio histérico e artistico, entre
outros — cujos titulares ndo conseguimos determinar, porque representam direitos de

toda a coletividade:

Como direitos do patriménio comum da humanidade, a 32 geracdo
ultrapassa as fronteiras da Nagdo e segue uma vocacao universalista
irresistivel. [...] A solidariedade/fraternidade passa a ser o vértice maior da
tutela dos direitos fundamentais. Consiste no respeito a dignidade humana,
respeitando o direito a diferenca e as peculiaridades das minorias étnicas e
sociais da humanidade. (CRUZ, 2001).

Segundo Carvalho Netto (1996), € o momento em que as associacoes
formadas pela sociedade civil comecam a se movimentar para exigir do Estado o
cumprimento do papel de efetivador e defensor dos direitos fundamentais, surgindo
o0 inicio de uma conscientizagdo sobre a participacao na gestdo publica fundamento
do modelo seguinte: Estado Democratico de Direito.

O Estado Democratico de Direito propde uma reconciliacao entre o Estado e a
Sociedade. Portanto, diferentemente do Liberal em que havia a obrigacao da nao
atuagédo, resguardando as liberdades individuais, e do Social, excessivamente
intervencionista.

Agora, o processo democratico busca o crescimento da interagdo entre o

16 No Brasil, as Constituicbes seguintes, de 1967 e 1969 ndo acrescentaram nada substancial ao
texto constitucional em matéria previdenciaria, refletindo a crise mundial. Pode-se dizer que houve
paralisagdo da constitucionalizagdo dos direitos previdenciarios. Por outro lado, leis esparsas
continuaram a ser editadas: Lei n. 5859/72, incluiu os empregados domésticos como segurados
obrigatérios da Previdéncia Social; Lei n. 6439/77, instituiu o SINPAS — Sistema Nacional de
Previdéncia Social, tendo como objetivo a reorganizacdo da Previdéncia Social, integrando as
atividades da previdéncia social, da assisténcia social, da assisténcia médica e de gestao
administrativa, financeira e patrimonial entre as entidades vinculadas ao MPAS (Instituto Nacional de
Previdéncia Social - INPS, Instituto Nacional de Assisténcia Médica da Previdéncia Social - INAMPS,
Legido Brasileira de Assisténcia - LBA, Fundacdo Nacional do Bem-Estar do Menor - FUNABEM,
Empresa de Processamento de Dados da Previdéncia - DATAPREV, Instituto de Administragao
Financeira da Previdéncia e Assisténcia Social - IAPAS, Central de Medicamentos - CEME); Decreto
n. 83080/79, que aprova o Regulamento dos beneficios da Previdéncia Social e o Decreto n.
83081/79, que expede o Regulamento de Custeio da Previdéncia Social.
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Estado e a Sociedade, reduzindo as fronteiras entre o publico e o privado e
instituindo canais de comunicacao para que os individuos possam participar das
decisdes, almejando o “[...] direito de reger-se pela sua propria vontade; [...] a
pretensdo da cidadania a titularidade direta e imediata do poder, subjetivado
juridicamente na consciéncia social e efetivado de forma concreta pelo cidadao”
(BONAVIDES, 2004, p. 16).

Afirma Neuner (2007, p. 349):

Assim como um direito de liberdade pessoal pode restar sem valor se
faltarem pressupostos concretos para seu emprego, o principio democrético
também ameaga cair no vazio se os cidadédos forem privados de formagéo e
informacao, de certo grau de independéncia econémica e social e de outras
necessidades existenciais.

Tudo isso podera ser concretizado por meio da garantia aos direitos
fundamentais na medida em que eleva a sociedade civil a condicdo de cidadaos
ativos'’ do Estado, tendo em vista que “direitos fundamentais e direitos do cidaddo
se condicionam reciprocamente” (SOARES, 2003, p. 414).

Para Baracho Junior (2000), numa sociedade permeada pela pluralidade de
segmentos sociais, politicos e ideol6gicos, caracterizada por desigualdades de todo
género, somente conseguiria atingir solugdo consensual para seus conflitos por meio
da dimensdo democrética do Estado de Direito.

Importante lembrar, que tanto os direitos individuais, consagrados pelo Estado
Liberal, quanto os sociais, garantidos pelo Estado Social permanecem nesse novo
modelo, acrescidos dos direitos fundamentais de terceira dimensao.

Nessa perspectiva, a igualdade, além de formal e material, passa a ser vista
como “igualdade de oportunidade, de auto-realizacdo e de participacdo na vida
politica das esferas intercambiantes e interseccionadas das autonomias publica e
privada” (CRUZ, 2001, p. 211).

Dessa forma, constata-se um consideravel aumento do rol de direitos e
liberdades conferidos ao individuo, a sociedade e aos grupos, sendo que agora,
prioriza-se a participacao do cidaddo na administracao publica, ou seja, no poder do
Estado (BARACHO, 1997).

Para tanto, é necesséario que os direitos de primeira e segunda dimensao

' Cidad&o ativo, na concepcao de Mdller(2003), povo ativo, aquele que participa na gestao publica
administrativa, capaz de fazer valer suas reivindicacdes perante os governantes, que devem arcar
com as responsabilidades por todos os seus atos.
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ganhem novo sentido, é o que salienta Carvalho Netto (2004, p. 37):

Liberdade e igualdade sado retomados como direitos que expressam e
possibilitam uma comunidade de principios, integradas por membros que
reciprocamente se reconhecem pessoas livres e iguais, co-autores das leis
que regem sua vida comum. Esses direitos fundamentais adquirem uma
conotacgao de forte cunho procedimental que cobra de imediato a cidadania,
o direito de participagdo, ainda que institucionalmente mediatizada, no
debate publico constitutivo e conformador da soberania democratica de
novo paradigma, o paradigma constitucional do Estado Democrético de
Direito e de seu Direito participativo, pluralista e aberto.

A base do Estado Democratico € a prépria idéia de governo do povo
decorrente do significado etimolégico da palavra democracia (DALLARI, 1998)
compreendendo desde a participacdo no processo decisorio, até o pluralismo de
idéias, segmentos sociais e cultura, buscando-se a coexisténcia pacifica de todos,
por meio do didlogo e, cada vez mais, a reducdo da distancia entre Estado e
sociedade.

Para Soares (2003), o Estado Democratico ndao apresenta uma estrutura
fechada e acaba, ao contrario, apresenta-se em constante movimento, instavel no
sentido de poder ser alterada, modificada e revista a qualquer momento objetivando
adequacao do seu sistema de direitos as necessidades.

No Brasil, a Constituicdo da Republica de 1988 é considerada marco
simbdlico contra o autoritarismo que assolou o pais nos anos que a antecederam
devido a consagracao de amplo rol de direitos fundamentais, especialmente no
tocante ao resguardo das liberdades individuais e exaltagdo do principio de protecéao
a dignidade da pessoa humana.

Enfatizou-se a vertente participativa da democracia, seja pela via direta do
cidadao, seja pela via indireta nos moldes representativos, conforme podemos
atestar pelo disposto no paragrafo unico do art. 1° do texto constitucional em vigor.
Corroborando com este pensamento, destacamos a garantia, agora inviolavel, ao
voto direto, secreto, universal e periddico, que se tornou clausula pétrea.

A ampliacdo da participacao popular também foi garantida com a instituicao
da iniciativa popular, do plebiscito, referendo e Conselhos Gestores de Politicas
Publicas, todos visando o desenvolvimento do sistema politico e o fortalecimento da
cidadania, possibilitando que o cidadao integre a gestao publica.

