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Introdugao

O fenbmeno da participagdo politica, tal como se conhece atualmente, seja
enquanto expressdo de cidaddos ou de sujeitos sociais coletivos (organizagGes sociais) é
relativamente novo, remonta aos anos oitenta. N3ao ¢é demais lembrar que,
tradicionalmente, no Brasil sempre estiveram envolvidos nas questdes politicas,
econdmicas e sociais apenas alguns poucos grupos abastados da sociedade. Em geral, as
elites, em nome do povo, mantiveram-se a frente das decisdes locais, regionais e
nacionais. Apesar da histdrica inexisténcia da participagdao politica dos cidaddos nos
processos de tomada de decisdo®, nasce na sociedade civil contemporanea, em
consequéncia do processo de democratizagdo do Estado e da sociedade, uma nova

cultura, a “cultura politica participativa”.

Essa cultura é aqui compreendida como propagacao de novos habitos e
comportamentos politicos dos cidadaos que se sentem, cada vez mais, sujeitos de

processos politicos decisorios, em especial daqueles que se dao em ambito local, ou seja,
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3 Na histéria da formagéo politica brasileira, durante centenas de anos, desde o periodo colonial até os tempos
modernos, os pobres (negros, indios, trabalhadores de modo geral), foram, sempre, excluidos dos processos de tomada
de decisdo. Muitas vezes, quando estes buscaram alternativas para sua inclusdo nos processos politicos e no
desenvolvimento econémico do pais, foram fortemente impedidos pelas elites dominantes. Tem-se como exemplo
desse processo as seguintes revoltas: Cabanada (PA), 1833-36; Balaiada (MA), 1838-41: Praieira (PE), 1848: Guerra de
Canudos (BA), 1893-97; Revolta do Contestado (PR), 1912-14 (Caio Prado Junior, 1987: 71 - 86). A participagao politica
através do voto, até a Constituigéio de 1988, excluiu diversas categorias de brasileiros, que, no inicio da emancipagéo
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voto aos homens com idade acima de 21 anos. As mulheres s6 passam a votar a partir de 1934 e os analfabetos apés a
Constituicdo de 1988. A participagGo popular na eleicdo de presidente, até pouco tempo, foi restrita: na primeira
eleicdo presidencial (1894) o Brasil tinha 15,5 milhdes de habitantes, a votagdo atingiu 2,.2% da populacdo (276.583) de
eleitores. Mais de 30 anos depois (1926), a populacéo brasileira era de 30,9 milhdes e nas eleicées para presidente a
votacdo atingiu 2,3% dessa populagéo. Em 1960, a populacdo era de 70,1 milhées e o eleitorado que votou foi de
apenas 17,8%. No periodo de ditadura militar, foi instituido o sistema de colégio eleitoral, onde os deputados federais
elegiam o presidente. Nas eleicées presidenciais de 1998, a populagdo brasileira era de, aproximadamente, 163 milhées
e o eleitorado 106 milhdes, correspondendo a 65,03% da populacdo (Retrato do Brasil, 1984).
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no lugar mais préoximo em que atuam. Em recente pesquisa sobre experiéncias de
participagdo, coordenada por Dagnino, a autora chega a conclusdo de que ha um
“reconhecimento do impacto positivo sobre o processo de construgdao de uma cultura
mais democratica na sociedade brasileira” (Dagnino, 2002). E dessa cultura de
democratizagdao politica com participagdo que se estd falando. Os avangos na
democratiza¢dao do Estado e da sociedade estdao sendo possiveis, como apresenta este
capitulo, gracas a disposicao da sociedade civil movimentalista em articular-se e tomar
parte nos momentos politicos importantes no Brasil, como foi apresentado no capitulo
anterior, e pela densidade organizativa do ‘tecido social’ brasileiro pds anos 70, como nos

ultimos tempos tém demonstrado as ciéncias sociais.

Nesse sentido, a sociedade civil brasileira tem sido extremamente inovadora
no campo da proposicao e atuagao: ela reconstruiu o sentido da participagdo politica,
ultrapassando o limite da interven¢do através do voto; enriqueceu-se com a agao dos
movimentos sociais, que evoluiram no seu sistema de organizagdo para atuagao em
redes, féruns e articulagdes; construiu uma nova nog¢ao de cidadania, na qual o individuo
é sujeito ativo. Mas um dos grandes avangos diz respeito a constru¢ao concreta da
relacdo Estado-sociedade, através da participacao, inclusive nas administragdes publicas

locais. Hoje, a sociedade exerce um controle maior sobre a acao do Estado.

Teoria da democracia participativa

O Elitismo democratico - No século XX, um dos grandes debates da ciéncia
politica foi a construgdo da teoria da democracia, que se estruturou em duas grandes
correntes tedricas: por um lado, os liberais e pluralistas defensores da democracia
representativa liberal, que a tem como o melhor método institucional de governo®. Para
eles, a democracia é um meio eficaz de se exercer as prerrogativas e responsabilidades do
Estado na relagao com a sociedade, sem participacao dos cidadaos. Esta concepgao ficou

conhecida como democracia minimalista, ou seja, a democracia funciona como um

* Joseph Schumpeter é o principal expoente da concepgéo de democracia como método, com seu livro “Capitalismo,

Socialismo e Democracia’, publicado em 1943, influenciou muitos outros estudiosos na construgdo de uma teoria da

democracia.
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mecanismo que possibilita meios e caminhos de se conseguir um bom governo, mas sem
vinculagdo com atributos finalisticos. Por outro lado, a corrente reconhece a democracia
como valor politico de supremacia na forma de regime politico, que possibilita a
transformacgao do Estado e da sociedade a partir da agdo do cidaddo na democracia real.
Nessa concepg¢do, a democracia é concebida ndo somente como meio, mas também
como fim, no sentido de criar uma cultura democratica participativa na sociedade, para

além do ambito politico-administrativo.

Um dos mais famosos expoentes da democracia como método foi
Schumpeter. Para ele a democracia representativa € um importante arranjo institucional
que possibilita as decisdes politicas:

“A democracia é um método, ou seja, um certo tipo de arranjo institucional para
se alcangarem decisbes politicas — legislativas e administrativas —, e portanto
ndo pode ser um fim em si mesma, ndo importando as decisdes que produza sob
condigbes historicas dadas” (Schumpeter, 1943, p. 304).

Na verdade, essa visdao minimalista da democracia preza mais pelas formas de
como se tomar as decisdes politicas, em detrimento da esséncia da politica, dos
conteudos. Enquanto método, a democracia estd voltada para a maneira como o0s
cidaddos podem exercer a fungdo publica. Na visao desse autor, “o método democratico
é aquele acordo institucional para se chegar a decisGes politicas em que os individuos
adquirem o poder de decisado, através de uma luta competitiva pelos votos da populagdo”
(Schumpeter, 1943). Entender a democracia somente como método, ou arranjo
institucional competitivo, significa compreendé-la apenas na sua aparéncia e forma, com
énfase nos procedimentos. Nessa nog¢ao, o principio da democracia é a concorréncia
entre os individuos “lideres” que, pelo voto popular, buscam representar a populagao nas
decisdes politicas, como bem explicou Schumpeter na sua mais famosa obra Capitalismo,

Socialismo e Democracia (1943).

Depois de Schumpeter, a concep¢dao de democracia representativa liberal

recebeu muitas outras contribuicdes de expoentes importantes5, fortalecendo, assim,

5 Entre eles: Norberto Bobbio, que publicou “O Futuro da Democracia” (1986), “A Teoria das Formas de Governo”

(2000), “Teoria Geral da Politica” (2000): Giovanni Sartori, “A Teoria da Democracia Revisitada” (1994); Adam

Przeworski; Jonh Elster; Robert Dhal, “Poliarquia: participagéo e posicao” (1997).
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uma teoria da democracia elitista onde a participagdo do individuo ndo ia além da escolha
dos representantes que tomam as decisdes e deliberagdes. Ou seja, na ultima metade do
século passado, a teoria democratica minimalista e elitista predominou nas ciéncias
sociais em torno das questdes estruturadoras da democracia. Para os aliados desta teoria,
cabe aos “lideres” eleitos o poder legitimo de decidir em nome dos que votam, sem
possibilidade de participagdo ampliada dos individuos. A democracia representativa
liberal reserva o poder de decisao para pequenos grupos de individuos que, competindo
entre si pelo voto, adquirem as credenciais para exercer o poder sobre a deliberagao e

execugao politica.

