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RESUMO

O cenario global, nos ultimos tempos, vem refletindo mudancas econdémicas e
politicas que alteram a maneira como interagem os mais diversos agentes sociais e
politicos. A necessidade de ampliacdo da democracia, na busca cada vez mais
acentuada da incorporagdo dos atores sociais aos processos politicos, legitimada
nao apenas pelo voto formal, mas numa relagao real com a vontade popular, confere
destaque a democracia participativa. Estudos tém enfatizado que essa pratica pode
ser considerada método eficaz no resgate e pratica da cidadania, a partir da
ampliagcdo de relagao existente entre Estado e sociedade civil, fortalecendo o Estado
Democratico de Direito. A partir da promulgacao da Constituicdo Federal de 1988, o
Brasil comegou a se relacionar com novas formas de participacdo nas decisbes
politicas. Este novo modelo democratico desenvolve praticas participativas, a
exemplo do orcamento democratico, instrumento que se propde a democratizar os
espacos publicos, valorizando a participagédo, pela concessdao ao cidadao da
oportunidade de opinar, debater e deliberar sobre matérias inerentes as despesas
publicas. De tal modo, a experiéncia da gestao participativa, a partir da instituicao
do orcamento democratico e sua contribuicdo enquanto elemento propulsor da
cidadania, constitui o nosso objeto de estudo. Este trabalho tem como objetivo
contribuir com as discussoes realizadas sobre participacdo popular e a efetivacédo da
cidadania, a partir da apropriacdo dos mecanismos de funcionamento do Estado
pelos atores da sociedade civil, abordando temas referentes a cidadania,
participacdo popular e orcamento democratico. A hipotese é fundamentada na
contribuicdo que o orcamento democratico possui na ampliacdo da cidadania de
parcelas dos municipes que participam desse processo, estimulando os
aprendizados dos atores sociais a partir da insercdo em espacgos de participacao
social, como o orgamento democratico, colaborando com a concretizagdo de uma
cidadania mais ativa e participativa. Para o desenvolvimento da pesquisa, fez-se uso
da metodologia qualitativa, e, como técnica de pesquisa, fez-se uso da pesquisa
bibliografica. Esse estudo procura refletir sobre a possibilidade de o orgcamento
democratico resgatar a efetividade da democracia, retomando o conceito de
cidadania e soberania popular, pautado na ideia de participacdo dos cidadaos nos
assuntos de interesse da coletividade.

Palavras — chaves: Democracia participativa. Cidadania. Orgamento democratico.



ABSTRACT

The global scenario, in recent times, has been reflecting economic and political
changes that alter the way how the most diverse social and political agents interact.
The need for expansion of the democracy, increasingly accentuated, in the search for
the incorporation of social actors in political processes, legitimized not only by formal
vote, but also in a real relationship with the popular will, gives emphasis to
participatory democracy. Studies have emphasized that this practice can be
considered as an effective method to rescue and practice of citizenship, from the
expansion of the existing relationship between State and civil society, strengthening
the Democratic State of Law. Since the promulgation of the Federal Constitution of
1988, Brazil began to deal with new forms of participation in political decisions. This
new democratic model develops participatory practices, such as the democratic
budget - a tool that aims to democratize public spaces, valorizing the participation, by
granting the citizen the opportunity to opine, debate and deliberate on matters
relating to public expenditures. In this way, the experience of participatory
management, from the institution of the democratic budget and its contribution while
propelling element of citizenship, is the object of our study. This work aims to
contribute to the discussions on popular participation and effectuation of the
citizenship, from the appropriation of the operating mechanisms of the State by the
actors of the civil society, addressing issues regarding citizenship, popular
participation and democratic budget. The hypothesis is based on the contribution that
the democratic budget has to the expansion of the citizenship of portions of citizens
that participate in this process, stimulating the social actors’ learning, from the
insertion in spaces of social participation, as the democratic budget, collaborating
with the realization of a more active and participatory citizenship. For the
development of the research, it was used the qualitative methodology, and as a
research technique, it was used the bibliographic research. This study seeks to
reflect on the possibility of the democratic budget rescue the effectiveness of
democracy, returning to the concept of citizenship and popular sovereignty, based on
the idea of citizen participation in the affairs of community’s interest.

