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Resumo

No contexto pds-Constituicio de 1988, busca-se a consolidacdo de uma
cultura de acesso a informacéo, de transparéncia e de participacdo social na
gestdo publica no Brasil. Nesse cenario, este artigo traz reflexdes tedricas
sobre democracia co-participativa e exercicio do dissenso e contraditorio no
processo legislativo. Com base na técnica metodoldgica de estudo de caso,
esses conceitos e teorias sao aplicados na andlise da efetividade da
participacdo social na construcéo da Lei n® 13.415/2017, que fez modificacbes
na estrutura curricular do ensino meédio. Para tanto, avaliam-se as audiéncias e
consultas publicas realizadas, tanto na concep¢do da politica dentro do
Executivo como durante a tramitacdo da MP n° 746/16 no Congresso. Ao final,
demonstra-se como 0s mecanismos de participacdo sdo usados como mera
formalidade no processo legislativo, sem significarem efetivo poder de
influéncia aos afetados.

Palavras-chave: Participacdo social. Democracia co-participativa. Dissenso.
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Abstract

In the post-Constitution of 1988, the consolidation of a culture of access to
information, transparency and social participation in the public management in
Brazil is seeked. In this scenario, this article brings theoretical reflections on co-
participative democracy and the exercise of dissent and contradictory in the
legislative process. Based on case study as the research method, these
concepts and theories are applied in the analysis of the effectiveness of social
participation in the construction of Law no 13.415/2017, which made changes in
the curricular structure of secondary education. In order to do so, the public
hearings and consultations held are evaluated, both in the conception of the
policy within the Executive and during the process of the MP no 746/16 in the
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Universidade Federal de Minas Gerais (UFMG), Belo Horizonte/Minas Gerais — Brasil. Bolsista
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Congress. By the end, it is shown how the mechanisms of participation are
used as mere formality in the legislative process, without meaning effective
power of influence to the policy-affected people.

Keywords: Social participation. Co-participatory democracy. Dissent. Public
hearings and consultations. Reform of Upper Secondary Education.

Introducéo

A Constituicdo de 1988 estabelece as bases para a instrumentalizacéo
da participacdo popular na construcdo de politicas publicas e de atos
normativos. A implementacdo de um Estado materialmente democratico
depende diretamente da abertura desses canais de participacdo popular.
Considera-se que s6 assim serd possivel diminuir a significativa distancia entre
o repertoério juridico e as representacdes sociais?.

Ao cidadado importa ser conferida a oportunidade de atuar como um
efetivo participante do processo de construcdo de politicas governamentais e
ndo como um mero espectador ou sujeito passivo de politicas publicas. Por
isso, 0 processo de tomada de decisfes publicas deve promover a condi¢cdo de
agente® e de subject qua subject* do cidaddo, no qual sejam disponibilizados
procedimentos adequados e oportunidades reais de voz e de influéncia no
curso decisério. A legitimidade, a confiabilidade e a eficacia das politicas
publicas decorrem do poder de influéncia conferido aos afetados e, por isso, a
sua elaboracao deve ser influenciada pelo efetivo exercicio das “capacidades

participativas” dos individuos.

2 SOARES, Fabiana de Menezes. Producdo do direito e conhecimento da lei a luz da
participacdo popular e sob o impacto da tecnologia da informacdo. Tese (Doutorado em
Direito). Faculdade de Direito, Universidade Federal de Minas Gerais, 2002, p. 3. Disponivel
em: <http://www.bibliotecadigital.ufmg.br/dspace/handle/1843/BUBD-96WPB6>. Acesso em: 2
jun. 2019.

3 A condicdo de agente é usada aqui no sentido dado por Amarthya Sen, como alguém que
“age e ocasiona mudangas”, a partir da criagdo de processos e oportunidades reais de
participacdo politica. (SEN, Amartya. Desenvolvimento como liberdade. Sédo Paulo:
Companhia das Letras, 2000).

4 Conceito de Wintgens de agente moralmente responsavel, cuja autonomia deve ser
respeitada pelo Estado e cujas restricbes a sua liberdade devem ser decididas por ele proprio
para serem legitimas (WINTGENS, Luc J. Legisprudence: Practical Reason in Legislation.
Farnham: Ashgate Publishing Limited, 2012).

5 SEN, 2000, p. 48.
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Todavia, entende-se que para a promoc¢do de uma efetiva democracia
participativa, ndo bastam iniciativas isoladas de participacdo popular, nem que
tais mecanismos sejam tdo somente uma etapa do ciclo normativo ou uma
formalidade a ser cumprida. E preciso a incorporacédo desses instrumentos
interativa e continuamente ao processo de tomada de decisGes publicas.
Assim, viabiliza-se o impacto das opinides diversas e até mesmo antagonicas
dos afetados, enriquecendo a discussédo e possibilitando uma escolha final
justificada, em um ambiente de estimulo a cooperagdo social. O uso de
mecanismos de participagcdo contribui, portanto, para a efetividade, a
gualidade, a legitimidade e a publicidade da decisdo tomada.

E especialmente relevante que tais instrumentos de participacdo popular
sejam oportunizados no decorrer do processo legislativo, pelo fato de o
parlamento ser o espaco adequado para o debate. A participacao dos atores e
experts na construcdo da lei contribui ainda para a enriquecer o diagndstico da
situacdo fatica a ser regulamentada®, bem como para a adesdo dos afetados
aos ditames normativos e, com isso, para a sua efetividade’.

Contudo, em razdo da aceleracdo dos ritmos e tempos do processo
legislativo e com a centralizacdo do poder decis6rio no Executivo, também é
crucial que o processo participativo ocorra dentro do governo. Se nao ha
interlocucdo com a sociedade durante esse processo, € possivel que a politica
publica ou lei, pela facilidade e rapidez com que o governo consegue a sua
aprovacao, seja referendada no Congresso sem maiores preocupacdes com
esse aspecto.

Dessa maneira, como a substancia das politicas publicas e legislacdes
brasileiras tem sido construida no Executivo, é preciso que, no ambito
governamental, sejam disponibilizadas ferramentas para a participacdo de
especialistas e afetados. Essa € uma forma de tornar a gestao publica mais
democratica e melhorar a efetividade e qualidade da lei.

Diante desse cenario, este artigo propde-se a analisar o sistema de

gestdo publica vigente no Brasil, no que tange a efetiva participagdo social, a

6 DELLEY, Jean-Daniel. Pensar a lei, introdugdo a um procedimento metddico, Cadernos da
Escola do Legislativo, v. 7, n. 12, 2004.
" SOARES, 2002.
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partir da técnica metodolégica de estudo de caso?® e do procedimento
metodolégico de andlise de discurso®. Foi selecionado como caso-paradigma a
politica publica educacional instituida pela Lei n° 13.415/2017 *°, que
implementou mudancas curriculares no ensino médio e instituiu a politica de
fomento a escolas de ensino médio em tempo integral. Assim, avaliam-se, em
uma perspectiva qualitativa, as audiéncias e consultas publicas realizadas no
Executivo e durante a tramitacdo da MP n°® 746/16%! no Congresso Nacional,
gue resultou na promulgacéo da referida lei.

Com base no exame desse caso, sdo tracadas constatacdes teodricas
acerca das mudancas que devem ser implementadas no modelo de gestédo
publica brasileiro, com o fim de promover a participagdo politica e o poder de
influéncia dos cidaddos na tomada da decisdo publica final. Adota-se como
referencial teérico as ponderacGes de Dworkin > acerca do conceito de
democracia e da legitimidade das politicas publicas. Por fim, se sustentara que
o dialogo, o dissenso e a participacdo sdo elementos essenciais para enfrentar
o predominio legislativo do Poder Executivo e, com isso, ajudar na construcao

democratica da lei.

8 O estudo de caso € uma estratégia metodoldgica adequada ao tipo de questdo proposta
nesta pesquisa (questdo do tipo “como”) e ao foco da investigagcdo (quadro institucional
inserido em uma realidade social complexa) — (YIN, Robert. Estudo de caso: planejamento e
métodos. Porto Alegre: Bookman, 2005).

9 GUSTIN, Miracy Barbosa de Sousa; DIAS, Maria Tereza Fonseca. (Re)pensando a
pesquisa juridica: teoria e prética. Belo Horizonte: Del Rey, 2013.