Para os autores referidos acima, que compreendem a democracia apenas
como método, desprovida de conteldos sociais humanistas, a condigdo de governo como
ato de dirigir o Estado de forma democratica esta voltada para o modelo de democracia
representativa, pela impossibilidade do exercicio direto da democracia, ou seja, da
participacdo direta dos cidaddos. Isto quer dizer que as decisdes relativas a sociedade
como um todo sdo tomadas pelos representantes eleitos por ela e ndo pela prépria

sociedade na sua coletividade (Bobbio, 1986).

Para esse autor, a democracia direta nos sistemas politicos contemporaneos é
impraticavel, pois ele a compreende no sentido em que participacao direta “quer dizer
que o individuo participa ele mesmo nas deliberagdes que |he dizem respeito, é preciso
que entre os individuos deliberantes e as deliberagdes que Ihes dizem respeito ndo exista
nenhum intermediario”. Os demais tedricos da democracia elitista argumentam que nas
sociedades contemporaneas, com sistemas organizativos complexos, a democracia direta,
tal como acima definida, é invidvel. Para eles, a democracia liberal representativa,
centrada no individuo que goza da confianga dos demais individuos, é a forma mais
adequada. Na verdade, todas essas argumentagdes visam restringir as formas de
participacdo do individuo nos processos politicos, o que garantiu a hegemonia da

democracia representativa no mundo a partir dos paises de capitalismo desenvolvido.

As argumentagdes desenvolvidas até aqui referem-se a concepgdao dominante
da democracia na ciéncia politica, desde de Schumpeter, sendo facil perceber que a

participagao politica resumiu-se ao ato do voto para a escolha dos “lideres” que decidem.
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A democracia, nessa concepg¢ao, também exerce um papel menor no que diz respeito as
decisdes politicas que influenciam tanto a sociedade como um todo, quanto o cotidiano

do cidadao, ou seja, ela ndo da conta das demandas de todos os individuos.

Mais participacdao e mais democracia - num outro rumo, mais proximo dos
movimentos sociais e populares, alguns tedricos da democracia, nos ultimos tempos, tém
valorizado mais a participagdo politica na perspectiva de “democratizar a democracia”,
através da atuagdo direta de sujeitos sociais coletivos e dos cidaddos em processos
politicos. Um dos primeiros estudos nesse sentido é o de Carole de Pateman, intitulado
“Participagdo e Teoria Democrdtica”, que foi publicado originalmente em 1970. Mas,
recentemente, muitos outros trabalhos se somam a este, destaca-se aqui o que
Boaventura de Sousa Santos organizou sobre o tema “Democratizar a Democracia: o0s
caminhos da democracia participativa” (2002). Para discutir a inovag¢ao politica da
participagdo, toma-se como referéncia estes dois autores que argumentam
favoravelmente a seu respeito, como resultante da participacao dos cidaddos no sistema

politico.

Carole de Pateman discute a democracia participativa nas sociedades
modernas, mas sem se preocupar com o modelo institucional de governo. Sua meta é
discutir a fungdo da participagao na perspectiva da teoria da democracia contemporanea,
bem como a sua viabilidade em sociedades complexas e o exercicio efetivo por parte da

participagdo dos cidaddos.

De modo geral, a autora percebe nos tedricos da democracia moderna de
concepcgao elitista uma desconfianca e até que eles ndo véem necessidade de uma
participacdo ampla e efetiva no sistema politico. Segundo eles, conforme a autora, “um
aumento da taxa de participacdo, portanto, podera representar um perigo a estabilidade
do sistema democratico” (Dhal apud Pateman, 1992, p. 20). Segundo a autora, Geovanni
Sartori tem “medo de que a participagdo ativa da populagdao no processo politico leve
direto ao autoritarismo (...). O povo deve reagir, ele nao age, isto é, deve reagir as
iniciativas das elites rivais”. Em Eckstein, a “participagdo, no que diz respeito a maioria,
constitui a participagdo na escolha daqueles que tomam as decisdes”, ndo nos processos

decisérios, mas sim nos processos eleitorais. Ainda um ponto que resume a descrenga
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desses autores na participagao popular: “o nivel de participagdo da maioria ndao deveria
crescer acima do minimo necessario, a fim de manter o método democratico (mdaquina

eleitoral) funcionando” (Pateman, 1992, p. 20 — 25).

Como se observa, os tedricos da democracia moderna elitista sdo bastante
céticos quanto a fungdo da participagdo efetiva em sistema politico e, sobretudo, nos
processos de tomadas de decisBes. S3ao varias as razbes arroladas para justificar o
ceticismo. De modo geral, vao desde a falta de interesse do homem pela politica, apatia e
desconhecimento, até a possibilidade da participagdao da maioria da populagao inviabilizar
o sistema democratico. Atualmente, esse tipo de justificativa ndao sustenta mais a
argumentagdao que se posiciona contrdria a participagao ativa no sistema politico. Os
argumentos que se desenvolvem neste trabalho, com toda modéstia, apontam a
participacdo efetiva como uma questdo de espaco politico, oportunidade e valorizag3o. E
claro que a participagdo envolve obtengao de conhecimento, mas um dos pressupostos
da democracia real é o acesso a informagado a todos os individuos, dissemina-la de forma
clara e objetiva é um dever dos governantes. O limite da participagdo, para preservar o

sistema politico, é incompativel com o sentido de democracia.

Pateman se contrapde a essa visdo cética. E apdia-se num grupo de autores
que trata da participagao politica numa perspectiva mais positiva. Além de contestar o
ceticismo, ela desenvolve uma teoria da democracia participativa discutindo o sentido e a
fungdo da intervengdao dos individuos no sistema politico e no mercado, através da

participagado na industria.

A teoria da democracia participativa de Pateman se apdia nas contribuicdes
de alguns autores da teoria da democracia moderna que acreditam na participagao, como
Jean Jaques Rousseau, John Stuart Mill e G.H.D. Cole. S3o eles, para a autora, os pais da
democracia participativa, considerando os diferentes tempos histéricos em que cada um

desenvolveu sua teoria.

Na teoria democratica de Rousseau, Pateman observa que a participagao

individual dos cidadaos no processo de tomada de decisao é mais do que “um

III

complemento protetor do arranjo institucional”. Para ele, a participagdo em processos
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politicos assegura um “efeito psicoldgico” no cidadao, a partir das praticas de “inter-
relagdo” desenvolvidas com as instituigbes num processo continuo de atitudes,
comportamentos e habilidades. Para Rousseau, a participagdo assume, ainda, outras
fungBes importantes como a possibilidade dos individuos aceitarem mais facilmente as
deliberagBes coletivas; favorece a integra¢do, proporcionando ao cidadao isolado a
“sensa¢do” de pertencer a sua comunidade. A fung¢do central da participagdo na teoria
rousseauniana é a “educacdo”. Nesse sentido, Pateman argumenta que o sistema
participativo desenvolve “acdo responsavel, individual, social e politica como resultado do
processo”. Porém, mais do que isso, Rousseau também vé uma estreita relagdo entre
“participacdo e controle” da acao dos governantes. Pateman conclui que “ha uma inter-
relacdo entre a estrutura de autoridade das instituicdes e as qualidades e atitudes
psicolégicas dos individuos (...), que a principal funcdo da participacdo tem carater

educativo” (Pateman, 1992, p. 35 -42).

Tanto para Mill como para Cole, os fundamentos da participa¢ao defendidos
por Rousseau reforgam as suas teorias, mas ja num outro sistema politico mais complexo
do que o das cidades-estados, como pensou Rousseau. Mill acha que uma das fung¢des da
participacdo é o desenvolvimento do “espirito publico” possibilitado por instituicdes
participativas, reforcando, assim, o aspecto da teoria de Rousseau sobre a fungao
educativa da participacao. Pateman percebe muito bem os aspectos mais importantes da
teoria democratica de Mill, que trata da atuac¢ao local do individuo, especialmente para
criar uma base para a participacdo em sociedade de “grande escala”. Com um certo
exagero, ela chega a dizer que para Mill de “nada servem o sufragio universal e
participacdo no governo nacional, se o individuo nao foi preparado para essa participagao

III

a um nivel local” (Pateman, 1992: 46). Mill acredita mesmo que a participagdo em uma
sociedade complexa sé funciona se o individuo tiver primeiro uma atuagdo no ambito

local.