Keywords: Participatory democracy. Citizenship. Democratic budget.
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1 INTRODUGCAO

A gestdo democratica ou participativa vem ganhando destaque na esfera
das administragdes publicas. Com a evolugao estatal, as estruturas de um Estado,
que se diz democratico, ndo podem estar organizadas na sobreposicdo do ente

estatal sobre os cidadaos.

Neste modelo de gestdo, a sociedade civili e o Estado interagem e
estabelecem instrumentos' que atendem as demandas da sociedade, de forma mais
eficiente e eficaz, em espacos onde os cidaddos passam a se sentir responsaveis
pelo futuro coletivo e onde o Estado entende que é, através dos préprios cidadaos,

que podera ser um Estado realmente democratico.

A proliferagdo dessas novas formas de gestado participativa, surgidas com o
processo de redemocratizacdo da sociedade e adotadas, primeiramente, por causa
da crise no sistema de representacado, vem, atualmente, chamando a atencéo para a
importancia da abertura do espago publico a participacdo da sociedade civil
organizada como meio de ampliacédo da base democratica, de controle social sobre

as acdes do Estado e para o desenvolvimento da cidadania.

Neste cenario, uma das iniciativas € o orgamento democratico (OD) que
permite que o cidadao participe, efetivamente, e, de maneira direta e livre das
decisdes e controle do orcamento publico, sendo apontado como uma nova forma
de governo para a sociedade, ja que a democracia participativa é considerada uma
inovacao democratica, que permite uma redefinicdo da relagdo entre Estado e

sociedade.

! Estes instrumentos englobam as ouvidorias publicas, conselhos gestores, bem como o objeto de
estudo do presente trabalho, o orgamento democratico.
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O orgamento democratico, portanto, € considerado um modelo de gestédo
publica que envolve a participagdo e a representagdo regular dos cidadaos no
processo de definicdo e alocagao dos recursos do orgamento municipal, sendo um

exemplo da pratica participativa nas sociedades atuais.

A escolha de construgéo coletiva da cidade, propulsionada pelo orgamento
democratico, constitui um poder popular no municipio, apto a exercer o controle
social, fiscalizacdo das agdes governamentais e insergdo da populagdo nas
decisdes politicas, delimitado pelo absoluto respeito a cidadania e em convergéncia

com um programa de desenvolvimento popular.

De tal modo, a experiéncia da gestao participativa, a partir da instituicdo do
orcamento democratico, e sua contribuicdo enquanto elemento propulsor da

cidadania, constitui o nosso objeto de estudo.

Deste modo, o trabalho tem o objetivo de contribuir com as discussdes
realizadas sobre participacdo popular e a efetivacdo da cidadania, a partir da
apropriacdo dos mecanismos de funcionamento do Estado pelos atores da
sociedade civil onde os mesmos tenham espaco para interferir na formulagao,

execucao e gestao de politicas publicas.

Com este trabalho, pretende-se pensar sobre a existéncia de uma relagao
entre 0 processo de participacdo popular e o orgamento democratico enquanto
instrumento transformador da cidadania. Este estudo visa, também, refletir como
essa nova relacdo entre Estado e sociedade, por intermédio do orgamento

democratico, pode auxiliar na questao da formacao cidada.

A escolha do orgcamento democratico, dentre tantos instrumentos de gestéao
participativa aplicados no Brasil se justifica pela possibilidade de a partir de uma
Unica ferramenta, analisarmos um misto de modelos democraticos dentro de uma sé6
estrutura , tais como mecanismos de democracia representativa e direta adotados

na sua metodologia de implantagao.

Os mecanismos de gestdo democratica ampliam as possibilidades do
cidadao de interferir nas politicas publicas, ndo restringindo sua participagéo, na vida
politica, apenas aos pleitos eleitorais, mas também, no convite continuo a
participacgao.

O instrumento do orgamento democratico possibilita que o cidadao possa

interferir na aplicagdo dos recursos publicos, através de uma maior transparéncia
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administrativa e com a desintermediagcdo da aplicacdo dos recursos publicos,
alterando a forma como a populagao se relaciona com o poder publico. Ao decidir
sobre a peca orcamentaria, acredita-se que a populagdo possa transformar sua
cidadania de forma a alterar as relagdes tradicionais de passividade da sociedade

civil com o Estado.