Em relacdo a protecao social, a CR/88 é considerada inovadora, pois alcou a
condigédo de direito fundamental os direitos sociais relativos a saude, previdéncia e
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assisténcia de forma expressa em seu art. 6°'%, constituindo prioridade no
ordenamento juridico a sua efetivacao (BRASIL, 1988).

O Estado pretendendo concretizar saude, previdéncia e assisténcia, na
verdade, estd buscando garantir vida digna ao seu cidadao, estabelecendo forte
vinculo desses direitos com o principio da dignidade da pessoa humana (ROCHA,
2004).

Nesse sentido, Balera (2003) ressalta que nao ha qualquer distincao entre os
direitos elencados no art. 5° e os do art. 6° da CR/88, posto que todos constituem
fundamento da protecdao e prevaléncia dos direitos humanos consagrados na
Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, de 10 de dezembro de 1948'°
reconhecida pelo Estado Brasileiro.

Fortalecendo tal afirmacao, a CR/88 instituiu um capitulo especifico sobre a
Seguridade Social — Titulo VI, Da Ordem Social - agora considerada género
estabelecendo objetivos gerais para o sistema, abrangendo Saude, Previdéncia e
Assisténcia, conforme dispde seu art. 194:

Art. 194. A seguridade social compreende um conjunto integrado de
acoes de iniciativa dos Poderes Publicos e da sociedade, destinadas a
assegurar os direitos relativos a saude, a previdéncia e a assisténcia
social.

Paragrafo Unico. Compete ao Poder Publico, nos termos da lei, organizar a
seguridade social, com base nos seguintes objetivos:

| - universalidade da cobertura e do atendimento;

Il - uniformidade e equivaléncia dos beneficios e servicos as populagdes
urbanas e rurais;

Il - seletividade e distributividade na prestacao dos beneficios e servigos;

IV - irredutibilidade do valor dos beneficios;

V - equiidade na forma de participagdo no custeio;

VI - diversidade da base de financiamento;

VII - carater democratico e descentralizado da administracdo, mediante
gestdo quadripartite, com participagdo dos trabalhadores, dos
empregadores, dos aposentados e do Governo nos 6rgaos colegiados.
(CONSTITUICAO DA REPUPLICA DE 1988, redacdao EC 20/98) (grifo
Nnosso).

'® Art. 6° Sdo direitos sociais a educacdo, a saude, o trabalho, a moradia, o lazer, a seguranga, a
previdéncia social, a protecao a maternidade e a infancia, a assisténcia aos desamparados, na forma
desta Constituicao

'® Declaragdo Universal dos Direitos Humanos, um dos documentos basicos das Nagées Unidas, foi
assinada em 10 de dezembro de 1948, enumerando os direitos que todos os seres humanos
possuem, reconhecendo a dignidade da pessoa humana como instrumento de liberdade, justica e paz
no mundo. Foi promulgada como resposta aos graves crimes praticados contra a humanidade
durante a I Guerra Mundial (Disponivel em: <http://www.onu-
brasil.org.br/documentos_direitoshumanos.php> Acesso em 15 jan 2009).
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Vale destacar aqui, que os objetivos estabelecidos no paragrafo unico do art.
194, acima citado, sdo considerados principios gerais da Seguridade, que seriam de
observancia obrigatéria pelas trés frentes — Saude, Previdéncia e Assisténcia —
entretanto, conforme bem observa Cunha (2004, p. 140), percebe-se certa
dificuldade em indicar a incidéncia deles em cada espécie, “Alias, alguns dos
principios, acima apontados, chegam a contrariar regras da prdopria Constituicao
Federal constantes no detalhamento das frentes da parte da Previdéncia Social .

Isto porque, a cada segmento foi destinada uma Secao especifica na CR/88,
contendo além de seu delineamento, principios e regras constitucionais especificas.
E 0 que veremos rapidamente a seguir.

A salde, nos termos do art. 196 da CR/88%, é direito de todos e dever do
Estado, portanto, independe de qualquer contribui¢cdo direta por parte da sociedade
(BRASIL, 1988). Qualquer pessoa tem o direito de obter atendimento na rede
publica de saude, bem como participar dos programas preventivos e combativos
instituidos pelo Poder Publico. E um sistema que privilegia o universalismo em
relacdo ao acesso e a cobertura de protecao.

Ja a assisténcia social é destinada ao atendimento das pessoas carentes, por
nao possuirem condicbes de manutencdo pelos seus proprios meios. Apesar de
também nao exigir contribuicdo direta por parte da sociedade, o acesso sO é
possivel para aquele que realmente comprovar a necessidade, ou seja, aqui 0
universalismo ja é parcialmente mitigado em relagcdo ao atendimento. Em relacao a
atuacdo, segundo o art. 203 da CR/88*' tem objetivos muito amplos, com a
finalidade de proteger a familia, maternidade, infancia, adolescéncia, velhice,
integracdo ao mercado de trabalho, habilitacdo e reabilitacdo de pessoas portadoras
de deficiéncia, entre outros (BRASIL, 1988).

2 Art. 196. A salde é direito de todos e dever do Estado, garantido mediante politicas sociais e
econdmicas que visem a reducdo do risco de doenga e de outros agravos e ao acesso universal e
igualitério as acdes e servigos para sua promog¢ao, protecao e recuperagao.

# Art. 203. A assisténcia social sera prestada a quem dela necessitar, independentemente de
contribuicdo a seguridade social, e tem por objetivos:

| - a protecdo a familia, a maternidade, a infancia, a adolescéncia e a velhice;

Il - o amparo as criangas e adolescentes carentes;

[ll - a promogéo da integragdo ao mercado de trabalho;

IV - a habilitacdo e reabilitacdo das pessoas portadoras de deficiéncia e a promogao de sua
integragdo a vida comunitaria;

V - a garantia de um salario minimo de beneficio mensal a pessoa portadora de deficiéncia e ao idoso
gue comprovem ndo possuir meios de prover a propria manutencido ou de té-la provida por sua
familia, conforme dispuser a lei.
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A previdéncia social, de acordo com art. 201 da CR/88%, tem por finalidade
proteger o segurado em caso de doenca, invalidez, morte, idade avangada,
maternidade, desemprego, conceder pensdo por morte, salario-familia e auxilio
reclusdo (BRASIL, 1988). Verifica-se a ampla cobertura de riscos sociais, todos
constitucionalizados. Wladimir Novaes Martinez (1992, p. 99) define Previdéncia
Social como:

Técnica de protegcdo social que visa propiciar os meios indispensaveis a
subsisténcia da pessoa humana — quando esta nao pode obté-los ou ndo é
socialmente desejavel que os aufira pessoalmente através do trabalho, por
motivo de maternidade, nascimento, incapacidade, invalidez, desemprego,
prisdo, idade avangada, tempo de servico ou morte — mediante contribui¢cao
compulséria distinta, proveniente da sociedade e de cada um dos
participantes.

Todavia, ao contrario dos outros dois segmentos, é regime de carater
contributivo (i) e obrigatdrio (ii).

Ou seja, aqui, exige-se a contribuicdo direta (i) do segurado, acrescida do
cumprimento de outros requisitos estabelecidos por lei, para que ele faga jus ao
recebimento do beneficio. O pagamento compulsério das contribuicbes é o que
viabiliza a instituigdo do seguro social, principalmente se considerarmos a sociedade
de consumo em que estamos inseridos, induzindo o individuo a nao poupar
(MARTINEZ, 1992).

E obrigatorio (i), porque o individuo esta automaticamente vinculado ao
sistema a partir do momento em que inicia o exercicio de atividade laborativa. Nesse
aspecto, o trabalho é considerado sua mola propulsora. Percebe-se que a maioria
das situacbes de protecdo ocorrera em decorréncia ou com a cessacao da relacao
de trabalho, muito embora, noutros casos, havera a protecdo daqueles que
simplesmente passam por necessidade ou que nunca trabalharam (MARTINEZ,
1992).