“(...) para que os individuos, em um grande estado, sejam capazes de participar
efetivamente do governo da grande sociedade, as qualidades necessdrias
subjacentes a esta participagdo devem ser fomentadas e desenvolvidas a nivel
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local (...). E a nivel local que se cumpre o verdadeiro efeito educativo da
participagdo, onde ndo apenas as questdes tratadas afetam diretamente o
individuo e sua vida cotidiana, mas onde também ele tem uma boa chance de,
sendo eleito, servir no corpo administrativo local (...). E por meio da participagdo

a nivel local que o individuo aprende a democracia” (Pateman, 1992, p. 46).

A autora concorda com essa preocupagao de Mill. A fun¢do educativa da
participa¢do, aludida por Rousseau, se concretiza na pratica cotidiana do cidad3o. E pela
educacao, com a participagdo e atuagao local, que os cidadaos tornam-se aptos a exercer
as virtudes da democracia real. Tanto para Mill como para Pateman, a participacao em
tomadas de decisdes politicas constitui-se em um processo de aprendizado continuo que
fortalece a democracia. “Nao aprendemos a ler ou a escrever, a guiar ou a nadar, apenas
porque alguém nos diz como fazé-lo, mas porque o fazemos, de modo que somente
praticando o governo popular em pequena escala que o povo terd alguma possibilidade
de aprender a exercita-lo em maior escala” (Mill, apud Pateman, 1992, p. 46). Nessa
acepg¢do, a pratica cotidiana de participa¢dao do individuo no poder local é a condigao
necessaria para a participagao em governos com atuagao nacional. Mill da a entender que
se aprende as coisas praticando-as e nao somente observando-as. Porém, em qualquer
processo de aprendizagem é necessario considerar a relagdo dialética entre pratica e
teoria. Por isso, para se aprender a democracia é necessario ser democratico e viver a

democracia.

Outra condigdo para a participagdo efetiva, na concepg¢ao de Cole, conforme
Pateman enfatiza, diz respeito as condigdes econdmicas dos individuos:
“A democracia abstrata das urnas ndo envolve uma igualdade politica real; a
igualdade de cidadania implicita no sufrdgio universal era apenas formal e
obscurecia o fato de que o poder politico era dividido com muita desigualdade”
(Pateman, 1992, p. 56).
A grande desigualdade econdmica dos individuos, na acepgdo de Cole, mas
também de Pateman, compromete a democracia real, dizia ela: os “democratas tedricos
ignoravam o fato de que grande desigualdade de riquezas e de posi¢ao social”, assim

como a desigualdade nos processos educativos, no poder politico e até no ambiente, sdo

Texto trabalhado durante o 2° Médulo do Curso Nacional de Formacgéo Politico-sindical da ENFOC,
em Brasilia (DF), nos dias 01 a 12 de dezembro de 2008



9

cruciais para a democracia real, seja na politica ou em qualquer outra drea (Pateman,
1999). O exercicio da democracia real pressupde o minimo de igualdade de condigdes
econdmicas, sociais e politicas. O argumento dos tedricos da democracia elitista, de que
essa igualdade se da pelo sufragio universal, nunca correspondeu a realidade de outrora e
corresponde menos ainda a realidade de hoje, onde as diferengas sociais e econémicas se
agravam enormemente. Atualmente, quem tem poder econdmico, tem conhecimento,
acesso a informacdo e poder politico. As vezes, até mais poder do que alguns governantes
eleitos para exercé-las o poder, quanto mais comparado ao cidadao que muitas vezes
esta desprovido das minimas condi¢des. Mas atualmente o cidadao vem aprendendo que
nao da para esperar ter, primeiro, condi¢gdes de igualdade para poder participar, pois a
busca pela igualdade pode ser um dos objetivos da participagao politica que, inclusive, faz

jus ao verdadeiro sentido de democracia.

A partir das reflexdes acima, Pateman estabeleceu sua teoria da democracia
participativa, que se resumiria nos seguintes pontos: primeiro, “os individuos e suas
instituicbes ndo podem ser considerados isoladamente”. Em outras palavras, os cidadaos
e suas organizagdes sempre se articularam e se socializaram. Atualmente, esses processos
se dao em torno de questdes sociais e politicas, a partir do grau de compreensao dos
sujeitos sobre a importancia da relacdo do local com o global. E sdo muitas as
argumentacdes de que nas sociedades contemporaneas complexas e desafiadoras, do
ponto de vista da organizagao politica, o isolamento ndao pode ser mais um fator
determinante na limitagdo da democracia participativa, pois a revolugdo técnico-
eletrénica da midia e comunicacgao, vivida no final do século XX, oferece meios eficazes de
superacdo desse limite. Para Pateman, “a principal fung¢@Go da participagdo na teoria da
democracia participativa é, portanto, educativa”; educativa no mais amplo sentido da
palavra, tanto no aspecto psicolégico quanto na aquisicdao das praticas e procedimentos
democraticos. Ela afirma que “ndao ha nenhum risco de desestabilidade do sistema”,
porque o préprio processo de participagdo, quando efetivo e educativo, contribui para o
equilibrio do sistema. Segundo, a democracia participativa deveria extrapolar o dmbito
puro da politica para a “esfera de atuagcéo, como a industria, que poderia ser visto como

esfera de atuagdo politica por exceléncia” (Pateman, 1992: 61).
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O que Pateman quer comunicar com essa afirmativa é que a democracia
participativa é para ser vivida em todos os espagos e instancias da sociedade. Trata-se de
transformar a cultura da democracia representativa, cujo principio é a existéncia do tutor,
em cultura participativa ativa centrada no principio da a¢do direta participativa. Para a
autora, o modelo participativo “exige que o input mdximo (a participa¢do) e o output
incluam ndo apenas as politicas (decisdes), mas também o desenvolvimento das
capacidades sociais e politicas de cada individuo, de forma que exista um “feedback™ do
output para o input” (Pateman, 1992, p. 61). A participacdo ativa tem como fung¢do nao
apenas a tomada de decisGes, mas o proprio desenvolvimento do cidaddo, como sujeito
dos processos decisérios. Se a participacdo nas gestées publicas ndao possibilita o
crescimento politico do cidadao, de modo que ele se sinta livre e independente nas suas
decisdes em relagao a coisa publica, essa participagao, portanto, é adulterada. Por fim, a
teoria da democracia participativa aqui apresentada ndo exclui a democracia
representativa, coloca-a em questao a medida que “os lideres” sdo os que devem tomar
todas as decisdes em nome dos representados e refuta as criticas a participagao como
elemento negativo ao processo de constru¢ao da democracia. A democracia participativa
é, portanto, complementar a democracia representativa. Nesse sentido, Boaventura de

Sousa Santos defende a necessidade de democratizar a democracia.

A democracia representativa, enquanto modelo de sociedade, ja nao
responde mais aos anseios da populagdao como um todo, sobretudo pelo seu carater
privativo do bem publico apropriado pelas elites que se concentram, cada vez mais, em
torno do poder econdémico e do poder politico. Para Santos, o0 modelo hegeménico de

democracia, além de elitista, é de “baixa intensidade”:

“O modelo hegeménico de democracia (democracia liberal, representativa),
apesar de globalmente triunfante, nGo garante mais que uma democracia de
baixa intensidade baseada na privatizagdo do bem publico por elites mais ou
menos restritas, na distdncia crescente entre representante e representado e
uma inclus@o politica abstrata feita de exclusdo social. Paralelamente a esse
modelo hegeménico de democracia, sempre existiram outros modelos, como a
democracia participativa ou a democracia popular, apesar de marginalizados ou

desacreditados. Em tempos recentes, um desses modelos, a democracia
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participativa, tem assumido nova dindmica, protagonizada por comunidades e
grupos sociais subalternos em luta contra a exclus@o social e a trivializagdo da
cidadania, mobilizados pela aspiragdo de contratos sociais mais inclusivos e de
democracia de mais alta intensidade. Trata-se de iniciativas locais, em contextos
rurais ou urbanos, em diferentes partes do mundo e que, crescentemente, vdo
desenvolvendo vinculos de interconhecimento e de interagdo com iniciativas
paralelas, ensejando, assim, a formagdo, por enquanto combinatdria, de redes

transnacionais de democracia participativa” (Santos, 2002, p. 32).