Esse aspecto se faz bastante relevante, pois, numa sociedade marcada pelo
autoritarismo e clientelismo, como a brasileira, o avango de instrumentos
participativos, como o orgcamento democratico, carece de estudos e reflexdes para
que nao se torne estrutura de privilégios, promovendo praticas politicas predatorias?

sob 0 manto da promogé&o da igualdade.

Assim sendo, o processo de participagdo dos novos atores, na
administragdo publica, faz com que seja necessario reexaminar o papel do cidadao
no processo democratico. A partir, portanto, dessa premissa, surgem alguns
questionamentos, tais como: o orcamento democratico colabora, de fato, com a
formacgao para a cidadania? A multiplicacdo de espacos de participagao popular,
como o orcamento democratico, propicia a efetivacdo da cidadania? Como o
orcamento democratico pode minimizar praticas clientelistas que persistem na

cultura contemporanea?

Esse estudo possibilita a reflexdo sobre a possibilidade de o orcamento
democratico resgatar a dimensao efetiva da cidadania, retomando o conceito de
cidadania ativa e soberania popular, pautados na ideia de participacdo dos cidadaos
nos assuntos de interesse da coletividade, o que desenvolve a consciéncia da
apropriacdo da coisa publica, com o compartilhamento das decisdes politicas e a

realizacao do controle social.

Deste modo, a hipétese de nossa pesquisa € a de que o orgamento
democratico contribui para impulsionar a ampliacdo da cidadania de parcelas dos
municipes que participam desse processo, estimulando os aprendizados dos atores
sociais®, a partir da inser¢gdo em espacos de participagdo social, colaborando com a

concretizagdo de uma cidadania mais ativa e participativa.

? Praticas politicas predatérias sera entendida neste trabalho a partir de uma sociedade fundada em
relagbes autoritarias, que desenvolve tragos conservadores como o patrimonialismo, o fisiologismo, o
nepotismo, a corrupgao e o fendbmeno do clientelismo.

> Para o presente estudo consideramos atores sociais os cidaddos em geral, bem como os
movimentos reivindicatérios urbanos, associagdes de moradores, associagdes civis etc.
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As praticas politicas com tendéncias mais conservadoras e clientelistas
podem impedir ou criar obstaculos a ampliacao da esfera publica e a conquista da
cidadania ativa, quando um novo instrumento gestor — como o orgamento
democratico — é colocado em pratica nos diferentes municipios. No entanto, o
orcamento democratico demonstra ser um instrumento que se propde a
democratizar os espacgos publicos e que valoriza a participacdo, auxiliando no

processo educativo do cidadao, ocorrendo de forma continuada e permanente.

A fim de atingir os objetivos pretendidos, utilizou-se como técnica de
pesquisa a pesquisa bibliografica, com a finalidade de investigar informacgdes a partir
da analise da producéao literaria a respeito do tema, em livros, periddicos cientificos e

em bases de dados eletronicos.

A natureza da vertente metodologica da pesquisa sera qualitativa, pois,
busca percepcbes e entendimento sobre a natureza geral da democracia
participativa, abrindo espaco para a interpretacdo da sua influéncia na ampliacdo da
cidadania. Para isto, se faz necessario uma série de leituras de textos sobre o
assunto da pesquisa em questdo, escritos por diferentes autores e especialistas,
com a finalidade de apropriar-se das reflexdes e discussdes, ponderando as ideias

apresentadas e construindo novos pontos de vista.

No que diz respeito a classificacdo da pesquisa com relagdo ao objetivo
geral, a intengao é desenvolver uma pesquisa exploratoria, que busque proporcionar
maior familiaridade com o problema, aprimorando as ideias e trazendo exemplos dos

orcamentos participativos desenvolvidos no pais.

O método de abordagem é o dedutivo, que se origina da aplicacédo de
principios gerais a casos especificos. Este método pressupde a existéncia de
verdades gerais ja afirmadas que sirvam de base para se chegar, através dele, a

conhecimentos novos.