10 BRASIL. Lei n°® 13.415, de 16 de fevereiro de 2017. Altera as Leis n ° 9.394, de 20 de
dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional, e 11.494, de
20 de junho 2007, que regulamenta o Fundo de Manuteng&o e Desenvolvimento da Educacéo
Béasica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacéo, a Consolidacdo das Leis do Trabalho -
CLT, aprovada pelo Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, e o Decreto-Lei n° 236, de 28
de fevereiro de 1967; revoga a Lei n° 11.161, de 5 de agosto de 2005; e institui a Politica de
Fomento a Implementacdo de Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_ato2015-2018/2017/lei/l13415.htm>. Acesso em: 19 mai.
2019.

111111 BRASIL. Congresso Nacional. Medida Proviséria n® 746, de 2016. Institui a Politica de
Fomento & Implementag&o de Escolas de Ensino Médio em Tempo Integral, altera a Lei n °
9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacédo
nacional, e a Lei n © 11.494 de 20 de junho 2007, que regulamenta o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educagdo Basica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacao, e da
outras  providéncias. Disponivel em:  <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/_Ato2015-
2018/2016/Mpv/impv746.htm>. Acesso em: 19 mai. 2019.

2 DWORKIN, Ronald. Justice for Hedgehogs. Cambridge: The Belknap Press of Harvard
University Press, 2011.
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1. Aplicacdo do conceito interpretativo e coparticipativo de

democracia de Ronald Dworkin

Na perspectiva dworkiniana, a legitimidade do governo e de suas
politicas publicas e atos normativos advém do seu esforco continuo em prol da
plena dignidade dos cidaddos. Requer, dessa forma, que suas atividades se
baseiem em uma interpretacdo possivel dos dois principios da dignidade
humana desenvolvidos por Dworkin®: a igual consideracdo por cada vida
humana — a igualdade — e o igual respeito pela responsabilidade de cada
pessoa de buscar o sucesso em sua propria vida — a liberdade.

Por isso, a legitimidade, bem como a democracia, € uma questdo de
grau: um governo sera mais legitimo e democratico, conforme suas politicas
publicas cumprem os ditames da dignidade humana (isto €, da igualdade e da
liberdade). A distribuicdo do poder politico deve, portanto, observar esses dois
principios, ou seja, as estruturas e decisdes do governo devem reconhecer
tanto a igual consideragédo quanto a responsabilidade pessoal.

O conceito de democracia de Dworkin'4 tem natureza interpretativa, de
maneira que o seu sentido é controverso, isto é, gera desacordos profundos
entre os estudiosos do tema. Por ser interpretativo, a escolha do conceito mais
adequado envolvera argumentacao; quanto mais ele contribuir para realizar o
propésito democratico, mais adequado sera. A melhor interpretacdo de
democracia é, portanto, aquela que a coloca sob a melhor luz, em coeréncia
com os demais conceitos de mesma hatureza, como igualdade, liberdade,
justica; juntos, eles fazem parte de uma rede de valores, formando uma
integridade sistematica.

Segundo a teoria da unidade do valor e da integridade de Dworkin'®, o
modelo coparticipativo € aquele que cumpre mais adequadamente esses
critérios. De acordo com que ele propde, democracia ndo se resume a igual

direito ao voto; significa igual voz e participacdo de cada cidadao, enquanto

13 DWORKIN, 2011.

14 DWORKIN, Ronald. Justice in Robes. Cambridge: The Belknap Press of Harvard University
Press, 2006.

15 DWORKIN, 2011.
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parceiros, na decisao politica tomada. Para haver essa parceria € necessario
se agir com igual respeito e consideracao a todos os demais atores sociais, isto
€, se respeitar as condi¢cdes de legitimidade e os ditames da dignidade ja
expostos.

A ideia de coparticipacdo se contrapbe ao modelo majoritario de
democracia, segundo o qual a decisdo democréatica é aquela tomada pelo
maior numero de pessoas. A Ultima adota, portanto, uma perspectiva
procedimental, enquanto a primeira traz limitacfes substantivas de legitimidade
democratica.

A opcédo pela democracia coparticipativa baseia-se na reflexdo de que
nem sempre a escolha da maioria vai gerar o resultado mais democrético
possivel, podendo significar a imposicdo de sua vontade de maneira
antidemocratica; ao contrario da perspectiva majoritaria, a ideia de
coparticipacdo garante o respeito a independéncia ética das minorias, e, com
isso, a oportunidade e voz no processo de tomada de decisdo politica. Ha,
portanto, grandes limitacBes a legitimidade democréatica de certas decisbes
tomadas conforme o principio majoritario; a maioria ndo tem direito, por
exemplo, de decidir a forma como cada um conduz a sua vida?®.

Por isso, esse modelo contribui enormemente para se alcancar a
igualdade politica, que deve ser compreendida como o direito a uma atitude ou
a uma posicao politica e ndo a igual poder politico. Essa nocéo determina que
o poder politico seja repartido de maneira a tratar as pessoas como iguais, mas
ndo necessariamente igualmente. Isso significa que a democracia
coparticipativa garante aos cidadaos igual poder de influéncia politica, que
configura para Dworkin a oportunidade de induzir ou convencer os demais
guanto as suas opinides. Porém, ndo se traduz idéntico poder de impacto, na
medida em que, em democracias representativas, o politico eleito sempre tera

mais poder para impactar as decisdes politicas do que os eleitores'’. Em

16 DWORKIN, Ronald. Sovereign virtue: the theory and practice of equality. Cambridge:
Harvard University Press, 2000.

17 GUEST, Stephen. Ronald Dworkin — Jurists: Profiles in Legal Theory. Stanford: Stanford
Law Books, 2013.
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outras palavras, o poder politico deve ser distribuido de forma a confirmar o
igual respeito e consideracédo por todos cidadaos.

Quando a tomada da decisdo publica observa essas condicdes
democréticas, ha uma obrigacdo politica de cada cidadao de respeita-la, pois,
por fazerem parte de uma associacao politica, assumem uns perante 0S outros
essa responsabilidade reciproca. No entanto, caso seja uma decisao ilegitima
e antidemocratica, que foi tomada pelo governo sem igual consideracdo e
respeito por cada cidaddo, ha espaco para a desobediéncia civil e
manifestacdo social. Assim, “governos devem ser das pessoas, pelas pessoas
e para as pessoas. As pessoas devem governar a si proprias. A cada cidadao
deve ser ofertado idéntico e significativo papel.”'® Esse é o ideal democratico
gue, apesar de ser distante, deve ser buscado em continuo esforgo.

Desse modo, partindo da concepcdo de Dworkin de democracia
coparticipativa, sera avaliado neste artigo quao proximo o atual quadro
institucional brasileiro de elaboracéo legislativa esta desse ideal, a partir do
estudo de caso da reforma do ensino médio implementada pela Lei n°
13.415/20177°,

Esse paradigma coparticipativo € especialmente aplicavel na éarea
educacional, na medida em que a Constituicdo de 1988 prevé uma série de
principios aplicaveis ao ensino relacionados a igualdade, liberdade, pluralismo
e sua gestdo democratica (art. 206 CF/1988)%°. Dessa forma, o art. 14 da Lei
de Diretrizes e Bases da Educacdo Nacional (LDB)?! determina que os
sistemas de ensino devem observar a participacdo dos profissionais da
educacdo na elaboragéo do projeto pedagdgico da escola e a participacdo das
comunidades escolar e local em conselhos escolares ou equivalentes. A ordem

constitucional traz ainda a formacao de parcerias entre os entes federados nos

18 DWORKIN, 2011, p. 379.

19 BRASIL, 2017, Lei n° 13.415/2017.

20 BRASIL. Constituicdo (1988). Constituicdo da Republica Federativa do Brasil de 1988.
Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/constituicao/constituicao.htm>. Acesso
em: 19 mai. 2019.

21 BRASIL. Lei n° 9.394, de 20 de dezembro de 1996. Estabelece as diretrizes e bases da
educacgédo nacional. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/leis/[9394.htm>.
Acesso em: 19 mai. 2019.
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seus sistemas de ensino (art. 211 da CF/1988)%°. Assim, os arts. 8° a 11 da
LDB? traz as competéncias federais, estaduais e municipais, estabelecendo a
necessidade de colaboracdo e de articulacdo entre os entes. Tendo em vista
esses ditames constitucionais e legais, 0 conceito de democracia
coparticipativa de Dworkin assume carater ainda mais vinculativo no setor

educacional.