Considerando esses aspectos, constata-se que o universalismo € mitigado,
vez que requer o pagamento de contribuicdo. Por outro lado, diferentemente de

todos os sistemas anteriores®® & CR/88, que restringiam a filiacdo a certas classes

22 Art. 201. A previdéncia social sera organizada sob a forma de regime geral, de carater contributivo
e de filiagcao obrigatdria, observados critérios que preservem o equilibrio financeiro e atuarial, e
atenderd, nos termos da lei [...].

2 Segundo Cunha (2004, p. 138), “antes da Constituicao Federal de 1988, o sistema de protecao
previdenciario tinha caracteristica essencialmente contributiva, com sua multiplicidade de regimes de
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de trabalhadores, hoje é possivel que qualquer pessoa se filie e obtenha direito as
prestacoes desde que se submeta as regras.

Ademais, é justamente esse vinculo garantido pelo trabalho, entre a
capacidade laborativa e a cobertura ofertada pela previdéncia social, que gera no
segurado/beneficiario expectativa de percepcado das prestacbes ou amparo no
momento de necessidade (ROCHA, 2004).

E o que muito bem esclarece Balera (2003, p. 16), veja-se:

O ponto de partida do art. 193* ¢ a primazia do trabalho humano — pedra
angular do sistema e fundamento da Republica (art. 12, IV) — e 0 escopo da
Ordem Social que 0 mesmo preceito enuncia consiste no atingimento dos
ideais de bem-estar e de justica socais, objetivos estampados, também, no
art. 3% da Lei Suprema.

Portanto, nesse contexto, dizemos que o direito a previdéncia social na CR/88
veio colaborar com a efetivacdo dos principios da dignidade da pessoa humana,
descrito em seu art. 5% e da valorizacao do trabalho a que se refere o art. 170, caput,
na medida em que pretende resguardar a saude, a integridade e garantir o direito a
aposentadoria do trabalhador (BRASIL, 1988).

E o que bem sintetiza Rocha (2004) ao dizer que o papel da previdéncia
social € essencial quando o cidadao se vé excluido da vida laborativa, em razdo de
problemas relacionados a sua forga de trabalho ou pelo proprio modelo econémico
adotado, Ihe garantindo um minimo para sua subsisténcia.

seguros sociais, distribuidos entre o0 Regime de Previdéncia dos Trabalhadores Urbanos, abrangendo
os trabalhadores da iniciativa privada, incluindo os trabalhadores de empresas publicas ou de
sociedade de economia mista, além dos servidores sem regime proprio no respectivo ente federado;
regime de previdéncia dos trabalhadores rurais, regimes de previdéncia dos servidores publicos em
cada ente da federagdo, incluindo Unido, Estados e Municipios”. No mesmo sentido, Balera (2003)
sustenta que o principio da universalidade diz respeito a redugdo das desigualdades impostas por
regimes previdenciarios instituidos anteriormente a CR/88, de modo que a partir de entdo, qualquer
reforma do Sistema da Seguridade deve ter como finalidade buscar a eliminagao das distingdes entre
0s regimes de protecdo. E também, Faria (2006) constata que as reformas previdenciérias alteraram
o regime préprio dos servidores publicos buscando aproximar suas regras com aquelas vigentes no
regime geral de previdéncia social, pretendendo-se uma uniformizacdo de direitos.

24 Art. 193. A ordem social tem como base o primado do trabalho, e como objetivo 0 bem-estar e a
justica sociais (BRASIL, 1988).



35

2.2 Carater democratico e descentralizado da gestao administrativa da
Previdéncia: o Conselho Nacional de Previdéncia Social

Conforme ja mencionado, o paragrafo unico do art. 194 da CR/88 estabeleceu
rol de principios gerais da Seguridade Social de observancia obrigatéria pelos
segmentos Saude, Previdéncia e Assisténcia (BRASIL, 1988).

Neste ponto, pretende-se destacar o principio insculpido em seu inciso VII,
segundo o qual a gestdo administrativa da Seguridade deve observar o carater
democratico e descentralizado, por meio da gestdo quadripartite, com participacao
da sociedade civil, representada pelos trabalhadores, aposentados/pensionistas e
empregadores e do Governo nos érgdos colegiados®

Antes de se passar a anadlise, cumpre esclarecer que a CR/88, em sua
redacao original, j& fazia previsdo dessa gestdo participativa, no seguinte molde:
“carater democratico e descentralizado da gestao administrava, com a participacao
da comunidade, em especial de trabalhadores, empresarios e aposentados” (CR,
1988, redacao original).

A redacao original estabelecia a participacao tripartite, desconsiderando o
Poder Publico, e ndo esclarecia de que modo seria viabilizada. Apenas visava o
cumprimento do disposto no art. 10 também da CR/88%°, o qual assegura a
participacao dos trabalhadores e empregadores nos 6rgao publicos colegiados com
competéncia para tratar de assuntos relacionados ao trabalho e a previdéncia
(BRASIL, 1988). Em todo caso, era mais uma forma de participacdo garantida a
sociedade civil pela nova Constituicao.

Na verdade, de modo geral, durante os trabalhos da Assembléia Nacional
Constituinte 1987-1988, a matéria previdenciaria ndo foi discutida com grande afinco
pelos nossos constituintes. Em consulta aos seus Diarios, depreende-se a
ocorréncia de manifestacbes de toda ordem, desde simples discursos politicos até
justificativas para a ampliacdo de cobertura e acesso a previdéncia tais como, a
igualdade de beneficios para os trabalhadores rurais, contribuicdo das donas de

% Balera (2002) destaca que o Conselho Nacional do Trabalho, criado em 1923, foi o primeiro érgéo
oficial a possibilitar a gestdo democratica da Previdéncia Social, possuindo composicao paritaria e
competindo-lhe supervisionar a administragao das Caixas de Aposentadorias e Pensdes.

% Art. 10. E assegurada a participacao dos trabalhadores e empregadores nos colegiados dos érgaos
publicos em que seus interesses profissionais ou previdenciarios sejam objeto de discussdo e
deliberacao.
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casa, reducao de tempo de servigo para aposentadoria dos professores e instituicao
de novos beneficios (DIARIOS DA ASSEMBLEIA NACIONAL CONSTITUINTE,
1987/1988).

No mesmo sentido manifesta Martinez (1992) aduzindo que essa fase de
discussao ficou marcada pelo despreparo dos constituintes, em especial, em relacdo
aos direitos sociais, na verdade, ansiosos apenas em transcrever suas idéias para
relevante documento, resultando em um “delirio elucubratério, na medida em que
foram cometidos erros palmares™’ (MARTINEZ, 1992, p. 14).