E verdade que a democracia participativa sempre existiu, porém
diferentemente do modelo atual que esta em desenvolvimento e, realmente, sempre
esteve marginalizada, esquecida ou abafada pelo modelo hegeménico de democracia
representativa liberal. As elites abracaram a democracia representativa liberal e fizeram
de tudo para inviabilizar a participagdo dos cidaddos de menor poder aquisitivo e
conhecimento, como demonstrou Pateman, no que expomos acima. Agora, a democracia
participativa em vdrias partes do mundo (Brasil, india, Mocambique, Colémbia e Africa do
sul)®, com diferentes graus de desenvolvimento em cada um desses paises, esta deixando
de ser apenas discurso tedrico e se tornando realidade a partir da participagao efetiva de
grupos sociais e de cidadaos em processos de decisdes politicas em ambito local. Como
analisou Mill, a participagdo, ainda hoje, se da mais diretamente no poder local. Porém,
no Brasil, atualmente, se tem exemplo de participagdo em governo de ambito mais
abrangente (estadual), como foi a experiéncia do Orgcamento Participativo no Estado do
Rio Grande do Sul, na gestao de 1999 a 2002, com o governo do Partido dos
Trabalhadores. Em escala nacional, agora com o governo do PT, que esta desenvolvendo
um processo de participacdo da sociedade civil organizada na formulagao do Plano
Plurianual Federal7, em convénio com a ABONG e a Inter-Redes, a sociedade civil esta
esperancosa em torno da participacdao popular de ambito nacional. Essa podera ser a

oportunidade para contradizer, na pratica, as teorias democraticas que nao acreditam na

¢ Nesses paises, conforme pesquisa do Professor Boaventura de Sousa Santos, que originou o livro “Democratizar a
Democracia: caminhos da democracia participativa” (2002), foram detectadas experiéncias de participagdo popular
em governos locais.

7 O processo consiste na realizagdo de plendrias nos 26 Estados e no Distrito Federal, com a participagdo de
representantes de entidades sociais, para discutir as metas, objetivos e colher propostas para o planejamento
estratégico do governo federal denominado PPA - Plano Plurianual.
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participagdo em escala nacional, pela sua amplitude e complexidade. Mas ¢é a
oportunidade sobretudo para impulsionar a democracia participativa numa sociedade

com dimensdes continentais, como é a brasileira.

Para Santos, essa nova democracia participativa surge apds a “terceira onda
de democratizagao”, onde os paises acima citados viveram um intenso processo de
redemocratizagdao, depois dos anos 70, cada um com diferente grau e processo. Essa
redemocratizagao possibilitou a reinvengdo da democracia participativa, através da
atuacdo da sociedade civil organizada em experiéncias de gestdes publicas locais, com os
Orgamentos Participativos, conselhos setoriais de proposi¢dao e controle das politicas
publicas, processos de planejamento e deliberagdes politicas. “Os atores que
implantaram as experiéncias de democracia participativa colocaram em questao uma
identidade que lhes fora atribuida externamente por um Estado colonial ou por um
Estado autoritario e discriminador” (Santos, 2002, p. 57). Identidade esta de cidadao
passivo, apatico, sem gosto pela politica. Foi pelo processo de mobilizagdo social dos
movimentos sociais populares, através da reivindicagdao de direitos de moradia, direitos
de participacao, direitos a bens publicos, direitos pelo reconhecimento as diferencas
(Santos, 2002), direitos humanos, num sentido mais amplo da palavra (direitos humanos
sociais, econdmicos, politicos e culturais), que se rompeu com a realidade social e estatal

de exclusao e propde, como alternativa, uma outra “gramatica social” mais inclusiva.

A democracia participativa pressupbée a inovagdo entendida como
participagdo ampliada de sujeitos sociais de “diversos tipos nos processos de tomada de
decisGo”, o que, necessariamente, implica na incluséo de novos temas na agenda politica,
até entdo ignorados pelo sistema politico, na redefini¢do de identidades e no aumento da

participagéo.

Porém, na participagdo residem riscos de vulnerabilidades. Se antes alguns
tedricos da democracia elitista liberal viam na participagao o risco em desestabilizar o
sistema politico e outros, ainda, a viam como uma sobrecarga a democracia, pelas
demandas dos grupos excluidos (Crozier, Huntington e Watanuki), hoje os riscos sdo de

outra natureza. Essas argumentag¢des castradoras da participagdo, tanto individual como

Texto trabalhado durante o 2° Médulo do Curso Nacional de Formacgéo Politico-sindical da ENFOC,
em Brasilia (DF), nos dias 01 a 12 de dezembro de 2008



13

coletiva, alimentavam o processo de hegemonizagdo da democracia representativa

liberal.

Atualmente, os riscos da participacdo sao diferentes, até porque a
participacdo é um processo irreversivel, tanto pela demanda dos grupos excluidos,
propostos de forma mais sistematica ao sistema politico, como pelo nivel de
conscientizacdo dos cidadaos e mobilizagdao dos sujeitos sociais. Boaventura de Sousa
Santos denominou de vulnerabilidades o que chama de riscos, nos seguintes termos:
“desqualificagdao da participagdao”, pela disputa com as forgas conservadoras na luta
contra a hegemonia da democracia liberal; “participagdo que ndo consegue se impor” na
construgao de uma alternativa democratica; falta de “pluralizagdo da gramatica politica
para que a pluralidade da sociedade seja assumida pela democracia” e “processo de
cooptagao”. Essas vulnerabilidades colocam a democracia participativa em risco. Porém,
estes limites poderdo ser atenuados, diminuidos e até eliminados a partir da teorizagao
da pratica da democracia participativa, com identificagdao das causas desses problemas e

construgao de solugdes.

A participagdo ndo sO apresenta vulnerabilidades, ela tambhém tem
potencialidades que reforcam a democracia participativa, como por exemplo, além das ja
acima citadas: “participa¢do aberta a todo cidadao, sem nenhum status especial atribuido
a qualquer organizagao, inclusive as comunitarias, e a combinagdo da democracia direta
com a representativa, cuja dinamica institucional atribui aos préprios participantes a
definigdo das regras internas” (Santos, 2002. p. 66). Acrescento ainda outro elemento de
potencialidade: processo partilhado de estabelecimento de regras de combina¢do dos
investimentos publicos, no caso do orgamento participativo, entre técnicos e liderangas
da comunidade. No mesmo caso, o estabelecimento de processo de negociagdao e
deliberagao do uso dos recursos publicos. Segundo Santos, a propria transferéncia dos
processos de deliberagao para o nivel local do cidadao implica num processo qualitativo
da participa¢ao e da deliberagao. Pelos processos de participacdo nas gestdes publicas
locais tanto na India, Brasil, Africa do Sul, como na Colémbia e Mogambique, segundo sua

pesquisa, confrontam a democracia liberal hegeménica, pondo em pratica outra forma de
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relagdo da sociedade com o Estado, construindo espago de crédito a concepgdes e

praticas de democracia contra-hegemaonicas (Santos, 2002).