2. O processo de tramitacdo da Reforma do Ensino Médio: a
participacdo e influéncia dos atores na construcdo da politica

publica instituida

Em 23 de setembro de 2016, o governo federal emitiu a Medida
Proviséria (MP) n° 746/20162%, para a alteracdo da estrutura do ensino médio
brasileiro, modificando a Lei n° 9.394/1996 (Lei de Diretrizes e Bases da
Educacdo Nacional - LDB)?> e a Lei n° 11.494/2007 (Fundeb)?®, ainda
vigentes?’. No Congresso Nacional, foi convertida e aprovada na forma do PLV
n° 34/2016 %2 . Transformou-se em norma juridica em 17/02/2017: Lei n°
13.415/2017%°,

22 BRASIL, 1988, Constituicdo de 1988.

2 BRASIL, 1996, Lei n° 9.394/1996.

24 BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.

%5 BRASIL, 1996, Lei n° 9.394/1996.

2 BRASIL. Lei n° 11.494, de 20 de junho de 2007. Regulamenta o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educacdo Basica e de Valorizacdo dos Profissionais da Educacao -
FUNDEB, de que trata o art. 60 do Ato das Disposic6es Constitucionais Transitorias; altera a
Lei no 10.195, de 14 de fevereiro de 2001; revoga dispositivos das Leis nos 9.424, de 24 de
dezembro de 1996, 10.880, de 9 de junho de 2004, e 10.845, de 5 de marco de 2004; e da
outras  providéncias. Disponivel em: <http://www.planalto.gov.br/ccivil 03/ _ato2007-
2010/2007/1ei/111494.htm>. Acesso em: 19 mai. 2019.

27 Para andlise comparada entre a redacgo original da MP n° 746/2016 e a legislacdo alterada,
ver 0 Quadro Comparativo elaborado pela Secretaria Legislativa do Congresso Nacional
(BRASIL. Secretaria Legislativa do Congresso Nacional. Quadro comparativo da MP n°
746/16. Disponivel em: <http://legis.senado.leg.br/sdleg-
getter/documento?dm=4700420&disposition=inline>. Acesso em: 5 jun. 2019).

28 BRASIL. Congresso de Lei. Projeto de Lei de Conversdo n°® 34, de 2016. Altera a Lei n°
9.394, de 20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo
nacional; a Lei n° 11.494, de 20 de junho 2007, que regulamenta o Fundo de Manutencéo e
Desenvolvimento da Educagdo Bésica e de Valorizagdo dos Profissionais da Educacgéo; o
Decreto-Lei n° 5.452, de 1° de maio de 1943, que aprova a Consolidacdo das Leis do Trabalho;
e o Decreto-Lei n° 236, de 28 de fevereiro de 1967; revoga a Lei n°® 11.161, de 5 de agosto de
2015; e institui a Politica de Fomento a Implementacao de Escolas de Ensino Médio em Tempo
Integral. Disponivel em:
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A Lei n° 13.415/2017°%°, oriunda da MP n° 746/20163!, divide-se, em
resumo, em duas grandes pautas: a flexibilizacdo do curriculo do ensino médio
e a implementacdo de escolas em tempo integral. Para se averiguar a
participacdo dos afetados na construcdo dessa norma, analisam-se as
audiéncias e consultas publicas realizadas durante a sua negocia¢édo dentro do

Executivo e durante a sua tramitacdo no Congresso.

2.1A organizacdo e conducdo de audiéncias publicas materialmente

participativas

A principio, é importante a compreensdo dos elementos que
caracterizam e que contribuem para que a audiéncia publica seja um efetivo
mecanismo de participagdo. Trata-se de um instrumento de natureza
meramente consultiva; assim, a decisdo de acatar ou ndo as sugestdes
trazidas em audiéncia publica é discricionaria da Administragao.

Conforme pesquisa do Instituto de Pesquisa Econdomica Aplicada
(Ipea)?®?, para a avaliacdo da qualidade do processo de planejamento e de
conducdo das audiéncias publicas devem ser levadas em consideracao as
seguintes dimensfes enumeradas no quadro abaixo. No que for pertinente,
serdo avaliadas cada uma dessas dimensdes propostas em relagdo as
audiencias publicas conduzidas no Executivo e no Congresso no decorrer da
reforma do curriculo do ensino médio. Isso contribuird para o diagnostico

acerca do carater efetivamente participativo e democratico dessas audiéncias.

<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra;jsessionid=B7E82256D9AD7
50927F5EB72FC8F9DD7.proposicoesWebExterno2?codteor=1512506&filename=PLV+34/201
6+MPV74616+%3D%3E+MPV+746/2016>. Acesso em: 19 mai. 2019.

2 BRASIL, 2017, Lei n°® 13.415/2017.

30 BRASIL, 2017, Lei n° 13.415/2017.

31 BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.

%2 |PEA - Instituto de Pesquisa Econémica Aplicada. Relatério de pesquisa — audiéncias
publicas no ambito do governo federal: analise preliminar e bases para avaliacao.
Brasilia: Ipea, 2012.
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Tabela 1
Dimensdes de analise para avaliacdo da qualidade das audiéncias

publicas

Dimensoes que caracterizam o processo

* Desenho institucional e do processo:
I) mapeamento dos principais atores sociais;
IT) recursos (inclusive humanos) e infraestrutura disponibilizados;
I1T) organizag¢do do evento;
IV) facilitagao/mediagao/condugdo/coordenagao;
V) metodologia, clareza, e efetividade das regras procedimentais;
VI) momento da participagao e timing do processo;
VII) escopo e amplitude do debate;
VIII) mobilizagao, inclusao e representatividade dos participantes; e
IX) sistematizacao das propostas e devolutiva.

* Atos normativos e seus impactos no processo

* Transparéncia

* Outros aspectos sobre a capacidade dos atores

Dimensoes de resultado

* Impacto na tomada de decisao e em compromissos politicos

* Mediac¢ao: diminuiciao de conflitos e aumento da cooperacio

* Construciao de capacidades (capacity bulding)

* Divulgacao das acoes governamentais (abertura do governo e envolvimento da
sociedade

Fonte: Elaboracdo prépria com dados extraidos do Ipea33.

Quanto ao timing do processo (dimensédo VI da tabela 1), deve-se levar
em conta que a audiéncia publica é instituida em carater temporario para tratar
de uma politica governamental especifica. Em razdo disso, 0 momento de sua
instalacéo é essencial para que ela possa gerar efetiva influéncia34. Assim, “[...]
0 processo participativo deve ocorrer em um momento no qual ainda seja
possivel incorporar demandas e valores dos atores envolvidos na tematica,
transcendendo a mera funcédo de esclarecer e informar o publico-alvo™®. Por
isso, as audiéncias publicas devem ser realizadas em momentos estratégicos,

gue nao sejam prematuras a ponto de ndo permitir a mobilizacdo social e nem

3 IPEA, 2012, p. 12.
34 IPEA, 2012.
35 FONSECA, Igor Ferraz da. et al. Audiéncias Publicas do Poder Executivo Federal:

fatores de efetividade. Brasilia: Ipea, 2013, p. 21.
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intempestivas, caso as decisfes ja tenham sido tomadas pelos detentores do
poder.

Nesse sentido, o Relatério Mandelkern 3¢ recomenda que as partes
afetadas sejam consultadas no inicio do processo decisorio, antes da fase de
redacdo do ato, de maneira que sejam fornecidas mais informac¢des sobre o
setor a ser regulado. Com isso, melhora-se a qualidade dos atos normativos
emitidos e confere-se maior transparéncia a atividade governamental®’.

Da mesma forma, a definicio do escopo tematico da audiéncia
(dimenséao VIl da tabela 1) ndo pode pecar nem por excessiva amplitude, nem
por uma elevada especificidade, sob pena de ser dificil de se inventariarem e
incorporarem as sugestdes ou de a reunido se tornar irrelevante.