Para efetivacdo da pesquisa, optou-se pelo método de procedimento
histérico associado ao comparativo, a fim de analisar as formacdes democraticas
anteriores com que ha na atualidade e também, comparar o que existe agora, com
suas origens histéricas, pois as sociedades de hoje alcangaram sua forma atual
através de alteragbes de suas partes componentes, ao longo do tempo,

influenciadas pelo contexto cultural e particular de cada época.
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O método de procedimento comparativo foi utilizado, também, quando se
analisou os exemplos de orcamento democratico desenvolvidos nos municipios de

Belo Horizonte, Recife, Sdo Paulo e Porto Alegre.

E relevante pesquisar as raizes da democracia participativa e acompanhar a
construcdo do conceito de cidadania ativa, a partir da nova relagao
Estado/sociedade civil para compreender a natureza e a fungdo do orgamento
democratico como instrumento propulsor da cidadania. Assim, procura-se detalhar o

estudo seguindo algumas etapas, organizadas sob a forma de capitulos.

O primeiro capitulo vai tratar dos caminhos percorridos pela democracia, seu
surgimento na polis grega, a partir da instituicdo da democracia direta, e do
renascimento na modernidade, com outra configuragdo baseada na
representatividade. Os seus desafios, enfrentados por este modelo, bem como a
ampliacdo do tema a partir da insercédo de institutos democraticos diretos, dos quais

surgiu um novo modelo democratico, o participativo.

Este capitulo propde o estudo da democracia sob a oética do professor
Norberto Bobbio, tendo, como objetivo, analisar a democracia participativa ndo como
uma alternativa a democracia representativa, mas, sim, como uma
complementaridade aos institutos desta ultima, garantindo a ampliagdo dos espagos

democraticos e a consequente realizagcdo de um exercicio de cidadania ativa.

No segundo capitulo, temos o intuito de desenvolver uma nogdo de
cidadania ativa, a partir das praticas emergentes da sociedade civil e das
experiéncias de participacdo popular desenvolvidas por gestdes publicas
democraticas. Desta forma, para realizar os fins a que se propde o capitulo, se faz
necessaria uma analise da visdo classico-sociologica de Marshall (1967) sobre
cidadania, abordando os elementos que a compdem, bem como criticas que a sua

construgao recebeu.

Em seguida, vamos analisar as faces que a cidadania apresenta a partir da
visdo de Adela Cortina (2005), para desenvolver uma reflexdo sobre o que se
entende por cidadania na atualidade. Em seguida, faremos uma relagdo da
cidadania com a democracia, destacando a dimensao politica de participagao ativa
na esfera publica, para entdo, chegarmos a relagdo que a sociedade civil, hoje,
possui enquanto influéncia nas relagdes de poder, a fim de fortalecer o exercicio da

cidadania. Diante de tudo, vamos concluir com o debate sobre a construcao historica
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da cidadania no Brasil, a partir da reflexdo realizada por Murilo de Carvalho (2012),

analisando a dificuldade histérica e nacional de formar cidadaos ativos.

O terceiro capitulo estudara o orcamento democratico enquanto espaco de
participacado popular e exemplo de democracia participativa. Aqui, sera trabalhado o
surgimento da experiéncia do orgamento democratico no processo de transigcao
democratica, iniciado na década de 80 no Brasil. Em seguida, se analisa o processo
participativo a partir de aspectos comuns das experiéncias de orcamento

democratico vivenciadas no Brasil.

Para refletir como o orcamento democratico influencia na efetivagao da
cidadania, consideraram-se as variaveis possivelmente determinantes do éxito
destas experiéncias. Buscou-se também realcar as principais contribuicbes e
desafios que a criagdo de novas formas e canais de participagdo cidada, como o
orcamento democratico enfrenta. E, também, ponderou-se acerca do orcamento
democratico como propulsores de uma educagao para a cidadania, no intuito de

formar cidaddos ativos e conscientes.