Conclui-se esta parte com quatro pontos importantes na afirmagdo da
democracia participativa, sao eles: “perda da demodiversidade”. Por demodiversidade,
Santos entende a “coexisténcia pacifica ou conflituosa de diferentes modelos e praticas
democraticas”. O modelo democratico hegemonico esta sendo questionado por outras
praticas democraticas, o que inclui a diversidade do povo e a atuagdo de sujeitos
multiculturais como valor intrinseco a democracia. “O local e o global”. A democracia
liberal representativa tem se mostrado, sistematicamente, agressiva a participagao
politica dos cidadaos e quando permite a restringe a experiéncias locais. A realidade atual
é de um mundo transnacionalizado, com relagdes cada vez mais globalizadas, exige que
as praticas locais de participagao politica extrapolem a escala local para escala nacional,
articulando-se do ambito local ao global. “Perigos da perversdo e da cooptagdo”. As

III

experiéncias de inclusdo social conhecidas como “socialismo real” foram pervertidas e se
reduziram, até seu completo desaparecimento. As praticas participativas de hoje nao
estdo imunes a burocratizagao, cooptacdo, ao clientelismo e outras perversidades. Por
isso, requerem vigilancia, coeréncia e ética. A democracia participativa é processual e a
prépria construcao exige, cada vez mais, democracia no andamento do processo e assim
compreendida, tem valor em si mesma, ao contrario da democracia como meio ou
arranjo institucional. “Democracia representativa e democracia participativa”. A
democracia participativa, apesar de confrontar e opor-se a democracia representativa em
alguns aspectos, nao a exclui, ela é complementar. A complementaridade dessas formas
de democracia pressupde a coexisténcia dos dois modelos, bem como a disposi¢cdo dos
governos de qualquer instancia, em partilhar os procedimentos deliberativos, as formas
de monitoramento e até a execug¢ao de politicas publicas, sem perverter a sociedade, ou
melhor, os sujeitos sociais coletivos, os cidadaos e os proprios governantes. O objetivo,
portanto, é fortalecer uma nova institucionalidade politica que considere a diversidade
politico-cultural da sociedade, através das praticas participativas e sem perder de vista a

I6gica da inclusao.
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Participacdo nao institucionalizada

O fenbmeno de redes e féruns de movimentos sociais ndo é uma invencao
puramente brasileira, esta espalhada no mundo inteiro. Recentemente, alguns autores
nacionais ofereceram contribuicdes importantes a este tema com a publicacdo de
Scherer-Warren: “Cidadania Sem Fronteira” (1999), e Elenaldo Teixeira, intitulado “O

III

Local e Global” (2001). O primeiro discute a importancia do trabalho das redes de ONG's
e movimentos populares no Brasil e na América Latina, o segundo traga a trajetdria de
diversas articulagdes de ONG's na Europa e na relagdo com os organismos internacionais
da ONU. No Brasil, essa discussdao nasceu nos anos 80, mas se intensificou apds a
ECO/92%. O trabalho de centenas de ONG’s do Brasil e do mundo inteiro em preparagdo
das atividades paralelas a conferéncia mundial do meio ambiente estimulou a articulagao
e parcerias desses sujeitos no formato de redes. Mas, mesmo antes desse evento, o
processo constituinte brasileiro (1986-1988) proporcionou grandes articulagdes das
ONG’s, movimentos populares e entidades sindicais do Brasil. Esses processos trouxeram
a experiéncia de trabalho articulado entre diferentes sujeitos e, mais tarde, nos anos 90,

esse tipo de atuacao nos movimentos populares e ONG’s passou a ser uma estratégia

largamente utilizada.

Para exemplificar essa reflexdao pontuam-se quatro tipos de redes e féruns de

atuagao em ambito regional e nacional:

Primeiro, o FNRU — Férum Nacional de Reforma Urbana, que nasceu na
década de 80, como resultado da articulagdo dos movimentos populares urbanos, ONG's
e intelectuais, que se articularam no periodo pré-constituinte para lutar por uma politica
urbana para o Brasil. O Férum, hoje, tem atuagdo nacional e articula entidades de quase
todos os Estados da federagao, como ONG’s, movimentos populares e entidades
sindicais. Entre suas bandeiras de lutas e conquistas estdao: a Emenda Popular de Reforma
Urbana, encaminhada a constituinte; o acompanhamento sistemdtico ao Congresso
Nacional na area de politica urbana — especialmente na elaboragao e discussdao da Lei

10.257, conhecida como Estatuto da Cidade, que passou, aproximadamente, dez anos no

8 A ECO/92 foi a Conferéncia Mundial sobre Ecologia, organizada pela ONU, no Rio de Janeiro no em 1992.

Participaram desse encontro chefes de Estados do mundo todo discutindo politicas governamentais de preservagdo da

natureza. Centenas de ONG’s de todo mundo se articularam e realizaram encontros paralelos.
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Congresso Nacional para ser aprovada e, finalmente, promulgada em 10 de julho de 2001;
articulagdo com outras entidades, movimentos e governos pela regularizagao fundiaria
urbana. Seus propdsitos sao: “1) a necessidade de que as cidades cumpram sua ‘fungao
social’ garantindo justica social e condi¢es de vida digna para todos no espag¢o urbano; 2)
a subordinagdo do direito a propriedade as condi¢des de necessidade social, admitindo,
entre outros instrumentos, a penalizagao das grandes propriedades ociosas através da
cobrangca de imposto progressivo e a regularizacao fundidria e urbanizacao das areas
urbanas ocupadas; 3) a gestdo democratica e participativa das cidades” (Silva, 2002, p.
146 - 149). Quanto ao funcionamento, o Férum tem uma coordenag¢do nacional

partilhada entre ONG's, movimentos populares e entidades sindicais.

Segundo, o FNPP — Forum Nacional de Participagdo Popular, conforme
informagdes de sua coordenagdo, ele é formado por ONG’'s e prefeituras do campo
democratico e popular’. O FNPP funciona desde 1990, promovendo atividades de
intercambio de experiéncias de participagdo popular nas administragdes publicas,
debatendo os desafios da relagdo do Estado com a sociedade civil e fazendo pesquisa
sobre o tema. Os seus objetivos sdo: avaliar e sistematizar as experiéncias de participacao
popular nas administragdes democraticas e populares; estimular a participagao popular e
o exercicio do controle social da gestao publica; e, produzir conhecimentos. Para cumprir
esses objetivos, o FNPP realiza semindrios tematicos nacionais na area da participagao, do
controle social e do orgcamento publico participativo. Ele se estrutura por meio de féruns
regionais. Existem, hoje, dois féruns regionais com um bom funcionamento (férum
Nordeste e o forum paulista), e mais dois em fase de estruturagdo (férum mineiro e o
féorum paranaense). O FNPP ainda se articula com outros féoruns como o FAOR - Férum da
Amazonia Oriental, FNRU, e o Férum Brasileiro de Orgamento. O férum
regional\Nordeste, atualmente, articula mais de quinze ONG’s e quatro prefeituras nos
Estados da Paraiba, Pernambuco e Ceard e esta em fase de expansao para ONG's e

movimentos populares de outros Estados da regido (folder do FNPP).

9 Considero partidos do campo democrético popular: o PT — Partido dos Trabalhadores, o PSB — Partido Socialista

Brasileiro, o PC do B — Partido Comunista do Brasil, o PSTU — Partido Socialista dos Trabalhadores Unificados, o PPS

— Partido Popular Socialista e o PDT = Partido Democratico Trabalhista.
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Terceiro, a ASA — Articulagdo do Semi-Arido Nordestino, atua em todo o
Nordeste e o Semi-Arido mineiro. Segundo sua coordenagdo, “congrega, atualmente,
cerca de 750 entidades dos mais diversos segmentos, como das igrejas catdlica e
evangélica, ONG’s de desenvolvimento e ambientalistas, Associa¢cdes de Trabalhadores
Rurais e urbanos, Associagdes Comunitarias, Sindicatos e Federagbes de Trabalhadores
Rurais, Movimentos Sociais e Organismos de Cooperagdo Internacional Publicos e
Privados” (Site ASA Brasil, 26 de junho de 2003). Ela nasceu em julho de 1999,
consolidando-se a partir de 2000 como espaco de articulagao da sociedade civil do Semi-
Arido. Sua principal bandeira de luta é o desenvolvimento de politicas de convivéncia com
a seca e o acompanhamento e proposi¢ao de politicas publicas para as popula¢bes do
Semi-Arido brasileiro. Recentemente, o governo federal assumiu como uma politica
publica regional uma de suas propostas: a constru¢ao de cisternas para armazenamento

de agua nas casas dos sertanejos.

Quarto, a ARPP — Articulagdo Regional de Politicas Publicas, uma rede de
redes que articula mais de cento e vinte (120) ONG’s em todos os Estados do Nordeste,
agrupadas em articulagdes estaduais. Surgiu em 1998 de discussdes entre ONG's e
movimentos populares, incentivadas pela EQUIP — Escola de Formagdo Quilombo dos
Palmares, sobre a necessidade de promover capacitagées para os movimentos populares
do Nordeste intervirem qualitativamente melhor nas politicas publicas. Essa rede se
diferencia das demais pelo seu carater de formag¢dao em varias areas tematicas como:
controle social da gestdao publica, orcamento publico e orgcamento participativo,
conselhos setoriais de politicas publicas, construgdo de redes e parcerias, entre outros. As
atividades que ela desenvolve sao cursos, seminarios, encontros nos Estados, onde se
situam os nucleos (Articulagdes Estaduais), e em ambito regional com o apoio da EQUIP.
O publico das atividades é constituido por, no geral, militantes, dirigentes e educadores
de movimentos populares do Nordeste, que buscam ampliar seus conhecimentos para

desenvolver melhor suas praticas™.