Apesar de ser aberta a todos os atores sociais interessados, € mais
comum a participagdo de grupos organizados da sociedade civil. A realizac&o
de audiéncias publicas ndo garante, contudo, que haja efetiva participacédo dos
atores sociais; na pratica, sdo usadas, muitas vezes, como instrumento de
panfletagem midiatica para dar aparéncia de democratizacdo e legitimacao do
processo decisorio. Podem ser utilizadas técnicas para conduzir as audiéncias
de forma a dar espaco predominante as vozes favoraveis ao projeto
governamental, abafando as discordantes®. Por isso, é importante que, na
conducdo dos trabalhos das audiéncias publicas, siga-se um procedimento
metodico para se manterem as mesmas condi¢coes e 0 mesmo espaco de fala
a todos (dimenséo IV da tabela 1).

No que tange as politicas educacionais basicas no Executivo federal,
especialmente no Ministério da Educacdo, constatou-se que n&do houve

nenhuma audiéncia publica realizada para tratar da MP n°® 746/20173%°. O

36 Trata-se de um documento desenvolvido no Ambito do Conselho Europeu com uma série de
recomendacdes para a melhoria da qualidade dos atos normativos.

3 GRUPO MANDELKERN. Relatério Mandelkern — melhoria da qualidade legislativa.
Legislacdo — cadernos de ciéncia da legislac¢édo, n. 29, out./dez. 2000.

3% BARROS, Thiago Almeida; RAVENA, Nirvia. Representacfes sociais nas audiéncias
publicas de Belo Monte: do palco ao recorte midiatico. IV Encontro da Compolitica, Rio de
Janeiro, Universidade do Estado do Rio de Janeiro, 2011.

% Esse fato foi confirmado através de pedido de acesso a informacdo ao Executivo federal
(BRASIL. Ministério da Educacédo. Pedido de acesso a informacdo através do sistema
oficial do Poder Executivo Federal. Disponivel em: <http://www.acessoainformacao.gov.br>.
Acesso em: 6 jun. 2019).
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instrumento foi utilizado apenas durante a tramitagdo da MP no Legislativo, ou
seja, apos ja ter sido tomada a decisdo de edicdo da MP pelo governo.

No Congresso, foram realizadas oito audiéncias publicas*®, todas no
més de novembro e durante a fase de tramitacdo da MP n° 746/16%' na
comissdo mista. Todas elas foram ainda interativas, de modo que era possivel
enviar comentarios relativos ao evento pela pagina do “E-cidadania” do Senado
ou por telefone no “Al6 Senado”. Nota-se que, com essa interatividade, as
audiéncias se tornam, ao mesmo tempo, consultas publicas.

Em 1 de novembro de 2016, foi realizada a primeira audiéncia publica da
comissdo mista acerca da MP n° 746/16%2, com a presenca de representantes
do Ministério da Educagé&o (MEC), Unido Nacional dos Dirigentes Municipais de
Educacédo (Undime), Conselho Nacional de Educacdo (CNE), Férum Nacional
de Educacédo (FNE), Instituto Nacional de Estudos e Pesquisas Educacionais
Anisio Teixeira (Inep) e consultoria legislativa do Senado Federal. Foram
recebidos ainda 332 comentarios e perguntas pelo “E-cidadania™?.

Nessa audiéncia, é relevante notar que, quando algum convidado se
pronunciava pela reprovacdo da MP, havia forte manifestacdo positiva da
plateia que assistia nas galerias, como foi no caso da exposicdo do
representante do FNE. Diante dessas demonstracfes, o Presidente da
comissdo pedia para ndo haver nenhuma espécie de manifestacdo, seja a
favor ou contra®* - situacdo que limita o espaco para ser ouvido e se expressar,

bY

0 que vai de encontro a premissa basica de uma audiéncia publica. A

40 O Presidente da Mesa, Deputado Izalci Lucas, declara, ao final da uUltima audiéncia, que
foram realizadas 10 audiéncias no periodo (BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Atas de
comiss@es temporarias, Suplemento “E” ao n. 32. Brasilia: Congresso Nacional, 2016, p. 325.
Disponivel em:  <https://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?codDiario=20804#diario>.
Acesso em: 6 jun. 2019). Contudo, em pesquisa no site e na ficha de tramitacdo da MP foram
encontradas apenas as 8 aqui referidas (BRASIL. Congresso Nacional. Tramitacdo da MP n°
746/16. Disponivel em: <https://www.congressonacional.leg.br/materias/medidas-provisorias/-
/mpv/126992>. Acesso em: 25 mai. 2019).

41 BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.

42 BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.

43 BRASIL. Diario do Congresso Nacional. Atas de comiss&es temporarias, Suplemento ao n.
29. Brasilia: Congresso Nacional, 2016. Disponivel em: <
https://legis.senado.leg.br/diarios/BuscaDiario?codDiario=20735#diario>. Acesso em: 6 jun.
2019.

4 BRASIL, 2016, Ata de comissBes temporarias, Suplemento ao n. 29, p. 19.
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percepcao € de que sO havia lugar para sugestdes e colocagdes que visassem
a melhoria do texto, mas ndo a sua rejeicdo sumaria.

Quanto a audiéncia seguinte, de 8 de novembro, os convidados,
predominantemente em cargos da Administracdo Publica, teceram, em linhas
gerais, poucas criticas a MP e houve apenas 38 participagdes pelo portal “E-
cidadania”, nUmero expressivamente menor que da audiéncia anterior*>. O
primeiro ponto (composicdo da audiéncia) demonstra um problema de
mapeamento dos atores e de representatividade. A composicdo das mesas das
demais audiéncias publicas também refletiu essa seletividade na escolha dos
convidados a palestrar, representando apenas parcialmente da sociedade.

J4 a diminuicdo do interesse em colaborar via internet pode ser
explicada pela falta de inclusdo desses participes e pela falta de retorno do
governo quanto a suas contribuicdbes. Nao foi dada a devida atencdo e
resposta a esses comentarios enviados pelo portal na audiéncia anterior e,
com iSsO, mMenos pessoas se interessaram em participar.

Na 5?2 reunido da comissdo mista, em 09 de novembro de 2016, foi
realizada nova audiéncia publica interativa, com 49 participagdes pelo “E-
cidadania”. Logo no inicio da reunido, o Presidente da comissédo, Deputado
Izalci Lucas, declara que, devido as intensas manifestacdes de estudantes e
tumulto na Casa, as convidadas presidentes da Unido Brasileira dos
Estudantes Secundaristas (Ubes) e da Unido Nacional dos Estudantes (UNE),
nao poderiam mais participar da presente reunido, por determinagdo do
Presidente do Senado, Renan Calheiros. Este alerta ainda ao publico presente
nas galerias que ndo é admitida nenhuma manifestacdo de apreco ou
desapreco que possa perturbar a sessao, nos termos do art. 146 do Regimento
Comum- As medidas tomadas ndo sdo bem aceitas e geram discussdes entre
os parlamentares. Todavia, a reunido é suspensa e ao ser retomada passa a
contar com a presenca de representantes da UNE e Ubes?.

Nota-se que a retirada inicial do convite as palestrantes envolvidas no
movimento estudantil gera indignagéo do publico presente com a conducao dos

trabalhos Novamente ha problemas na dimensdo da mobilizacéo, inclusdo e

4 BRASIL, 2016, Ata de comissGes temporarias, Suplemento ao n. 29.
46 BRASIL, 2016, Ata de comissGes temporarias, Suplemento ao n. 29.
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representatividade dos participantes, pelo fato de, inicialmente, se ter
pretendido desconvida-los da audiéncia, mostra a facilidade com que sao
dispensados e excluidos atores sociais. O interesse em ouvir e incluir esses
grupos era baixo, especialmente pelo fato de terem articulado diversas
manifestacfes sociais contrarias a proposi¢do, como a ocupacdo de mais de
1.000 escolas no pais pelos estudantes em protesto a MP n° 746/164.

A Deputada Gleisi Hoffmann solicita ao Presidente que autorize que 40
estudantes de diversos estados assistam a audiéncia publica e que uma
estudante, representante da comitiva dos estudantes do Parana no Congresso,
leia uma carta. O Presidente afirma que € preciso seguir o regimento e, por
isso, ndo seria possivel novas manifestacbes orais além das previstas; o
documento escrito, contudo, poderia ser recebido. Quanto a entrada dos 40
estudantes na Casa, apenas o Presidente do Senado poderia autoriza-la,
diante da falta de espaco fisico*®.