Por outro lado, verifica-se manifestacao contundente sobre a importancia da
constitucionalizacao dos principios gerais da Seguridade Social pelos constituintes
Eduardo Jorge e Carlos Mosconi nas atas das reunides realizadas em abril € maio
de 1987, bem como do constituinte Jorge Uequed sobre a essencialidade da
participacao dos trabalhadores na gestdo do sistema, veja-se:

O trabalhador nao pode, Sr. Presidente, sequer sonegar, porque ja recebe o
seu salario descontada a Previdéncia Social. [...] E indispensavel essa
administragao tripartite e paritaria da Previdéncia, para evitar ndo apenas a
ma utilizacdo dos recursos, mas também que sejam utilizados recursos da
Previdéncia Social em outros campos que ndo aqueles definidos pela acao
da sua fundacao e da sua organizagdo. Estabelecer-se uma administragéo
tripartite, quer dizer ndo mais serdo usados recursos da Previdéncia Social
a nivel nacional, regional ou municipal, nas campanhas eleitorais; nao se
fard mais da Previdéncia um cabide de empregos para utilizagdo de
interesses de grupos que a domine; que, de ora em diante, apés a
promulgacédo da nova Carta, 14 estardo os representantes dos trabalhadores
a nivel nacional, regional e municipal, para fiscalizar, denunciar e néo
permitir esta utilizagdo. Este avanco, Sr. Presidente, é importante no
momento em que a sociedade nao quer mais apenas aqueles
segmentos que fiscalizem nas ruas contestando, mas também a
participacao de empresarios e trabalhadores na gestao dos recursos
da Previdéncia, para evitar, para impedir e nao deixar que esses
recursos sejam usados contra o povo e ao sabor de interesses de
grupos ou de pessoas (DIARIOS DA ASSEMBLEIA NACIONAL
CONSTITUINTE, 1987, p. 524-525). (grifo nosso).

# 0O autor critica veementemente a elaboragdo do texto constitucional, afirmando que as questdes
atinentes a previdéncia nao foram unificadas e concentradas em uma Unica parte, mas distribuidas
em diversos capitulos, genericamente, e como direito fundamental, na regulamentacao relativa aos
servidores publicos, aos magistrados, no ADCT e principalmente no Titulo VI, enfraquecendo sua
sistematizacdo: “Sua natureza pormenorizada dara trabalho aos estudiosos quando da aplicagao,
pois fixa incisivamente regras dimensionais e deixa pouco espaco para a lei ordinaria. Minuciosa, nao
enfrenta os problemas a que se propunha ou era necessario resolver, entre os quais a criagdo de um
sistema verdadeiramente nacional de protecéo social [...]. E, porém, significativo passo adiante; muda
a filosofia politica, econdmica e social do Pais. Aponta para uma diregao onde a distribuicdo da
riqueza e a erradicacdo das desigualdades socais sao imprescindiveis. Nisso é festejada, pois é mais
democratica e liberal que a de 1946 (MARTINEZ, 1992, p. 15).
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Considerando-se a aprovacao do texto final, percebe-se a preocupacédo do
constituinte em possibilitar a participacao da sociedade civil também nas questdes
atinentes a matéria previdenciaria, apesar de nao haver reivindicacao da populacao
nesse sentido, conforme podemos verificar a partir dos relatérios das Audiéncias
Publicas realizadas durante os trabalhos da Assembléia Nacional Constituinte
(PROCESSO HISTORICO DA ELABORACAO DO TEXTO CONSTITUCIONAL,
1993).

Nesse contexto, a Previdéncia Social, como segmento da Seguridade, por
meio da Lei n. 8213, de 24 de julho de 1991, art. 39, instituiu 0 Conselho Nacional de
Previdéncia Social (CNPS), érgao superior de deliberacdo colegiada, ligado ao
Ministério da Previdéncia Social.

A participacao da sociedade civil por meio do CNPS tem dupla finalidade: (i),
possibilitar atuacdo transparente do Poder Publico nas agdes relacionadas a
Previdéncia Social, facilitando o controle por parte da sociedade civil, (ii) efetivar o
direito fundamental a Previdéncia Social por meio de obrigacdes prestacionais.

Segundo Rocha (2004), o sistema que envolve a previdéncia social é
demasiadamente amplo e complexo, exigindo constante aperfeicoamento a fim de
que possa cumprir eficientemente todas as suas fung¢des, sendo necessario um meio
eficaz de participacdo social para exigir mais transparéncia das acdes estatais,
visando efetivar direitos fundamentais e evitando fraudes.

Contudo, conforme ja mencionado e também atestado por Rocha (2004), o
modelo de participagdo veiculado pelo CNPS nao foi fruto de exigéncias e/ou
movimentacdes sociais, um dos motivos que provoca o enfraquecimento de sua
atuacdo. Isto porque, se a intencao é a abertura de canal de didlogo com a
sociedade civil, esta deve estar engajada e devidamente organizada, ou seja,
fortalecida para conseguir impor ou discutir seu posicionamento com o Poder
Publico.

Corrobora com esta tese, Delgado e outros (2002) quando afirma que “Tal
modelo de participacao aparentemente nao é precedido por algum movimento social
ou acgao concertada de atores sociais, razoavelmente organizados, que o
secundasse no processo concreto de construcdo dos Conselhos”. Nesse aspecto €
possivel dizer que o CNPS é legitimo apenas do ponto de vista formal, ja que
instituido por lei, observando-se o devido processo legislativo.
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Posteriormente, a Emenda Constitucional n. 20, de 15 de dezembro de 1998,
alterou o paragrafo unico do art. 194, em seu inciso VII, esclarecendo que o carater
democratico e descentralizado da administracido se efetivaria mediante gestao
quadripartite, com participacdo dos trabalhadores, aposentados, empregadores e
Governo nos 6rgaos colegiados (BRASIL, 1988).

A nova redacao veio somente reiterar de forma clara o que ja estava previsto
e vinha acontecendo, mesmo que precariamente. Pode-se dizer que foi uma
tentativa de nos despertar para a importancia da participacao efetiva da sociedade
civil. no CNPS, elegendo-o como 6rgado concretizador da gestdo democrética,
exigindo expressamente a presenca de todos os segmentos: sociedade civil e
Governo.

O CNPS, de acordo com a Lei 8213, de 1991, possui atualmente a seguinte
composicdo?®:

- seis representantes do Governo Federal; e

- nove representantes da sociedade civi®®: trés representando os
aposentados e pensionistas, trés, os trabalhadores em atividade e trés, os
empregadores.

Aqui, somente poder-se-ia falar em paridade de representacdo se
considerassemos que os representantes da sociedade civil todos unidos defendem
0S mesmos interesses, como segmento Unico. O que nao corresponde com a
realidade, especialmente, em relacdo aos empregadores — trabalhadores, ambos
integrantes da sociedade civil, que representam interesses opostos.

Desse modo, apesar de ndo haver distincdo quanto ao valor da manifestacao
€ na soma, a sociedade civil apresentar nUmero maior de cadeiras na composicao
do Conselho, ainda é possivel dizer que o Poder Publico mantém posicao de
vantagem. Vantagem esta que pode ser agravada, uma vez que as reunides sao
conduzidas pelo presidente do CNPS, que sera sempre o Ministro da Previdéncia
Social, comprovando-se a centralizacao do poder no Estado.

Os membros do CNPS serdao nomeados pelo Presidente da Republica. Os
representantes da sociedade civil terdo mandato de dois anos, sendo possivel uma

* Em sua redacéo original, a Lei 8213/91 estabeleceu, em seu art. 32, que o CNPS possuiria quatro
representantes do Governo e sete representantes da Sociedade Civil, sendo dois dos aposentados e
pensionistas, dois dos trabalhadores em atividade e trés dos empregadores. A alteracdo promovida
pela Lei 8619/93, que determinou a composi¢cdo atual, manteve a mesma propor¢cao anterior em
relacéo aos representantes do Governo e da Sociedade Civil.

% O termo “sociedade civil’sera analisado posteriormente no capitulo 3 do presente estudo.
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reconducdo, e serdo indicados pelas centrais sindicais e confedera¢cdes nacionais,
conforme art. 32, § 12 e 2% da mencionada Lei.

O mesmo art. 32 estabelece ainda que o CNPS se reunira ordinariamente uma
vez por més e que seus membros, além de terem abonadas as faltas decorrentes
dos trabalhos no 6rgao colegiado, também terdo estabilidade no emprego, desde
sua nomeacao até um ano apds o término do seu mandato, visando resguardar e
priorizar as atividades de seus membros.