' Informagdes da EQUIP — Escola de formagéo Quilombo dos Palmares, que acompanha e estimula a Articulagéo

Regional de Politicas Pdblicas no Nordeste.
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Existem varios outros elementos relativos a atuagdo desses sujeitos sociais
coletivos, dentre os quais destacam-se trés mais importantes para rapidas consideragdes:
institucionalidade; identidade de sujeito coletivo e participagdo politica. Como,
institucionalmente, estes sujeitos existem? Nao se deve confundir institucionalidade com
legalidade. A primeira diz respeito ao funcionamento do sujeito, enquanto que a outra —
a legalidade — se refere a natureza juridica. Observa-se que, em geral, redes e féruns nao
tém uma personalidade juridica, ou seja, ndao existem legalmente, mas apenas como
agrupamentos de instituicdes que se entrelagam para potencializar objetivos comuns. No
entanto, o fato de nao terem uma personalidade juridica nao significa que nao desfrutem
de institucionalidade, ao contrario, seguem padrdes e rotinas de funcionamento, como
qualquer instituicao da sociedade civil, que garantem o alcance das metas estabelecidas.
Mesmo sendo especifico o funcionamento de cada rede e férum, ha uma série de
mecanismos que lhes sao comuns e lhes potencializam, como: coordenacao partilhada
com mais de uma entidade, comissdes de trabalhos, secretaria executiva, regimento
interno, calendario de atividades, planejamento e outros. O estabelecimento dessas
rotinas garante a institucionalidade e o funcionamento aos sujeitos. Essa “informalidade

III

institucional” traz vantagens as organiza¢les, tais como: maior flexibilidade no
funcionamento, fato que requer, conseqiientemente, compromisso de todas as entidades
envolvidas; infra-estrutura enxuta; resultados com baixo custo. As desvantagens sdo
dependéncia das instituigdes constitutivas do sujeito coletivo para obter recursos
financeiros necessarios ao desenvolvimento de suas ag¢des; limites na capacitagdo técnica

e politica de seus membros e, como identificou Scherer-Warren, fragmenta¢do da

identidade das organizag¢®es constitutivas.

Participacao institucionalizada

Nas se¢des acima, argumentou-se sobre os tipos de sujeitos sociais coletivos,
a importancia da participagdo na tomada de decisGes politicas, bem como a
democratizagdo do Estado e o fortalecimento da sociedade civil. Discorre-se, agora, sobre
o que se denomina de participagao institucionalizada, ou seja, a participa¢do dos cidadaos

em espacos legalmente instituidos pelo poder publico (conselhos setoriais de politicas
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publicas), através de leis federais, estaduais e municipais relacionadas com o processo de
construgao da democracia participativa, em andamento no Brasil. Inicialmente, observe-

se 0 que asseguram as leis da participagao.

A participagao institucionalizada foi introduzida através da Constituicao de
1988 e, depois, através de leis federais especificas, conforme cada politica publica: de
saude, de crianga e adolescente, de assisténcia social, de educagao e, mais recentemente,

de gestdo das cidades.

A lei do SUS - de N2 8.142/90 - Sistema Unico de Saude. Ela criou duas
instancias de participacao da sociedade nos trés niveis de governo — federal, estadual e
municipal —, que sao as “conferéncias e os conselhos de saude”. No paragrafo segundo do
artigo primeiro, ela estabelece que “o Conselho de Saude, em cardter permanente e
deliberativo, orgdo colegiado composto por representantes do governo, prestadores de
servicos, profissionais de satde e usudrios'’, atua na formulacdo de estratégias e no
controle da execuc¢dao da politica de saude na instancia correspondente, inclusive nos
aspectos econdémicos e financeiros, cujas decisdes serdao homologadas pelo chefe do
poder, legalmente constituido em cada esfera do governo”. O artigo quarto da Lei
condiciona o repasse de recursos para cada instancia da federagdao a criagdo dos
“Conselhos de Saude, com composi¢io paritdria”**. A democratizacdo dos servigos de
saude, no Brasil, iniciou-se com a Lei do SUS, fruto da luta dos movimentos populares dos
anos 80 pela reforma sanitaria nacional, processo que foi pioneiro para o

estabelecimento do didlogo na relagdo do Estado com a sociedade.

A Lei do ECA — de N2 8.069, de 31 de julho de 1990 - Estatuto da Crianca e do
Adolescente, também fruto da mobilizagdo social brasileira. Ela orienta a politica da
crianga e o adolescente no ambito da Unido, dos Estados e dos Municipios. O artigo 88
indica as “diretrizes da politica de atendimento” e no inciso Il estabelece a “criagdao de
conselhos municipais, estaduais e nacional de direitos da crianga e do adolescente, drgaos

deliberativos e controladores das agdes em todos os niveis, assegurada a participag@o

" Grifo nosso.

2 A resolugéio N2 33, de 23/12/1992, orienta a composigéio do conselho da seguinte forma: 50% de usudrios, 25% de

trabalhadores de satide e 25% de prestadores de servigos - pablicos e privados (Dissertagéio de Mestrado de Luciene

Maria de Mesquita Lima. UFPE, 2000).
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popular paritdria por meio de organiza¢gdes representativas, segundo leis federais,

estaduais e municipais”.

A LOA - de N2 a Lei 8.742, de 07 de dezembro 1993 - Lei Organica da
Assisténcia Social. Ela estabelece no artigo 16 que “as instancias deliberativas do sistema
descentralizado e participativo de assisténcia social, de carater permanente e composi¢éo
paritdria entre governo e sociedade civil, sdao o Conselho Nacional de Assisténcia Social; os
Conselhos Estaduais de Assisténcia Social; o Conselho de Assisténcia Social do Distrito
Federal e os Conselhos Municipais de Assisténcia Social”. No artigo 30, ainda, estabelece
as condigbes para o repasse dos recursos aos Estados e Municipios. “E condi¢do para os
repasses, aos Municipios, aos Estados e ao Distrito Federal dos recursos de que trata esta
lei, a efetiva instituicdo e funcionamento de: Conselho de Assisténcia Social, de
composi¢@o paritdria entre governo e sociedade civil; Fundo de Assisténcia Social, com
orientagdo e controle dos respectivos Conselhos de Assisténcia Social e Plano de

I**”_ E importante ressaltar que a luta pela promogdo social foi uma das

Assisténcia Socia
principais bandeiras dos movimentos sociais no Brasil que conseguiu dialogar com o

Estado em torno da LOA de forma bastante propositiva.

LRF - Lei 101, 05 de maio de 2000, - “Lei de Responsabilidade Fiscal”. Entre
outras coisas, ela fixa mecanismos de transparéncia da administra¢dao publica e maior
“responsabilidade na gestdo fiscal”. Foi objeto de grande polémica acerca da sua
finalidade e aplicagdo, envolvendo grupos de politicos e formadores de opinido. Por um
lado, alegava-se que a Lei visava mais o superdvit das contas publicas, com objetivo de
saldar dividas publicas, do que o controle monetario e fiscal, com a finalidade de investir
nas politicas sociais. Por outro lado, um grupo defendia a Lei pelo seu rigor com relagdo a
gestao financeira, no que se refere a aplicagdo de penas severas aos maus gestores.
Polémica a parte, vale ressaltar que a Lei de Responsabilidade Fiscal traz importantes
mecanismos que visam democratizar a administragao publica municipal, obrigando seu
gestor a informar a sociedade sobre a arrecadagao e uso dos recursos publicos. O artigo

48 trata da “transparéncia da gestao fiscal”, inclusive com a participa¢ao da populacao

nos processos de planejamento do municipio. “S3ao instrumentos de transparéncia da

3 Grifos nossos.
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gestao fiscal, aos quais sera dada ampla divulgagao, inclusive em meios eletrénicos de
acesso publico: os planos, orgamentos e leis de diretrizes orgamentarias; as prestagdes de
contas e o respectivo parecer prévio; o Relatdrio Resumido da Execugdao Orgamentaria e o
Relatério de Gestdo Fiscal; e as versdes simplificadas desses documentos”. O paragrafo
Unico desse mesmo artigo assegura a participagdo popular como forma de dar
transparéncia a gestao publica. “A transparéncia serd assegurada também mediante
incentivo a participagéo popular e realizagdo de audiéncias publicas, durante os processos
de elaboracgao e de discussao dos planos, Lei de Diretrizes Orcamentarias e Orgamentos”.
Além disso, o artigo 49 diz ainda que: “as contas apresentadas pelo Chefe do Poder
Executivo ficardao disponiveis, durante todo o exercicio, no respectivo Poder Legislativo e
no orgao técnico responsavel pela sua elaboracdo, para consulta e apreciacao pelos

cidad3os e instituicbes da sociedade®”

. A participacdo de cidadaos e sujeitos sociais
coletivos, na perspectiva do controle social da gestdo e das relagdes do Estado com a

sociedade, ganhou mais for¢a com a LRF.