Essas questbes relacionam-se diretamente as dimensbes da
infraestrutura e recursos disponibilizados, bem como da organizacéo do evento
(tabela 1). A falta de espaco com capacidade para receber todos eventuais
interessados na audiéncia publica limita a abertura e disponibilidade para o
debate das autoridades. Ainda, o fato de diversos estudantes terem sido
barrados na entrada do Senado Federal, sem poder assistir a audiéncia publica
e de terem ocorridos tumultos, agressdes e reprimendas restringiu a
participacdo dos principais afetados pela reforma. A percepcado gerada nos
atores sociais é de que o Congresso e 0 governo nao queriam ouvir todos.

Na audiéncia publica de 16 de novembro de 2016, houve 66
participacdes pelo “E-cidadania”, dentre as quais diversas perguntas que, em
suma, buscavam entender o significado das alteracbes no ensino médio e
guestionar alguns pontos da proposta. Nessa audiéncia, ao contrario das

anteriores, algumas das perguntas e consideracdes feitas foram lidas pelo

47 JUSTIFICANDO. A ocupacdo das escolas e a falta de habilidade do Judiciario. Carta
Capital, 3 nov. 2016. Disponivel em: <https://www.cartacapital.com.br/politica/a-ocupacao-das-
escolas-e-falta-de-habilidade-do-judiciario>. Acesso em: 20 nov. 2017.

48 BRASIL, 2016, Ata das comissbes temporarias, Suplemento “E” ao n. 32, p. 133.
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presidente da comissdo para serem comentadas pelos convidados e
parlamentares presentes*®.

Havia ainda apenas trés convidados, sendo que dois eram do mesmo
instituto de ensino (Instituto Federal do Parana), que foram retratar a sua
experiéncia de flexibilizagdo curricular e método de ensino diferenciado. Foi
mais uma audiéncia, portanto, com baixa representatividade dos setores da
sociedade civil. O mesmo diagnostico pode ser feito quanto as audiéncias dos
dias 22, 23 e 24 de novembro de 2016, compostas predominantemente por
servidores e autoridades publicas. As participa¢des pelo “E-cidadania” foram,
respectivamente: 27, 23 e 22 perguntas e comentarios enviados®°.

Em 28 de novembro de 2016, foi realizada, a tarde, audiéncia publica
com o Ministro da Educacéo Mendonca Filho. Houve, a principio, uma polémica
acerca do dia agendado para a audiéncia, uma segunda-feira. Parlamentares
requereram a mudanca para outro dia, tendo em vista que se trata de um dia
sem atividade deliberativa no Congresso e, portanto, esvaziado, bem como
pela impossibilidade de agenda de alguns convidados. Alegou-se que a
presidéncia da mesa intencionalmente manteve a sessao mais importante em
um dia que teria pouca visibilidade e menor publico®. Os demais convidados,
para a audiéncia a ser realizada pela manha, ndo puderam comparecer, quais
sejam: os ex-Ministros Fernando Haddad, Renato Janine e Aloizio Mercadante.

Por fim, criticou-se justamente essa divisdo da reunido de 28/11 em
duas, uma com 0s ex-Ministros e outra com o atual Ministro. Em prol do
debate, considera-se que seria mais produtivo todos os convidados discutir na
mesma sessdo, para contrapor suas ideias e propostas. De fato, conforme ja
destacado quanto a audiéncias anteriores, a representatividade em cada uma
delas € essencial para a sua efetividade. Audiéncia publica implica debate
entre 0s atores sociais envolvidos e dificilmente isso poderia se dar apenas
com um convidado que representa a proposta do governo.

Nessa ultima reunido, houve, portanto, apenas um pronunciamento do

Ministro da Educagdo, o que, por si sO, ja retira a natureza de audiéncia

49 BRASIL, 2016, Ata das comissbes temporarias, Suplemento “E” ao n. 32.
50 BRASIL, 2016, Ata das comissbes temporarias, Suplemento “E” ao n. 32
51 BRASIL, 2016, Ata das comissbes temporarias, Suplemento “E” ao n. 32, p. 298.
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publica. A plateia se manifestou negativamente e foi ameacada de ser retirada
por atrapalhar a conducéo dos trabalhos. Quanto a participac¢do do publico pelo
“E-cidadania”, foram enviados apenas 23 comentarios e perguntas®?.

N&do se pode deixar de apontar o curto intervalo de tempo entre as
audiéncias, muitas vezes, em dias seguidos, e todas concentradas em
novembro. Como mostra o estudo do Ipea de Fonseca et al®®, 0 momento de
instalacdo de uma audiéncia publica é essencial para que ela possa gerar
efetiva influéncia. Assim, o encadeamento entre as audiéncias deve se dar de
forma a se respeitar um intervalo minimo para que haja um retorno quanto as
demandas apresentadas na audiéncia anterior. Caso contrario, gera-se a
percepcdo de que as contribuicdes trazidas ndo significaram nada para as
autoridades decisorias.

Quando sdao realizadas em sequéncia e conduzidas de forma acelerada,
como no caso daquelas realizadas na tramitacdo da MP n° 746/16°*, as
chances de os atores sociais influenciarem a construcéo da politica publica sao
escassas. Apenas com base nesse fato, jA € possivel questionar se houve
tempo suficiente para ouvir todas as parcelas da sociedade civil afetadas pela
norma.

Isso se deve a rapida tramitacdo de medidas provisérias no Congresso;
os parlamentares precisam decidir em ritmo acelerado para cumprir o
calendario apertado de aprovacdo da MP, evitando o trancamento da pauta.
Fica nitido que a natureza desse ato normativo reduz a possibilidade de
debates e de participacdo no processo legislativo. Cabe ainda ressaltar que o
relatério do senador Pedro Chaves foi recebido no dia seguinte a ultima
audiéncia, em 29 de novembro de 2016, o que mais uma vez demonstra a
pressa e a falta de possibilidade de impacto das contribuicbes ao seu
conteudo.

Nesse mesmo sentido, a falta de retorno a sociedade quanto as
participacdes pelo portal “E-cidadania” tendem a desestimular os cidaddos a

prosseguir enviando comentarios e perguntas. E significativo o fato de que na

52 BRASIL, 2016, Ata das comissbes temporarias, Suplemento “E” ao n. 32.
53 FONSECA, 2013.
% BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.
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primeira audiéncia publica, em 01/11/2016, o numero de participacdes pelo
portal foi mais expressivo quando comparado as demais, especialmente as
dltimas. Isso indica um possivel desencorajamento em participar pela
ineficiéncia do procedimento para mudar os rumos da decisdo tomada.

N&ao houve, ainda, uma sistematizacdo das propostas trazidas pela
sociedade segundo um método, agrupando-as por assunto e ponto da MP que
buscavam alterar. Isso dificulta a visualizacdo do peso e da frequéncia de
propostas no mesmo sentido, tornando-se mais dificil alcancar a alteracéo
buscada.

E possivel ainda tecer criticas quanto ao escopo das audiéncias; n&o
houve delimitacdo de temas especificos para as reunifes. Todas elas foram
acerca das mudancas promovidas pela MP em geral, o que também diminuiu a
possibilidade de impacto e modificagdo da proposta, tornando as contribuicbes
dispersas e dificeis de sistematizar®®.

Foram ainda promovidas diversas audiéncias publicas em varias
Assembleias Legislativas dos estados brasileiros e em outros érgdos publicos,
como Ministérios Publicos, em parceria com senadores e deputados federais®®.

ApoOs a submissdo da Base Nacional Comum Curricular (BNCC) pelo
MEC ao Conselho Nacional de Educac¢édo (CNE), houve uma audiéncia publica
em cada regido do pais promovida pelo CNE para debater a Base antes da
producdo do seu parecer. Foi divulgado um regimento com as regras
metodoldgicas das audiéncias, a ser observado pelos participantes®’. Era
possivel se cadastrar como 6rgao ou entidade convidada, enviando até dois
representantes, ou ainda como interessado do publico geral para

manifestacfes orais e também o envio de contribui¢cdes por escrito ao CNE. No

%5 FONSECA, 2013.