A Lei 8213, de 1991, estabeleceu as seguintes competéncias para o CNPS:

Art. 4° Compete ao Conselho Nacional de Previdéncia Social — CNPS:

| - estabelecer diretrizes gerais e apreciar as decisoes de politicas
aplicaveis a Previdéncia Social;

Il - participar, acompanhar e avaliar sistematicamente a gestao
previdenciaria;

Il - apreciar e aprovar os planos e programas da Previdéncia Social;

IV - apreciar e aprovar as propostas or¢gamentarias da Previdéncia Social,
antes de sua consolidagdo na proposta orcamentéria da Seguridade Social;
V - acompanhar e apreciar, através de relatérios gerenciais por ele
definidos, a execucdo dos planos, programas e orcamentos no ambito
da Previdéncia Social;

VI - acompanhar a aplicagcao da legislacao pertinente a Previdéncia Social;
VIl - apreciar a prestagdo de contas anual a ser remetida ao Tribunal de
Contas da Uniéo, podendo, se for necessario, contratar auditoria externa;
VIl - estabelecer os valores minimos em litigio, acima dos quais sera
exigida a anuéncia prévia do Procurador-Geral ou do Presidente do INSS
para formalizacdo de desisténcia ou transigéncia judiciais, conforme o
disposto no art. 132;

IX - elaborar e aprovar seu regimento interno. (grifo nosso).

Nota-se, a partir das atribuicées que lhe foram conferidas, que o CNPS tem
como principal fungdo a prerrogativa de definir as politicas publicas prioritarias
relativas a Previdéncia Social, é o que nos diz o inciso I.

De outro lado, observa-se que as competéncias estabelecidas pela Lei
possuem um carater amplo e genérico abrangendo acbes como estabelecer,
participar, acompanhar, avaliar, apreciar e aprovar, e também qualquer matéria
relacionada a previdéncia, tais como politicas publicas, planos, programas,
orcamento, normatizacao, controle, transparéncia e negociacdes, sem, contudo,
especificar exatamente como se dara sua atuacgao.

Ja o paragrafo 8° do art. 3° determina que o Ministério da Previdéncia Social
devera proporcionar todos 0os meios necessarios para que o CNPS desempenhe

todas as suas atribuicdes, impondo a colaboracdo de todos os outros érgaos
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governamentais, quando solicitados a prestar informagdes relativas ao seu ambito
de atuacéo.

Outra fonte normativa € o Decreto n. 3048, de 6 de maio de 1999, que
regulamenta a Lei n. 8213, de 1991, e estabelece que as deliberagdes propostas
pelos Conselheiros serdo aprovadas pela maioria simples dos votos dos presentes,
sendo que a reunido somente ocorrera com a presenca da maioria absoluta de seus
membros.

Na verdade, o Decreto veio apenas reiterar as disposi¢des ja contidas na Lei
n. 8213, de 1991, sem acrescentar qualquer regulamentacao especial.

Internamente, o0 CNPS obedece as disposicdes de seu regimento. Em 2002,
por meio da Resolugdo n. 1212, de 10 de abril, foi aprovado novo regimento interno
(RI) revogando as disposi¢cdes do anterior - Resolucdo 4, de 25 de marco de 1993 —
esclarecendo as normas quanto a sua natureza, finalidade, detalhamento de suas
competéncias e de seus membros, composi¢ao, organizac¢ao e funcionamento.

Alguns aspectos do Regimento sdo considerados relevantes para o presente
trabalho, especialmente aqueles relacionados ao desempenho das atribuicées e
funcionamento do CNPS. E o que se passa a descrever.

Em relacédo a indicagdo dos membros, ficou expressamente determinado que
os representativos do Governo serdo indicados pelo Ministro da Previdéncia Social
e, 0s da sociedade civil pelos dirigentes das centrais sindicais e confederacdes
nacionais.

Se qualquer um deles deixar de comparecer em trés reunides consecutivas
ou cinco intercaladas, sem justificativa, perdem o mandato, que ficard a cargo do
suplente.

Sobre o &mbito de atuacao, cumpre destacar que, embora haja fatoracao das
competéncias ja estabelecidas pela lei, ndo ha especificagdo sobre 0 modo de sua
efetivacao, para melhor compreensao vide Anexo.

Por outro lado, o art. 21 discrimina as atribuicdes do presidente, dentre as
quais destacamos:

| — representar o Conselho em suas relagdes internas e externas;

[...]

IV - tomar parte nas discussbes e votagbes e, quando for o caso, exercer
direito do voto de qualidade na forma do disposto no § 62 do art. 12 do
presente Regimento;

V - baixar atos decorrentes de deliberagdes do Conselho;
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[...]

VIl - decidir ad referendum do Conselho, promovendo consulta prévia por
telefone ou outro meio, quando se tratar de matéria inadiavel e nao houver
tempo héabil para a realizagdo de reunido, devendo dar imediato
conhecimento da decisao aos membros do Conselho; e

[...] (RI, 2002, p. 7).

Nota-se que o presidente do CNPS desempenha funcao estratégica no 6rgao,
competindo-lhe além das atribuicbes de regéncia, a representacdo nas relagdes
externas, voto de qualidade, possibilitar a execucdo das deliberagdes e decidir ad
referendum matéria inadidvel e urgente.

O destaque é importante, pois comprova resquicio de centralizacdo de poder,
quando na verdade, busca-se a descentralizacdo. Outro ponto fundamental € que o
regimento ndo prevé quais matérias ou situacbes poderiam ser consideradas
inadiaveis a ponto de nao serem discutidas em plenario, mas decididas de plano
pelo presidente.

As atribuicdes dos conselheiros também foram especificadas pelo R, art. 22,

veja-se:

| - participar do Plenéario e das Comissées ou Grupos de Trabalho para as
quais forem designados, manifestando-se a respeito de matérias em
discusséo;

Il - requerer votagcao de matéria em regime de urgéncia;

lll - desempenhar outras incumbéncias que lhes forem atribuidas pelo
Presidente ou pelo Plenario;

IV - propor a criagédo de Comissdes ou Grupos de Trabalho;

V - deliberar sobre as propostas, pareceres e recomendagbes emitidos
pelas Comissdes ou Grupos de Trabalho;

VI - apresentar mogoes ou proposigdes sobre assuntos de interesse da
Previdéncia Social; e

VIl - proceder a indicacao dos membros e coordenadores das Comissdes ou
Grupos de Trabalho previstas no art. 11 do presente Regimento Interno. (R,
2002, p. 8)

Ja as atribuicdes dos conselheiros estdao bem delimitadas, em consonancia
com as competéncias do préprio CNPS, que foram estabelecidas por lei.

Em relagdo ao funcionamento, as reunibes ordinarias e extraordindrias
configuram o Plenario do Conselho Nacional de Previdéncia Social, instancia de
deliberagdo dos seus membros, com competéncia para examinar e propor solucdes
as matérias submetidas ao Conselho, conforme disposto no art. art. 2° do Regimento
Interno. E deverdo ser sempre publicas, exceto quando algum membro solicitar
sigilo, mas desde que haja concordancia do restante.
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As atividades técnico-administrativas relativas ao funcionamento do 6rgéo
ficam a cargo da Secretaria da Previdéncia Social, ora denominada Secretaria
Executiva do Conselho Nacional de Previdéncia Social. Importante salientar, que é
sua atribuicdo promover a capacitagao técnica dos representantes indicados para
compor o Conselho, conforme dispde o paragrafo unico do art. 9° do Regimento.

Sobre as matérias trabalhadas e analisadas pelo CNPS, o art. 15 do R,
esclarece que poderdo ser encaminhadas por qualquer membro. Obedecendo a
ordem cronoldgica, verificada a data do protocolo de entrada, serdo distribuidas para
analise e colocacao em pauta.