O Estatuto da Cidade - Lei 10.257, de 10 de julho de 2001 - Esta &, sem
duvida, uma das mais importantes leis ja aprovadas nos ultimos tempos no Brasil, pela
sua finalidade em normatizar a propriedade, o uso do solo urbano e a participagao
popular nos instrumentos de politica urbana. No inciso Il do artigo 22, entre outras
diretrizes gerais que ordenam “o pleno desenvolvimento das fungdes sociais da cidade e
da propriedade urbana”, estda a que determina a “gestdo democratica por meio da
participagdo da populacGo e das associagbes representativas dos vdrios segmentos da
comunidade na formulagdao, execu¢ao e acompanhamento de planos, programas e
projetos de desenvolvimento urbano”. A Lei ainda dispdem de todo o capitulo IV, que
versa sobre a “gestdao democratica da cidade”, apresentando os seguintes instrumentos
de gestdao democratica: “6rgaos colegiados de politica urbana, nos niveis nacional,
estadual e municipal; debates, audiéncias e consultas publicas; conferéncias sobre
assunto de interesse urbano, nos niveis nacional, estadual e municipal; iniciativa popular
de projeto de lei e de planos, programas e projetos de desenvolvimento urbano”. No

artigo 44, diz que a “gestdao orgamentaria participativa (...) incluird a realizagdo de

" Grifo nosso.
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debates, audiéncias e consultas publicas sobre as propostas do plano plurianual, da Lei de
Diretrizes Or¢amentdrias e do orgamento anual, como condi¢do obrigatdria para sua

aprovagdo pela Cémara Municipal”.

Além dessas legislagdes, existem as estaduais e municipais que estabelecem o
funcionamento de muitos outros tipos de conselhos como: conselhos escolares, conselho
de merenda escolar, conselho de meio ambiente, conselho de transporte, conselho de
desenvolvimento urbano, conselho de seguranga, conselhos tutelares, etc. Essas
instancias sao espagos publicos de disputa, fiscalizagdo e negociagdo de politicas publicas
entre o Estado e a sociedade civil. Além dos conselhos e dos féruns citados, existem
outras formas de articulagao e participacao junto ao Estado, como as conferéncias (em
algumas politicas sociais elas sao deliberativas, como é o caso da saude e assisténcia
social), audiéncias publicas, congresso da cidade e o Orgamento Participativo (OP), cujo
processo envolve a populagdo do municipio na discussao de prioridades e alocagdo de
recursos as metas eleitas pelos participantes tem-se espalhado pelo Brasil e extrapolado
as gestdes dos partidos do campo democrdtico popular. Uma pesquisa do FNPP,
publicada em 2003, identificou na gestdao de 1988 a 1992 12 administragdes com
experiéncias de OP. Doze anos depois, em 2000, mais de 138 municipios brasileiros
implantaram o OP. A pesquisa mostra ainda que, atualmente, esse processo é

desenvolvido por varios partidos politicos, independentemente de colorag3o ideoldgica®.

O OP nasceu em Porto Alegre, em 1989, na administragdao do PT (Avritzer,
2002; Santos, 2002). Segundo Avritzer, o OP ndo foi uma politica exclusiva do Partido dos
Trabalhadores. Ele é o resultado das discussdes dos movimentos populares de Porto
Alegre e da decisdo da prefeitura de descentralizar a sua relagdo. “E possivel, portanto,
afirmar, que a proposta de Orgamento Participativo foi gerada na intercessdao entre
sociedade civil e administragdo estatal. (...) E bastante claro que, sem a contribui¢do
decisiva da administracdo do Partido dos Trabalhadores na implementa¢ao da proposta
ela nao teria se tornado realidade, mas é igualmente correto afirmar que a auséncia do

tema na proposta de governo do PT para a Prefeitura de Porto Alegre demonstra que a

' Do total dos municipios com OP, 50% eram governados pelo PT, 13% pelo PSDB e 3% PFL, e o restante de outros

partidos (Grazia, 2001). Dessas experiéncias, 14 foram desenvolvidas no Nordeste, incluindo o municipio de

Camaragibe.
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identificagdo do tema foi obra do movimento comunitario” (Avritzer, 2002. p: 30). Ou
seja, o OP nasceu da relagdo dos movimentos populares com o Estado e da vontade
politica do gestor publico em partilhar o poder com os cidaddos. “O principal objetivo do
OP é encorajar uma dinamica e estabelecer um mecanismo sustentado de gestdo
conjunta dos recursos publicos, através de decisdes partilhadas sobre a distribuicao de
fundos orgamentarios e de responsabilizagdao administrativa no que diz respeito a efetiva
implementacdo dessas decisdes” (Santos, 2002: 471). Antes da Lei de Responsabilidade
Fiscal e do Estatuto da Cidade, nao havia uma orientagao legal para a implementacao do
orcamento participativo, ele dependia da vontade do governante e da “pressao” da
sociedade civil organizada. Porém, nessas duas leis, como ja explicitado acima, ha uma
clara orientagao para a participacao dos cidadaos na gestdao orcamentaria do municipio.
No entanto, como ja é rotina no Brasil, promulgam-se muitas leis, mas pouco se cumpre,

gerando o risco de elas cairem no esquecimento.

Participacdo para o controle social

Para concluir, resta discutir alguns aspectos dos conselhos de que trata a
legislacao acima apresentada. Mas, antes, é possivel afirmar que, tanto a participa¢ao nao
institucionalizada, quanto a participacdo institucionalizada se orientam para o efetivo
controle social da agao do Estado. Contudo, a idéia de conselho n3o é nova e também nao
€ uma invencgao brasileira. Antes mesmo de o Brasil adotar esse sistema de interacao
entre sociedade, governo e Estado muitas experiéncias foram realizadas em varias partes
do mundo®®. Mas no Brasil, antes dessas legislacBes, existiram os “conselhos populares”
na area de saude, na cidade de S3o Paulo, as “comissdes de fabrica” e os conselhos

comunitarios de bairros. Essas experiéncias foram desenvolvidas nos anos 70 e 80 pelos

6 As primeiras noticias sobre conselhos remontam ao processo revoluciondrio francés (1789) que se concretizou com a
Comuna de Paris, uma experiéncia de governo revoluciondrio realizada naquela cidade (1871). Posteriormente, em
1905, surgem os soviets de Petrogrado, na Rassia, incrementados como organizagéo do Estado, na revolugdo de 1917.
Em 1909, os conselhos de fabricas na Itdlia, surgidos das comissdes de fabricas. Em 1918, surgem os conselhos operdrios
da Alemanha que funcionam até 1923. Os conselhos operdrios da Espanha, que surgem entre 1934 — 1937, na luta
contra o poder fascista, retomam a partir de 1955 como “Comissiones Obreras”., Os conselhos de autogestdo, na
lugoslavia, apareceram apés a Segunda Guerra Mundial, a partir dos comités de libertagéo. Envolviam governos,
operdrios e poder econémico. Para uma leitura mais detalhada, ver Teixeira (2000), Gohn (1990), Centro Josué de
Castro (2000).
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movimentos populares e o0 movimento sindical, tinha cardter informal e fazia parte da

estratégia de organiza¢ao da sociedade civil (Teixeira, 2000).