% Houve dificuldade em encontrar as atas dessas audiéncias; ademais, sustenta-se que o
mesmo diagndstico para as audiéncias no Congresso se aplica a essas outras. Se foi baixo o
impacto de sessfes realizadas diretamente na comissdo mista, aquelas realizadas fora desse
ambiente teriam ainda menor chance de influenciar os parlamentares.

5" BRASIL. Conselho Nacional de Educacdo. Regimento das audiéncias publicas — Base
Nacional Comum Curricular. Disponivel em:
<http://cnebncc.mec.gov.br/docs/regimento_ap_bncc_2017.pdf>. Acesso em: 1 jun. 2019.
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total, foram 235 documentos protocolados e 283 manifestagbes orais nas 5
audiéncias publicas®®.

A organizacao dos eventos seguiu a seguinte féormula: a mesa composta
por representantes do CNE, do MEC, do Inep, secretarios(as) de educacao
estadual e municipal, reitores de universidades publicas; os convidados
cadastrados podiam discursar ou direcionar questionamentos a tais
autoridades. Houve ainda trasmissao ao vivo das audiéncias na internet e no
Canal Futura®®.

Na regidao Norte, a audiéncia publica sobre a Base se deu em 07 de
julho de 2017, em Manaus/AM. Foi marcada por considera¢cdes quanto a
identidade de género e orientacdo sexual e relativas as peculiaridades da
comunidade indigena. No Nordeste, em Recife/PE, no dia 28 de julho de 2017,
um dos temas mais debatidos foi a Educacgéo fisica no ensino infantil. Na
regido Sul do pais, em Florian6polis/SC, em 11 de agosto de 2017, o destaque
foram as questfes levantadas acerca do uso da tecnologia nas escolas e salas
de aula, além do debate sobre género e sexualidade. No Sudeste, no dia 25 de
agosto de 2017, em Sao Paulo/SP. Por fim, no Centro-oeste, em Brasilia, no
dia 11 de setembro de 2017. Houve ainda, em diversas das audiéncias,
guestionamentos quanto a auséncia de proposta para o ensino médio na
BNCCS0.

A metodologia, organizacdo e infraestrutura das audiéncias pelo CNE
criaram um espaco mais propicio para o debate e com maior potencial impacto
dos participantes nas decisdes das autoridades. Algumas das contribuicbes
foram incorporadas a Base Nacional Comum Curricular (BNCC), aprovada pela
CNE em 15 de dezembro de 201752,

%8 BRASIL. Conselho Nacional de Educaco. ContribuicGes a proposta de BNCC. Disponivel
em: <http://portal.mec.gov.br/component/content/article?id=57031>. Acesso em: 1 jun. 2019.

% BRASIL. Ministério da Educagdo. A base em movimento. Disponivel em:
<http://basenacionalcomum.mec.gov.br/a-base-em-movimento/noticias/523-canal-futura-ira-
transmitir-audiencias-publicas-sobre-a-base-nacional-comum-curricular>. Acesso em: 3 jun.
20109.

60 BRASIL, 2017, BNCC.

61 N&o se aprofundou nas questdes procedimentais de participacdo da BNCC pelo fato de que
esse documento ndo trata do ensino médio e, com isso, ndo implementa os ditames da Lei n°
13.415/17; foge, desse modo, do escopo especifico deste artigo. Houve também dificuldades
em analisar com maiores detalhes a conducgéo das audiéncias publicas pelo CNE pelo grande
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2.20 uso da tecnologia da informacao para ampliar a participacao

social: arealizacdo de consultas publicas

Enquanto as audiéncias publicas séo realizadas de forma presencial,
predominantemente com debates orais, as consultas publicas sao feitas a
distancia, especialmente através da internet®?. O traco da virtualidade otimiza
as formas de participacdo da sociedade na construcdo de politicas publicas, ao
tornar instantdneo o fluxo de informacdes e ao fornecer um espaco para o
exercicio das capacidades participativas dos cidaddos. Com a tecnologia da
informagéo aplicada ao processo de tomada de decisdes politicas, ha um
potencial de exercicio direto da soberania pelo povo, na forma de uma
democracia telematica®2.

N&o obstante, os mecanismos informaticos de participacdo ndo devem
substituir completamente as formas presenciais, mas apenas complementa-las,
ao ampliar o seu alcance longitudinal. Ha ainda um problema de consideravel
exclusao digital de cidadaos, seja pela falta de acesso a equipamentos ou de
conhecimento necessario para utiliza-los®. Da mesma forma, mantém-se a
necessidade de existirem debates presenciais que ainda funcionam melhor
para acirrar as discussfes e confrontar as posicdes antagobnicas.

Apesar de toda a potencialidade por detras desses recursos
tecnoldgicos, as iniciativas na sua utilizacdo para incrementar a participacao
popular ainda sédo bastante timidas. No Executivo federal, foi realizada consulta
publica pelo MEC quanto a BNCC, mas ndo quanto ao conteudo da MP n°
746/20165° e nem da respectiva Lei 13.415/2017°6.

volume de material, pois foram disponibilizados no seu site apenas a integra das filmagens e
audios, mas nao as respectivas atas.

62 PIRES, Roberto; VAZ, Alexander. Participacdo social como método de governo? Um
mapeamento das “interfaces socioestatais” nos programas federais. Brasilia: Ipea, 2012.
8 SOARES, 2002.

64 SOARES, 2002.

% BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.

% O Decreto n° 9.191, de 1° de novembro de 2017, que dispde sobre a elaboracédo de atos
normativos no Executivo federal, trouxe dispositivos especificos sobre a institucionalizagao da
consulta publica no amago do Executivo. E previsto que as consultas publicas acerca de
propostas de atos normativos serdo realizadas no site da Presidéncia da Republica e,
adicionalmente, no site do 6rgéo proponente (art. 41). Dispde ainda que as sugestdes enviadas
serdo recebidas pela Casa Civil e analisadas em conjunto com o 6rgao proponente (art. 42) e,
por fim, que ap6s o resultado da consulta o 6rgdo proponente devera adequar/justificar a
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Segundo informacdes do Ministério da Educacado, a primeira versao da
BNCC, lancada em setembro de 2015, foi disponibilizada para consulta publica
entre outubro de 2015 e marco de 2016. No periodo, foram recebidas 12
milhnBes de contribuicbes, de duas naturezas: encaminhadas por qualquer
interessado pelo portal ou pareceres de especialistas convidados pelo MEC. O
MEC sistematizou os dados em estatisticas e sintetizou as principais e mais
recorrentes contribuicbes, apontando a medida a ser tomada quanto a cada
uma delas. O documento foi entdo revisado, e algumas sugestdes foram
incorporadas a nova versao, sendo possivel comparar a redacdo antiga com a
nova no site da Base®’.

Em maio de 2016, foi publicada a segunda versao do documento. Para
discuti-lo, foram organizados seminarios pelo Consed e pela Undime, que
reuniram 9.000 professores e especialistas em educagdo, em todas as
unidades da federacéo, no periodo de 23 de junho a 10 de agosto de 2016. Foi
disponibilizado documento elaborado por um grupo de trabalho designado para
sistematizar as sugestfes feitas nos seminarios, que foi denominado:
“Seminarios Estaduais da BNCC: Posicionamento conjunto de Consed e
Undime sobre a segunda versdo da Base Nacional Comum Curricular”. E
possivel ainda comparar a redacdo da segunda versdo com a versao final em
estudo comparativo disponibilizado pelo MEC que explicita quais mudancas

sugeridas foram incorporadas®®.

proposta final de ato normativo ou justificar a desisténcia da proposta (art. 43). Esse decreto,
apesar de anterior a vigéncia da MP n° 746/16, traz importantes parametros para a
procedimentalizagdo da consulta publica no Executivo. Contudo, peca por nao prever a
obrigatoriedade de consulta publica para certos tipos de atos. Assim, a sua realizacdo
dependera da discricionariedade do 6rgdo responsavel pela proposta de ato normativo
(BRASIL. Decreto n° 9.191, de 1° de novembro de 2017. Estabelece as normas e as
diretrizes para elaboracao, redacéo, alteracdo, consolidacdo e encaminhamento de propostas
de atos normativos ao Presidente da Republica pelos Ministros de Estado. Disponivel em:
<http://www.planalto.gov.br/ccivil_03/ ato2015-2018/2017/decreto/D9191.htm>. Acesso em: 19
mai. 2019.).