A matéria que sera discutida como ordem do dia devera ser encaminhada
para os Conselheiros com antecedéncia minima de sete dias da reunido ordinaria e
trés da extraordinaria. As matérias relativas a planos e programas da Previdéncia
Social deverao ser enviadas a todos os Conselheiros antes de se tornarem objeto de
deliberagdo em reunido. Durante a reunido, se algum Conselheiro ndo estiver
absolutamente esclarecido com relacdo a matéria, podera pedir vista e a matéria
devera ser discutida e deliberada na reuniao seguinte.

O art. 11 do Regimento faculta ao CNPS a instituicdo Comissées ou Grupos
de Trabalho para analise ou elaboracdo de propostas, pareceres e recomendacoes
a fim de fundamentar e subsidiar as decisées do plenario. E, no mesmo, seu art. 12,
estabelece a possibilidade de participacdo, como convidados, de entidades,
autoridades, pesquisadores e técnicos, nacionais ou estrangeiros, para colaborarem
em estudos ou participarem dessas Comissoes.

As matérias discutidas e votadas no CNPS - deliberacées - deverdo ser
aprovadas por maioria simples dos votos dos membros presentes, art. 13, sendo que
o suplente também tem direito a voto quando estiver ausente o membro titular.

No caso de empate em relacdo a qualquer matéria votada, as discussdes
serdo reabertas e votadas novamente. Permanecendo o empate, o Presidente do
Conselho proferira voto de qualidade para o desempate. Os votos divergentes
poderao constar em ata, se for de interesse do Conselheiro.

As deliberagbes serdo consubstancias em forma de Resolugdo. A
Coordenacéao-Geral de Controladoria do Instituto Nacional do Seguro Social (INSS)
tém a competéncia de zelar pelo fiel cumprimento das deliberacdes, relativamente as
diretrizes, metas, prazos, mecanismos de controle, planos e programas aprovados

pelo Conselho, segundo dispde art. 10 do RI.
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E finalmente, os trabalhos realizados pelo Plenario seguirdo a seqiéncia
determinada pelo art. 16 do R, veja-se:

| — verificacdo de presenca e de existéncia de quorum para instalagao do
Plenario;

Il — leitura, votacao e assinatura da ata da reunido anterior;

[Il — aprovagédo da Ordem do Dia;

IV — apresentagao, discusséo e votacdo das matérias; e

V — comunicagoes breves e franqueamento da palavra. (R, 2002, p.6)

Posto isto, a analise dos instrumentos normativos constitutivos do CNPS nos
permite compreender seu ambito de atuacdo, sua estrutura e modo de
funcionamento, bem como o papel de grande importancia que representa para a
sociedade.

Nesse contexto, restou demonstrado que no Brasil, a previdéncia social foi
elevada a direito fundamental consagrado na CR/88, com a instituicao do Estado
Democratico de Direito. E, como um dos meios de efetivacdo das acdes
relacionadas a sua concretizacédo, foi criado o CNPS, estabelecendo o controle
popular da atuacado estatal, além da possibilidade de a prépria sociedade civil
participar das decisbes relacionadas a implementacdo das politicas publicas de
protecdo social.

Todavia, para o cumprimento eficaz desses objetivos é imprescindivel que a
participacdo da sociedade civil seja efetiva, € o que se pretende verificar com o
exame das atas produzidas pelo CNPS a partir de dezembro de 1998, depois de
publicada a EC n. 20.

Para tanto, antes de tal analise, necessario aprofundar no estudo acerca da
democracia, em sua vertente deliberativa, viés proposto pelo texto constitucional, o

que sera estudado no capitulo seguinte.
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3 DEMOCRACIA E AS CONCEPCOES DA DEMOCRACIA DELIBERATIVA

Democracia é um termo que apresenta diversas concepgoes.
Etimologicamente, o termo grego demokratia € composto de demos (povo) e kratos
(forca, poder), dai o significado “poder do povo”. Considerando a época em que foi
concebido, se referia ao povo pertencente a polis grega. Naquele tempo apenas
uma pequena comunidade, possibilitando que todos considerados cidadaos®
participassem diretamente dos atos decisérios, consolidando-se a idéia de poder do
povo. Ao contrario do que ocorre atualmente, vez que elegemos nossos
representantes e estes se investem de poder decisério (AJETA, 2006).

O termo democracia é comumente utilizado quando se quer se referir a
qualquer possibilidade de participagao do povo nas decisdes de governo. E por isso
que se fala em democracia dos antigos, referindo-se a Grécia antiga, e democracia
dos modernos, referindo-se a democracia representativa e ainda, em se tratando de
forma de governo. O termo admite diversas concepcoes relacionadas ao contexto
historico, politico ou social, conduzindo, portanto, a considera-lo conceito aberto, em
constante processo, permitindo reinvengdes e inovacbes segundo nossas
necessidades.

Segundo Avritzer e Costa (2004, p. 705), “a democratizacdo, nesse caso, ja
nao & mais o0 momento de transicao, € o processo permanente e nunca inteiramente
acabado de concretizacao da soberania popular”.

Dessa forma, a possibilidade de participacdo da sociedade no processo de
escolha das politicas publicas a serem implantadas pelo Poder Publico ocorreu de
forma diferente na evolucdo dos paradigmas de Estado, de acordo com o contexto
histérico e social de cada época.

Conforme visto no capitulo anterior, no Estado Liberal, havia exaltagdo a
liberdade individual e a igualdade era formalmente garantida a todos, de modo que o
Governo atingia os objetivos da coletividade na medida em que os cidadaos
burgueses poderiam usufruir livremente de seus direitos, garantindo o alcance de

seus interesses privados. Os direitos politicos eram garantidos para a escolha dos

% Isto porque apenas 10 a 15% dos adultos da populacdo eram considerados cidadaos ativos, os
escravos representavam cerca de um tergo da populagdo € nem as mulheres, nem os estrangeiros
tinham direito ao voto (COMPARATO, 2007).
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governantes, possibilitando aos cidadaos, por meio do voto, a afirmacdo de seus
interesses privados e a nao intervencao estatal (HABERMAS, 1995).

Ja no Estado Social, a partir da instituicao dos direitos fundamentais de
segunda dimensdo, ha a garantia aos direitos coletivos e a igualdade se torna
também material. Os direitos politicos sdo ampliados por meio da universalizacdo do
sufragio e representam o interesse coletivo de todos (HABERMAS, 1995).

No Estado Democratico de Direito, consolidou-se a democracia como meio de
efetivacao dos direitos fundamentais. A participagdao por meio do voto é garantida a
todos, sem distingdo, dando énfase a democracia representativa®'. Mas a partir da
prépria evolugdo do processo democratico, percebe-se a necessidade de ampliacao
dessa participacdo, tornando-se a democracia representativa insuficiente para definir
a escolha das politicas publicas a serem implementadas pelo Poder Publico, bem
como as prioridades da propria comunidade/sociedade.

Nesse contexto, a democracia deliberativa conduz a ampliacdo da
participacdo dos cidadaos, possibilitando uma integracao entre estes € o processo
democratico, permitindo a producao legitima de normas e consegientemente, a
definicdo do que seja bem comum para todos, assim como a eleicao das prioridades.

Nesse sentido, Canotilho (1998) muito bem explica,

A deliberagdo pressupde uma concepgao dialégica da politica e as
consideragdo desta como um processo racional de discussao dos
problemas e alternativas, de forma a obterem-se solugdes justas, boas, ou,
pelo menos, razoaveis, de ordenacao da vida comunitaria.