Como veremos, esse ultimo capitulo apresentara um diagndstico acerca da
contribuicio ou nao desses processos participativos, como o orgamento
democratico, para a ampliagdo e o exercicio da cidadania ativa dos novos atores da
sociedade civil e seu efetivo reforco no alargamento do conceito democratico, a

partir da influéncia das novas relacdes sociais entre sociedade civil e Estado.
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2 DA DEMOCRACIA DIRETA ANTIGA A ATUAL DEMOCRACIA
PARTICIPATIVA

Nao é tarefa simples delinear a ideia de democracia, ou, até mesmo, seus
elementos constitutivos. Desde a antiguidade, inumeros pensadores se debrugaram
sobre o tema, cada um deles destacando diferentes formas de interacdo como

sendo as que definem o ideal democratico.

Da Idade Classica aos dias atuais, o termo democracia foi sempre
empregado para designar uma das formas de governo, ou melhor, um dos diversos
modos como pode ser exercido o poder politico (NORBERTO BOBBIO, 2007, p.
135). Para Tarso Genro (2003, p.11), o regime democratico e suas instituicbes sao
permanentes inacabados, pois ainda ndo conceberam a sua melhor forma. Ao se

aprimorar, a democracia se recria constantemente.

De tal modo, a democracia foi instituida, ao longo da histéria, de diversas
maneiras, € 0 seu conceito se transforma a partir dos processos histéricos
vivenciados pelas sociedades que a adotaram como forma principal de governo.

Norberto Bobbio afirma que

0 Unico modo de se chegar a um acordo quando se fala de democracia [...]
€ o de considera-la como contraposta a todas as formas de governo
autocratico, é o de considera-la caracterizada por um conjunto de regras
(primarias ou fundamentais) que estabelecem quem esta autorizado a tomar
as decisoOes coletivas e com quais procedimentos (2000, p. 30).
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Neste sentido, o autor (NOBERTO BOBBIO, 2000, p. 386), entre as diversas
definicbes que apresenta de democracia, chega a conclusdo de que a mesma pode
ser analisada enquanto “poder em publico” que traz em seu amago ideias de
transparéncia e publicidade nas decisdes tomadas pelos governantes, transmitindo o
aspecto principal da democracia, que € o avesso de todas as formas autoritarias de
poder. Assim, podemos compreender a democracia ndo s6 como uma forma de
governo, mas como um verdadeiro regime que garante o papel central, em sua

construcao, ao cidaddo, através da aquisicdo e manutencao do poder publico.

Seguindo essa posicdo, Roberto Dahl (2001, p. 58) enumera varias
consequéncias favoraveis a democracia, fazendo uma defesa deste modelo. Para
ele a democracia ajuda a impedir o governo de autocratas cruéis e perversos,
garante aos cidadaos uma série de direitos fundamentais que os governos nao
democraticos nao proporcionam, assegura aos cidaddaos uma liberdade individual
mais ampla que qualquer alternativa viavel, ajuda a proteger os interesses

fundamentais das pessoas.

O autor ainda concluiu que apenas um governo democratico pode
proporcionar uma oportunidade maxima para os individuos exercitarem a liberdade

de autodeterminacéo, o exercicio da responsabilidade moral e a igualdade politica.

Este aspecto trazido pelo autor deve ser analisado com ressalvas, ja que
estas boas razbes, consideradas para a ado¢cao do modelo democratico ndo sao
decorréncia exclusiva da adogao do referido sistema, ndo sendo consequéncia Unica

da democracia, mas, sim resultado de diversos fatores conjugados.

No seu aspecto historico, a democracia € assunto que remonta a
antiguidade classica, particularmente ao modo de vida politica dos cidaddos da
cidade-estado de Atenas, na Grécia antiga. Essa experiéncia grega € comumente
apresentada como o caso emblematico de democracia direta onde efetivamente o
seu conceito nasce (ALVES DOS SANTOS, 2009, p. 15).

Apesar de se atribuir, como origem da democracia, a pratica democratica
direta vivenciada pelos cidadaos atenienses dos tempos classicos, o termo caiu no
esquecimento a partir da decadéncia da polis ateniense, tornando-se meramente um

vocabulo técnico usado na classificagédo de tipos puros de formas de governo®, e sé

* E importante lembrar que na teoria classica aristotélica as formas de governo eram constituidas pela
monarquia, aristocracia ou politia (traduzido como um governo constitucional) e utilizava o termo
democracia para indicar uma das formas desviadas deste ultimo modelo. Mas, ao desenvolver o
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veio a ser resgatado com a independéncia e fundagdo dos Estados Unidos (ALVES
DOS SANTOS, 2009, p.08).