67 BRASIL. Ministério da Educagdo. Histéria da Base Nacional Comum Curricular.
Disponivel em: <http://basenacionalcomum.mec.gov.br/historico>. Acesso em: 1 jun. 2019;
BRASIL. Ministério da Educagdo. Metodologia para tratamento dos dados e contribuicdes
a Base. Disponivel em: <http://historiadabncc.mec.gov.br/documentos/relatorios-
analiticossMETODOLOGIA PARA TRATAMENTO ANALISE DADOS.pdf>. Acesso em: 6 jun.
20109.

% BRASIL. Ministério da Educacdo. A construcdo da Base Nacional Comum Curricular.
Disponivel em: <http://basenacionalcomum.mec.gov.br/a-construcao-da-base>. Acesso em: 4
jun. 2019.
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Na figura abaixo, o CNE sistematiza 0os mecanismos de participacéo

disponibilizados para a sociedade na construgdo da BNCC:

Figura 1
Participacdo popular na elaboracdo da BNCC

* Documento aprovado pelo CHE
e homologado pelo MEC

#
* Professores, especialistas, .

associacdes cientificas 3 VERSAO BN
A VERSAD BNCL
* 5audiéncias piblicas do CME y

lan Mar/ 2007

* 27 semindrios
estaduais

¢ Mais de 9 mil £
contribuictes

lun-Agas/2 016

* 12 milhdes de
contribuicBes na
consulta pablica 1" VERSAD BNCC

Qut/ 2015 - Mar 2016

Fonte: Caderno técnico — audiéncias publicas sobre a BNCC*®°.

Na Camara dos Deputados, tais iniciativas ndo foram utlizadas na
tramitacdo da MP n° 746/167°. No Senado Federal, foi aberta consulta publica
nos termos da Resolucédo n° 26 de 2013, para qualquer cidadao (cadastrado no

69 BRASIL. Conselho Nacional de Educacgdo. Caderno técnico — audiéncias publicas sobre a
Base Nacional Comum Curricular. Brasilia: CNE, 2017, p. 10. Disponivel em:
<http://cnebncc.mec.gov.br/docs/Caderno_Tecnico_do_CNE.pdf>. Acesso em: 27 mai. 2019.

70 BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.
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portal '*) opinar sobre a MP. A pergunta feita foi: “Vocé apoia essa
proposicdo?”’?; trata-se de uma consulta simples, sem disponibilizar recursos
para o cidaddo entrar em maiores minucias do porqué de apoiar ou ndo a
reforma. A ideia é apenas informar os parlamentares da opinido publica geral
sobre a proposicdo; ndo é um canal que possibilita envio de sugestbes’3.
Foram computados quase 80 mil votos, sendo que mais de 94% votaram “néo”,
conforme figura abaixo:
Figura 2

Consulta publica do Senado Federal acerca da MP n° 746/16

Participe
\® Consulta pablica encerrada
4.551 73.564
SIM NAO

Compartilhe

Resultado apurado em 13/12/2017 4s 09:52 nn

@ Acompanhar esta matéria

Fonte: Site do Congresso Nacional’4.

Apesar do resultado pela rejeicdo na consulta, a MP foi aprovada. E
possivel inferir que o impacto desse recurso, da forma como é feito, € bastante
limitado. Uma forma de tornar a consulta publica mais completa e relevante

seria possibilitar que se justifique o seu voto, dando a possibilidade de apontar

L Ao se cadastrar no portal, é exigido que se informe o nome completo, email e unidade
federativa onde mora. Cada usuario pode votar apenas uma vez em cada proposicdo
legislativa (BRASIL. Senado Federal. Cadastro no portal. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/ecidadania/cidadaoform>. Acesso em: 3 jun. 2019).

2 BRASIL. Senado Federal. Consulta publica sobre a MPV n° 746/16. Disponivel em:
<https://www12.senado.leg.br/ecidadania/visualizacaomateria?id=126992>. Acesso em: 5 jun.
2019.

® BRASIL. Senado Federal. Como funciona uma consulta puablica? — Ecidadania.
Disponivel em: <https://www12.senado.leg.br/ecidadania/comofuncionaconsultapublica>.
Acesso em: 5 jun. 2019.

74 BRASIL, 2017, Congresso Nacional.
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argumentos a favor e contra a proposi¢cdo. Poderia também se fazer mais
perguntas, quanto a aspectos mais especificos da proposicao.

Ha, todavia, outras ferramentas no site do Congresso que permitem ao
cidaddo encaminhar propostas, reclamacdes e sugestbes, como o tradicional
“fale conosco”. Nao sao, porém, especificamente direcionadas a proposi¢cdes
legislativas, tal qual a MP n°® 746/167°, o que dissolve significativamente o seu

uso para esses fins e sua efetividade.

2.3A influéncia dos atores sociais na construcdo da Reforma

Desde a promulgagdo da ConstituicAo de 1988 até hoje tem havido,
paulatina e descontinuamente, a difusdo do uso de mecanismos de
participacdo popular e a constru¢cdo de uma cultura da transparéncia do Poder
publico no Brasil, havendo retrocessos e avanc¢os ha democracia do pais.

Apesar de terem sido conquistados mais espacos de discussdo e canais
de participacdo popular, a sua influéncia na tomada da decisdo publica ainda é
baixa. Alguns mecanismos quase ndo sdo usados (como plebiscito, referendo);
outros sdo mal utilizados ou tém seu fim deturpado (como as audiéncias e
consultas publicas, a iniciativa popular), para gerar a aparéncia de legitimidade
democratica a decisdo politica.

Para a promocao de uma efetiva democracia participativa, ndo bastam
iniciativas isoladas de participacdo politica, sem que seja conferido poder de
influéncia na tomada de decisdes aos cidaddos. E necessaria uma mudanca
paradigmatica do modelo de gestdo publica brasileiro, a fim de que a
participacdo e a transparéncia ndo sejam uma mera etapa do ciclo normativo
ou uma formalidade a ser cumprida, mas sim que sejam incorporadas de forma
interativa e continua ao processo de tomada de decisGes publicas. Assim,
viabiliza-se o impacto das opinides diversas e até mesmo antagbnicas dos
afetados, enriguecendo a discussdo e possibilitando uma escolha final

justificada, em um ambiente de estimulo & cooperagéo social.

S BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.
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A Reforma do Ensino Médio materializada na Lei 13.415/20177° foi
predominantemente construida sem a participacdo dos atores educacionais.
Como demonstrado, as audiéncias publicas acerca da MP n°® 746/1677 foram
realizadas no Congresso Nacional dentro de um rigido cronograma e acelerado
ritmo de tramitacdo; essa limitacdo temporal ja impossibilita se falar em
verdadeiro debate e oportunidade de influéncia na decisdo. Ainda que tenha
havido modificagcbes no seu texto e algumas contribuicbes tenham sido
acatadas, a maioria das manifestacdes dos atores sociais néo foi ouvida.

Da mesma forma, as audiéncias, as consultas publicas também foram
mera formalidade, sem significar efetiva participacdo e com impacto ainda
menos significativo.

Uma das alegacdes para a desnecessidade de se prolongar o debate foi
o fato de que ja havia um acumulo de anos de discussao sobre o tema, durante
a tramitacdo do PL n° 6.840/201378. Afirmou-se, assim, que, como a MP n°
746/167° reproduz em grande medida o PL e como ja tinham sido feitas
inimeras audiéncias publicas durante a sua tramitacdo, a MP expressava,
indiretamente, o teor dessa participacdo. Porém, ndo ha toda essa similaridade
entre as duas proposicOes; elas diferem em aspectos substanciais,
especificamente em pontos polémicos trazidos pela MP que n&o vinham no PL.

O substitutivo ao PL 6.840/138 ja se encontrava aprovado na comisséo
e pronto para ser votado em plenario; optou-se, contudo, pela emissdo de uma
medida provisoria. Essa decisdo afeta o ambiente democrético, pois se considera

gue apenas com a participacdo material dos atores sociais garante-se um Ssopro

democrético sobre um sistema politico representativo “em colapso™.

6 BRASIL, 2017, Lei n° 13.415/2017.

7" BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.