No entanto, entre os teo6ricos da democracia deliberativa observa-se a
existéncia de divergéncia em relacao a algumas caracteristicas de sua concepcéo,
embora, todos entendam que, por meio dela, ha a possibilidade de que as decisdes
sejam tomadas pelos cidaddos em um espaco publico de deliberacdo, sendo
consideradas, assim, legitimas (AJETA, 2006).

Dessa forma, o presente capitulo pretende apresentar as concepcoes de
democracia deliberativa, segundo os mais balizados autores, apontando suas
caracteristicas, para, no capitulo seguinte, verificar se as decisdes proferidas pelo

Conselho Nacional de Previdéncia Social podem ser consideradas legitimas, por

%" Democracia representativa ou indireta € aquela em que o povo elege seus representantes, que se
tornam responsaveis pela escolha das politicas governamentais a serem implantadas na
Administracdo Publica. Sua efetivagdo pressupde a participacdo da sociedade civil em processos
eletivos, ou seja, ha o exercicio dos direitos politicos (SILVA, 1998).
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terem sido fruto das discussdes de seus membros, a partir de suas proprias
orientacées, e em um debate publico, possibilitando dizer assim, se ha, de fato,
efetividade em seu funcionamento, ou seja, se ha producao de deliberacdes que, de
fato estabelegcam as politicas publicas prioritarias ou proponham solucées para os
problemas identificados na gestao da Previdéncia Social.

3.1 A concepcao de democracia deliberativa segundo Habermas

Para chegar a sua concepcao de democracia deliberativa, uma teoria
cientifico-social, Habermas inicia trabalhando um conceito reducionista, ja que exclui
dele a legitimidade democratica do poder e o Direito. Para, logo apds, fazer uma
comparagéo entre os diversos modelos ja existentes e, a partir dai, desenvolver seu
modelo procedimental de processo democratico, considerado imparcial, vez que
independe das visbes de mundo, dos objetivos ou formas de vida de cada um
(HABERMAS, 1997).

Tudo isso com o objetivo de contrapor a “idéia de auto-organizacéo de co-
associados livremente associados sob o Direito com a realidade de sociedades
altamente complexas” (HABERMAS, 1997, p. 9).

As sociedades complexas comportam e efetivam decisbes originadas de
organizacbes autbnomas constituidas por pessoas livres e iguais que se
reconhecam sob o mesmo Direito? Como compatibilizar a democracia deliberativa
com a forma de administragdo complexa do Estado? Habermas identifica uma
tensdo existente entre a administracao burocratica tipica do Estado moderno e os
principios organizativos de uma esfera baseada na interacdo social (AVRITZER,
1996).

Para Habermas, do modo como proposto por Becker, a fundamentacéao
empirista de uma teoria normativa de democracia nao produz um resultado
satisfatorio porque ndo pode ser fundada racionalmente, conduzindo ao pensamento
de que se trata apenas de uma justificacdo para a democracia liberal. E teorias que
buscam apenas a justificacdo possuem o condao de anular o verdadeiro significado
de uma teoria normativa de democracia (HABERMAS, 1997).
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Dessa forma, considerando a relacao entre norma e realidade, Habermas
(1997) recorre aos modelos de democracia comumente utilizados e que possuem
contetdo normativo a fim de verificar se oferecem fundamento para uma ciéncia
social.

Nessa perspectiva, constatou-se como elemento central do processo
democratico, a politica deliberativa, acarretando conseqiéncias para o conceito,
entdo vigente, de sociedade centrada no Estado, no qual se fundamentam os
modelos tradicionais de democracia segundo as concepc¢oes liberal e republicana de
pensamento (HABERMAS, 1997).

Destaca-se que na concepcao liberal, o processo democratico tem a funcao
de produzir participacdo exclusivamente por meio do direito ao voto secreto,
buscando-se assegurar os direitos fundamentais de primeira geragcédo, conforme
exposto no capitulo anterior. J& na concepcao republicana had uma ampliacdo da
participacdo, vez que se busca o consenso dos cidadaos, privilegiando os ideais
coletivos e a vontade geral (VILANI, 2002).

Segundo Habermas (1995), a teoria do discurso aproveita elementos
caracteristicos tanto do republicanismo quanto do liberalismo para definir sua
concepcao de democracia, salientando que o processo de formacgdo politica da
vontade e da opinido da sociedade deve ser permeado pela Constituicdo, com a
instituicaio de procedimentos para o0 exercicio da soberania popular e
descentralizagdo da sociedade.

Essa, uma caracteristica tipica do republicanismo, valorizando o processo de
formacao da vontade e da opinido politica constituindo-se uma ag¢édo de cidadania
coletiva. Todavia, a luz da teoria do discurso, o éxito das politicas deliberativas nao
depende apenas disso, mas sim, da institucionalizagdo desse processo e das
condicbes de comunicagdo, somando-se a integracdo desses processos
deliberativos institucionalizados com as opiniées publicas informalmente constituidas
(HABERMAS, 1997).

Assim, o processo democratico ocorrerd com a institucionalizacdao de
procedimentos e de condi¢gdes de comunicacdo, baseados nos principios do Estado
constitucional, com a finalidade de se determinar o que é bom, prioritario e justo para
todos (HABERMAS, 1995), pressupondo-se que a ligacdo entre poder politico e
direito ocorrem a partir de um procedimento legislativo legitimo e da
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institucionalizacdo de meios que possibilitem a autonomia dos cidadaos
(HABERMAS, 1997).

Isto porque a formacado racional da vontade e da opinido somente sera
construida intersubjetivamente, por meio de processos de comunicacdo com a
participacdo de agentes governamentais e da sociedade civil (HABERMAS, 2005).

A partir dai havera a construcdo do poder comunicativo e este sera
transformado em poder administrativo por meio da legislacdo, tal qual preconiza o
pensamento liberal, quando a positivagao ocorre para limitar a atuacao do Estado e
da sociedade. Por outro lado, aqui, assinala-se que a sociedade civil encontra-se
independente da Administracdo Publica e da acdo econémica, ou seja, ndo sofre
coercao externa para expor seu posicionamento (HABERMAS, 1997).

A democracia assim compreendida propde o equilibrio entre dinheiro, poder
administrativo e solidariedade, elementos considerados necesséarios para a
integracdo das sociedades modernas, ja que permite a satisfacdo de suas

necessidades. Para Habermas (1995, p. 118),

a forga integradora da solidariedade [...] deveria desenvolver-se através das
esferas publicas extensamente ampliadas e diferenciadas, bem como
através dos procedimentos de deliberacdo democratica e de tomada de
decisao juridicamente institucionalizados.

Ou seja, a solidariedade somente é constituida no momento em que a esfera
publica € ampliada possibilitando 0 acesso da sociedade civil e, a partir da instituicao
de mecanismos que promovam o debate publico resultando em deliberacdes
democraticas e institucionais, porque geradas com ampla participacdo e
reconhecidas pelo proprio poder publico.

Desse modo, é a integracdo gerada pela solidariedade que possibilita o
enfrentamento do poder administrativo e do dinheiro gerando equilibrio, mas, para
tanto, € necessario que os conceitos de legitimacdo e soberania popular sejam
compreendidos a luz da teoria do discurso proposta por Habermas.

Isto porque, a partir da instauracdo do Estado de Direito, o processo
democratico tinha a funcao exclusiva de legitimar a atuacdo do poder politico, ou
seja, as decisdes que seriam tomadas pela Administracdo Publica: “Resultados de
eleicées autorizam a assungdo do poder pelo governo, e este, por sua vez, tem que
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justificar perante a esfera publica e o parlamento o uso desse poder’ (HABERMAS,
1997, p. 22).