Os conselhos gestores de politicas publicas legalmente instituidos sao frutos
do processo de democratizagdo do Estado no trato das politicas publicas. E juridicamente
necessario que os governos, ao discutirem as politicas publicas, o fagam envolvendo os
cidad3dos. Mas também é indispensavel que a sociedade civil cobre e proponha aos seus
governantes a efetivagdo dos espagos de proposicdo e fiscalizagdo dessas politicas.
Entretanto, hd quem ache que existe, no Brasil, uma inflagao de conselhos e escassez de
liderangas para deles participar. Porém, nao existem dados precisos sobre a quantidade
de conselhos e de conselheiros no Brasil. Atualmente, estima-se a existéncia de milhares
de conselhos e conselheiros'’. Todavia, é melhor faltar liderancas para compor os
conselhos do que ndo existir espago de participacao entre Estado e sociedade. A falta
desse tipo de lideranga é um problema que cabe a sociedade civil buscar solugao com o
processo de formagao. Para isso, uma das possibilidades, entre outras, é negociar com os
governos no sentido de o Estado investir na capacitacdo de liderangas, pois deve
interessar, também, ao Estado uma sociedade politicamente participativa para que ele

seja mais democratico e politicamente forte.

Com relagdo a constituicdo dos conselhos, com base nas legislagdes
analisadas, apresentam pequena diferenga em termos de formato: com exce¢do do
conselho de saude - que é tripartite (trés partes), governo, usuario e prestadores de
servigo -, os demais sdo paritdrios, ou seja, tém partes iguais entre os participantes do
governo e da sociedade civil. Essa igualdade é apenas numérica, ela ndo representa
igualdade de forga politica, pois os conselheiros que representam o governo, geralmente,

sdo mais preparados e dispdem de mais informagdo do que os conselheiros da sociedade

7 Em 1999, existiam aproximadamente 4 000 conselhos municipais de sadide no conjunto de 5.506 municipios
brasileiros. Destes, funcionavam com regularidade mais ou menos 3 000 conselhos, com uma média de 20
conselheiros em cada (Santos, 2000: 15). Em 1998, existiom 3.018 Conselhos de Direitos de Criangas e Adolescentes. Em
2000, havia 27 Conselhos Estaduais de Assisténcia Social e 3.146 Conselhos Municipais, porém, apenas 1.890
funcionavam (Teixeira, 2000). Estudo de Tatagiba indica a existéncia, em 1999, de mais de 45 mil conselheiros de
sadde, nas trés instancias de governo, em todo Brasil. Em S&o Paulo, no ano de 1999, uma pesquisa, segundo ela,
indicou mais 1.167 conselhos municipais s6 na érea social. Autora também menciona pesquisa da Arquidiocese de
Natal (RN), que identificou, em 1998, mais 302 s6 na area social (Tatagiba, 2002:48). Considerando os dados acima
dos conselhos em funcionamento na area de Sadde, Crianga e Adolescente e de Assisténcia social, tem-se um total de
9.191 conselhos espalhados pelo Brasil. Considerando, ainda, que cada conselho tem em média 20 conselheiros, soma
um total de 183.820 conselheiros nessas trés dreas de politicas pablicas.
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civil. Essa realidade pode oferecer um diferencial importante nos debates politicos
internos. Todos os conselhos analisados sdo criados por leis e funcionam com regimento

interno aprovado pelo conjunto dos conselheiros.

Sobre o carater dos conselhos, pode-se dizer que, no geral, eles sao
permanentes, deliberativos, fiscalizadores e formuladores de politicas. Porém, a sua
eficacia na tarefa de fiscalizar e propor politicas publicas é proporcional a sua forga
politica, autonomia e independéncia em relagdao aos governos. Quanto mais fragil a sua
capacidade politica, menos eficiente sao os conselhos. Como o repasse de parte dos
recursos publicos esta condicionado a existéncia de conselhos, muitos sao criados pelos
prefeitos, apenas para cumprir a lei, mas de fato ndo tém forga politica nenhuma e nem

atuam de forma adequada.

Sintese conclusiva desta se¢ao: os avangos, limites e possiveis solugdes para
os problemas dos conselhos setoriais de politicas publicas, a partir de processos de
formagao de algumas ONG’s e movimentos populares no Nordeste, bem como em

seminarios sobre o tema®®,

Quadro Ne 01 - Potencialidades e limites dos conselhos

POTENCIALIDADES

LIMITES

SAIDAS

Espaco institucional de negociagdo

entre sociedade civil e o Estado.

Fraca capacidade de negociagdo
dos conselheiros da parte da

sociedade civil.

Mais investimento em programas

de capacitagdo dos conselheiros.

Espago que possibilita o exercicio
do controle social sobre a agdo do

Estado através da a¢do da

sociedade.

Pouco conhecimento dos
conselheiros sobre 0
funcionamento das politicas

publicas e do Estado.

Capacitagdo orientada para a
légica, natureza e funcionamento

das politicas publicas e do Estado.

® Entre as atividades desenvolvidas com conselheiros, estd o curso de capacitagéio para liderangas de movimentos

populares e conselheiros de politicas puablicas, realizado nos anos 2000 e 2001; semindrio regional sobre politicas

puiblicas no Nordeste, realizado em 1999, pela ONG EQUIP. Participagdo no semindrio nacional sobre Conselhos

Gestores de Politicas Pdblicas no Brasil, em Sdo Paulo, em 1999, realizado pelo POLIS.
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Possibilidade de dominio das Fragmentagdo das politicas | Criagdo de féruns municipais e
politicas  publicas  especificas: | publicas que levam os conselhos : redes intermunicipais de
salde, educagdo, crianga e :a atuarem de forma isolada e i conselheiros; estruturas fisicas
adolescente, assisténcia social, etc. : desarticulada. (casa dos conselhos) e infra-
estrutura compartilhada.
Capacidade de construgdao da | Baixa eficacia e eficiéncia dos | Desenvolver instrumentos de
cidadania ativa através da atuagdo | conselheiros. planejamento e avaliagdo da

conselheiros.

com eficacia. atuagdo dos conselhos e
conselheiros.

Espago com possibilidade de Nao dispde de  dotagdao  Negociar com o0s governos a

instituir novas relagbes entre  orgamentdria para oferecer i alocagdo de recursos financeiros

Estado e sociedade resgatando o condigOes adequadas de | para possibilitar o funcionamento

carater publico do Estado. participagdo a maioria dos | adequado dos conselhos.

Possibilidade de maior
democratizagdo do Estado,
partilhando decisGes entre

governo e sociedade.

Muitos conselhos sdo criados
pré-forma, para ndo funcionar

efetivamente.

Processo de acompanhamento
dos conselhos estaduais aos
conselhos  municipais e em

parcerias com a sociedade civil

organizada.

Lugar propicio para envolver a
de
do

comunidade nos processos

planejamento e  gestdo

municipio.

Falta vontade politica da maioria
dos governantes para envolver a
sociedade na gestdao publica do

municipio.

Mobilizagdo da sociedade civil
local, inclusive utilizando medidas
legais, para garantir a participagdo

nas gestdes publicas.

Espagco que possibilita pensar a

politica publica universal,
contrapondo-se ao individualismo

e o localismo.

Os conselhos reproduzem os

vicios da cultura politica

tradicional.

Avaliagdo sistemdtica da pratica e
comportamento dos conselhos e
conselheiros reforgando os novos

valores.

Este conjunto de limites indica que a participacdao de cidaddaos e movimentos

sociais nas politicas publicas e no Estado, apesar dos avangos importantes, ainda precisa

dirimir sérios entreveres, como a baixa capacidade de negociagdo de parte desses
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sujeitos. Especialmente, porque existe a cultura do “assistencialismo de Estado”, onde o
servigo publico é tido como se fosse uma oferta ou favor do Estado e ndo um direito do
cidaddo. Isso reforca o sentimento de ndo-cidaddo mas, de individuo carente da
assisténcia do Estado. Sem duvida, o baixo conhecimento dos cidaddos sobre o
funcionamento do Estado, especificamente sobre os direitos sociais que Ihes garantem
um atendimento publico, atrasa a participagdo qualitativa da sociedade civil nas

instancias de decisdo de politicas publicas e democratiza¢ao do Estado.
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