8 BRASIL. Camara dos Deputados. Projeto de Lei n° 6.840, de 2013. Altera a Lei n® 9.394, de
20 de dezembro de 1996, que estabelece as diretrizes e bases da educacdo nacional, para
instituir a jornada em tempo integral no ensino médio, dispor sobre a organizagcdo dos
curriculos do ensino médio em areas do conhecimento e d& outras providéncias. Disponivel em:
<https://www.camara.leg.br/proposicoesWeb/prop_mostrarintegra?codteor=1200428&filename=
PL+6840/2013>. Acesso em: 19 mai. 2019.

" BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.

80 BRASIL, 2013, Substitutivo ao PL n. 6.840/2013.

81 SOARES, 2002.
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3. O incentivo ao dissenso na construcdo da lei como forma de se

contrapor a supremacia legislativa do Executivo

A relacdo entre democracia e vontade geral € longinqua. Diversas
teorias acerca da democracia tem seu enfoque na construcdo de consensos
entre os atores e na legitimidade da decisdo tomada com base na vontade
geral, a partir dos quais sao delineadas solugdes finais para os problemas
sociais discutidos. Esse paradigma tem sido recentemente questionado. A ideia
€ ressaltar a importancia do dissenso para o ambiente democratico,
reconhecendo o pluralismo de valores e interesses existentes no seio social.
Nesse sentido, Chantal Mouffe®? defende que é preciso reconhecer os conflitos
inevitaveis a solucdo democratica, que, no entanto, serd sempre precaria e
passivel de revisao.

O ideal de se alcancar um consenso racional para as questdes sociais
tende a ocultar os profundos e complexos conflitos de interesses existentes,
traduzindo-se antes em hegemonia e imposicdo da solucdo desejada pelos
detentores do poder do que em um consenso. Assim, destacar o dissenso
significa conferir voz e oportunidade de participar e impactar a decisdo politica
a ser tomada, ou seja, ndo se deve buscar remover o desacordo, mas sim
respeita-lo no decorrer do processo decisoério®. Ao final, a solucdo (provisoria)
a ser tomada derivara de negociacfes politicas entre os atores que pode ser
revista em face da evolugao do problema ou caso as suas condigbes tenham
sido substancialmente desproporcionais e onerosas.

Se o dissenso é vital para tomada de toda decisdo publica democratica,
na construcdo da lei é uma necessidade inafastavel. Isso porque s&o o0s
parametros normativos que estabelecem como serd organizada a vida em
sociedade e, para que promovam os ideais de igualdade e liberdade, devem
representar os mais diversos atores sociais envolvidos na area regulada. Caso

contrario, a lei atua como um instrumento de opressdo e de imposicao de

82 MOUFFE, Chantal. Por um modelo agonistico de democracia. Revista de Sociologia e
Politica, n. 25, nov. 2005.

83 SHIM, Woomin. Disagreement and proceduralism in the perspective of legisprudence. In:
WINTGENS, Luc. J. OLIVER-LALANA, A. Daniel (eds). The rationality and justification of
legislation: Essays in Legisprudence. Suica: Springer, 2013.
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valores e interesses de poucos, agravando ainda mais a enorme desigualdade
social que assola especialmente o Brasil.

Todavia, conforme afirma Hespanha®*, a mera constatacéo da existéncia
do pluralismo social ndo garante o resultado democratico. E preciso que todas
as formas de manifestacdo autdbnoma tenham igual oportunidade de se
exprimirem e impactarem a producao da lei. Esse deve ser o horizonte a ser
continuamente buscado, ainda que possivelmente a realidade nunca chegue a
reproduzi-lo.

Enquanto o suposto consenso — que muitas vezes € a imposicdo da
vontade mais forte — é um fator que contribui para a aceleracdo do tramite
formal legislativo, o dissenso favorece a observancia das etapas e formalidades
ordinarias do devido processo legislativo, sendo essa uma das exigéncias do
principio democratico de elaboragéo da lei.

Desse modo, o exercicio do dissenso contribui para afrontar a
hegemonia legislativa do Executivo e alcancar um maior equilibrio entre os
poderes do Estado; o locus propicio para a sua ocorréncia € o parlamentar. E
por meio da contraposicdo de opinides, ideias e interesses na elaboracéo da lei
que se alcanga o resultado materialmente democréatico. Segundo aponta
Soares 8, isso s6 se concretiza com a abertura de canais diretos de
interlocucédo entre o Estado e a sociedade civil. Essa abertura deve permitir
gue vozes destoantes se pronunciem e representem suas convicgdes na
guestdo em pé de igualdade. Porém, atualmente a producédo legislativa ndo
tem alcancado no plano fatico a dimensdo conceitual e radicalmente
democratica do dissenso. SO se pode falar em elaboracdo democratica da lei
se for garantido no processo o exercicio da cidadania emancipatoria e nao
apenas uma pratica de tolerancia do Estado as manifestacGes dos atores®®.

A assimilacdo do dissenso ao processo legislativo significa ainda que as
razBes para a aprovacao de uma lei devem ser publicamente conectadas as

escolhas legislativas feitas e, com isso, serem acessiveis para o escrutinio do

84 HESPANHA, Anténio Manuel. O caleidoscdépio do direito: o direito e a justica nos dias e
no mundo de hoje. Coimbra: Almedina, 2007.

8 SOARES, 2002,

8 SOARES, 2002,
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povo. Em outras palavras, se ha um respeito as opinides antagbnicas, é
necessario que se fundamente o porqué de terem sido afastadas, bem como
0s motivos para a adocdo de determinada solugdo normativa. No entanto,
como destaca Daniel Oliver-Lalana®’, hoje a publicidade ainda permanece
restrita, seja porque nao sdo divulgadas as atividades ou porque 0S meios

utilizados néo alcangcam seus destinatarios.

Conclusao

No Brasil, a construcéo da lei ndo tem se dado de maneira democratica,
pois ndo tém sido disponibilizados procedimentos adequados e oportunidades
reais para efetiva participacdo dos afetados. O circuito da informacéo e da
acao legislativa reclama instrumental apropriado. Portanto, desvia-se
significativamente do ideal de democracia coparticipativa de Dworkin®. Se ha
uma concentracdo de poderes legislativos no Poder Executivo, ha um
desequilibrio que impede a igual consideracdo e respeito a todos os atores,
impossibilitando que todos eles tenham uma real possibilidade de influenciar a
decisao final acerca da politica legislativa a ser adotada.

O caso-paradigma da reforma do ensino médio, por meido da conversao
da MP n° 746/16% na Lei n° 13.415/2017%°, ilustra essa interpretagédo.
Verificou-se que a sua rapida tramitacdo e os limites inerentes ao instrumento
utilizado contribuiram para a impossibilidade de efetivo debate e participacao
dos cidadados. Os atores foram excluidos da construcdo da politica, sendo
alguns convidados a se expressar apenas no desenrolar de sua inevitavel
aprovacdo. As audiéncias e consultas publicas organizadas néo tinham
potencial para alterar materialmente o curso do processo decisorio. Foi, assim,

apenas formalmente participativo.

87 OLIVER-LALANA, A. Daniel. Rational lawmaking and legislative reasoning in parliamentary
debates. In: WINTGENS, Luc. J. OLIVER-LALANA, A. Daniel (eds). The rationality and
justification of legislation: Essays in Legisprudence. Suica: Springer, 2013.

8 DWORKIN, 2011.

8 BRASIL, 2016, MP n° 746/2016.

% BRASIL, 2017, Lei n° 13.415/2017.
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Ainda que o debate tenha gerado algumas modificagbes no produto
legislativo, a esséncia da proposta inicial do governo foi mantida. Os afetados
reivindicavam a rejeicdo da MP e a retomada da discussao via projeto de lei,
mas nao foram atendidos. Com isso, perdeu-se a viabilidade de se enriquecer
a proposta com o dissenso, a contraposicdo de ideias, a realizacdo do
contraditorio legislativo.

Dentro do governo, a participacdo popular na concepc¢éo da proposta de
ato normativo que futuramente se tornaria a MP n° 746/16°' também foi
escassa. Os canais de participagcdo foram abertos especialmente para a
discussdo da Base Nacional Comum Curricular que, contudo, ndo trouxe
dispositivos acerca do ensino médio.

Perpetua-se, assim, um panorama de auséncia de uma gestao publica

voltada para a implantacdo de um Estado materialmente democratico no Brasil.
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