De acordo com a vertente do pensamento republicano, estabelecido o
sufragio universal, ha a extensdo do feixe de participacdo, conduzindo a
Administracdo Publica a instituir determinadas politicas publicas em atendimento aos
interesses e necessidades da sociedade. As eleicdes tém a funcédo de reforcar a
instituicao dessa “comunidade politica” voltada para a satisfacdo do interesse
coletivo (HABERMAS, 1997).

Ja a teoria do discurso acrescenta que a racionalizacdo discursiva das
decisdes tomadas pela Administragdo Publica, nos limites legais, sera impulsionada
pelos procedimentos e pressupostos comunicativos da formagdo democratica da
opinido e da vontade. Portanto, o poder de que dispbée a Administracdo esta
diretamente vinculado a esse processo democratico de formacdo de opinidao e da
vontade com a finalidade de se cumprir 0 programa estabelecido pela sociedade.

Contudo, essa racionalizacdo, apesar de gerar legitimidade, conduzindo e
apontando a direcdo a ser seguida pela Administracdo Publica, possibilitando,
inclusive, o controle, ndo é suficiente para a constituicado do poder politico, haja vista
que no momento de execucdo das decisdes, somente ela - Administracao Publica -
pode atuar (HABERMAS, 1995). A implicacao disso é que, ao final, a efetivacdo das
decisbes geradas pelo procedimento deliberativo depende da vontade ou acéo
positiva da Administracdo Publica®.

De outro lado, é mister salientar que, ainda que ocorra tal omissao e nao haja
efetivacdo das deliberacdes pelo Poder Publico, a disponibilizacdo de espacgos
publicos de debate é demasiadamente importante, posto que, a democracia
pressupde uma sociedade descentralizada e esses espacos publicos®® abertos
possibilitam a identificacdo dos problemas e das prioridades afetas a ela. E assim, a
soberania popular serd derivada “das interacbes entre a formacdo da vontade
institucionalizada juridicamente e o0s publicos mobilizados culturalmente.”
(HABERMAS, 1995, p. 120). O publico a que se refere Habermas é a sociedade civil

% Sobre tal aspecto, Avritzer e Costa (2004) ressaltam que ha criticas de varios estudiosos em
relacdo ao modelo discursivo habermasiano no que se refere a auséncia de discussdo sobre a
necessidade de se ampliar e horizontalizar os processos decisérios conferindo certos poderes de
deciséo e efetivacao a instancias deliberativas, o que poderia aumentar a transparéncia e eficacia na
atuagao administrativa do Poder Publico.

% Aqui, deve-se compreender como modelo discursivo de espago publico, consolidado a partir da
década de 90, considerado arena de constituicAo democratica de opinido e vontades coletivas,
possibilitando a mediagao entre sociedade civil e Estado (AVRITZER; COSTA, 2004).
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organizada independentemente do Estado e do poder econémico, portanto,
possuindo suas proprias convicgoes.

Nesse aspecto, a sociedade civil desempenha importante papel sendo a
responsavel pela preservacao e ampliacdo das estruturas comunicativas e mini-
esferas publicas relacionadas ao cotidiano da sociedade, bem como por levar os
problemas enfrentados no dia-a-dia para esses espacos, permitindo a elaboracao de
novas solucdes e consequientemente, propondo sua adoc¢do pela Administracao
Publica®* (AVRITZER; COSTA, 2004).

No mesmo passo, a soberania popular permite a auto-organizagdo de uma
comunidade juridica, oferecendo meios para sua integracdo. O sistema politico é
visto como subsistema integrante da sociedade, juntamente com tantos outros, veja-

se!

A leitura da democracia feita pela teoria do discurso guarda uma abordagem
sociolégica objetiva, que nao considera sistema politico nem o apice, nem o
centro, nem mesmo um modelo formativo da sociedade em geral, mas
apenas um sistema de agdo entre outros. Por outro lado, a politica deve
ainda ser capaz de se comunicar, por meio de lei, com as outras esferas de
acao legitimamente ordenadas (HABERMAS, 1995, p. 121).

Nao obstante, o sistema politico, por meio do direito, € o responsavel pela
solucdo de problemas que ameacam a integracdo social, haja vista possuir a
capacidade de interacdo com todas as outras esferas de acdo — subsistemas-
independentemente da forma como sédo estruturados ou organizados. A atuagao do
sistema politico esta diretamente relacionada a atuacao dos outros sistemas, como
por exemplo, o sistema econémico.

Isso nos permite dizer que, no mundo moderno, o direito, além de
estabilizador das relacdes sociais, também exerce a funcao de integrador de sujeitos
que interagem socialmente, todos regidos pela legislacdo, produto de um processo
legislativo iniciado por meio da soberania popular. Isto porque em um Estado
Democratico, s6 podemos admitir que o direito seja estabilizador de relagdes sociais,
se os individuos se reconhecerem como destinatarios das normas produzidas, para

tanto, necessario que haja conexao entre processo democratico e os proprios

% Para Habermas, o poder administrativo permanece sendo exercido pelo Estado e as deliberacdes
da sociedade civil chegam até as instancias deciso6rias por meio dos canais institucionalizados e
oferecidos pelo proprio Poder Publico (AVRITZER; COSTA, 2004).
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cidadaos, de modo que seja possivel estabelecer o que é bom, justo e prioritario
para todos (CATTONI, 2002).

Dessa forma, verifica-se que a legitimidade politica ndo é decorrente da
vontade individual dos cidadaos, mas resultado do processo comunicativo de
formagéo da opinido e da vontade coletiva operado em uma esfera publica tornando
possivel que as deliberacbes cheguem até as instancias responsaveis pelas
tomadas de decisdes, ato caracteristico da ordem democratica (AVRITZER; COSTA,
2004).

A politica deliberativa é legitimada na medida em que o processo discursivo
de formacao de opinido e de vontade cumpre sua fungéo social de integracao, ja que
permite ou cria a expectativa de que seus resultados sejam mais eficazes. Dai a
importancia de se manter os debates publicos (HABERMAS, 1997).

Feito esse delineamento, Habermas (1997) critica o conceito de politica
deliberativa de Cohen (1989)%®, segundo o qual, todo procedimento deliberativo
devera observar o cumprimento de certas caracteristicas, permitindo a formacgéo de
cidadania, de uma comunidade juridica especifica, com formas de vida e tradi¢cdes
particulares. Contudo, segundo Habermas, isso nao é suficiente para a formacéo de
uma comunidade politica de cidadaos, pois, nesse caso, o processo deliberativo é
regido por principios universais de justica que se aplicariam para qualquer
associacao de pessoas.

Ademais, para sua efetivagdo, deve-se subentender que a associacdo
concorde em regulamentar parcialmente as condicdes de sua vida em comum, e
para tanto, o agrupamento desses associados se da por meio do vinculo linglistico
que fundamenta e mantém a coesao dessa comunidade de comunicacao, ndo ha a

independéncia de forma ou objetivos de vida (que é a proposicao de Habermas).

% Para Cohen (1989), as politicas deliberativas somente sdo consideradas vélidas se tomadas a
partir de um procedimento de deliberagdo em que sdo observadas as seguintes caracteristicas: (i)
devem ocorrer por meio de troca de informagdes e razdes das partes envolvidas; (ii) as delibera¢des
devem incentivar e possibilitar a participacéo de todos os interessados na solugéo dos problemas; (iii)
0s participantes devem atuar de modo autbnomo, segundo suas proprias convicgbes € sem
influéncias externas; (iv) as deliberagbes também séo livres de coergdes internas provocadas pelos
proprios participantes, ou seja, todos possuem igual direito de participacao, fala, proposicoes e etc;
(v) as deliberacdes objetivam 