No entanto, a democracia que ressurgiu com a segunda Constituicdo Norte-
Americana e, depois, em conjunto com o exemplo republicano revolucionario
francés, se alastrando pelo mundo, ndo era mais a direta, e, sim, a representativa.
Entretanto, esta nova formula democratica, ao se desenvolver, gerou diversos
conflitos e uma constante pressao por parte de grupos populares por ampliagao da
sua participagao.

A democracia atual observa, sem duvida, um avango na ideia da
participacdo do povo em fungdes publicas, antes deferidas exclusivamente ao
Estado e um grupo privilegiado que formava uma elite. Essas conquistas sao
resultado das lutas permanentes dos movimentos sociais, dos sindicatos e dos
setores progressistas da sociedade, alcangando espagos importantes nas instancias
deliberativas do Estado, num processo integrado entre os sistemas da democracia

representativa e da democracia direta.

Assim, a partir do parametro da participagado popular no desenvolvimento
democratico, podemos identificar, na tradicao politica, trés formas fundamentais de
democracia que norteiam o presente capitulo: a direta, a representativa e a
semidireta ou participativa. Apesar das trés serem formas democraticas, a

participacao popular é definida de modo diferenciado em cada uma delas.

2.1 DEMOCRACIA DIRETA DOS ANTIGOS

A concepgao de democracia sofreu diversas transformagdes no curso da
histéria, ndo somente no ambito das ideias, mas também nas formas de
participagdo, permanecendo como objeto de discussdes de juristas, sociélogos e
cientistas politicos na atualidade. Deste modo, qualquer estudo sobre o tema torna
imprescindivel a analise do processo democratico desde a antiguidade até o
momento contemporaneo, a fim de melhor compreender os fundamentos da

democracia e as expressdes que a cercam.

assunto na obra “Politica”, Aristoteles, elenca as cinco formas de democracia e utiliza o termo em
sentido positivo, contrapondo-a a demagogia, que é definida como sua forma desviada.
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O termo democracia significou, inicialmente, democracia direta, isto €, uma
forma de governo em que os cidadaos tomam as decisbes, diretamente, com
validade para todos (ALMEIDA MACIEL, 1998, p.01). A democracia direta surge na
Grécia Antiga, no século V a. C., e se estabelecia a partir de estruturas organizadas
em que os cidadaos cumpriam, eles préprios, de modo imediato, as suas
responsabilidades publicas, através da participacdo direta nas decisdes das

questdes publicas.

A democracia direta se processava por intermédio de um sistema de
assembleias em praga publica, nas quais eram atribuidos ao cidaddo o poder de
tomar todas as decisdes politicas pessoalmente em relagdo as questdes publicas
importantes para a nacgdo, tais como: fungdes governamentais executivas,
legislativas e judiciarias. O comparecimento a assembleia era teoricamente
permitido a todo cidadao, ndo havendo burocracia, € 0 governo era exercido pelo

poVvo.

Assim sendo, na democracia ateniense o povo governava a Si mesmo por
meio de instituicdes® que garantiam a cidadania ativa, restringindo o poder dos
governantes. Era o povo quem tomava as grandes decisbes politicas, elegia seus
governantes, movia agbes criminais contra os dirigentes politicos e os julgava;
também se opondo a toda e qualquer lei violadora da constituigdo da cidade
(KONDER COMPARATO, 2007, p. 42), sendo considerado, hoje, como o melhor

exemplo do modelo democratico.

Apesar de tudo, em Atenas s6 eram considerados cidadaos as pessoas do
sexo masculino, que possuissem mais de dezoito anos de idade, filhos de pai e mae
atenienses. Apenas estes estavam licenciados para desfrutarem completamente dos
direitos civis e politicos, podendo, assim, participar diretamente do governo e de

suas instituicdes politicas: assembleias deliberativas e as magistraturas.

E possivel indicar que a democracia ateniense, no plano das ideias, buscava
criar as condigdes estruturais para assegurar, a todo aquele que tivesse adquirido o
status de cidadéao, a participagdo no controle dos negdcios publicos. Porém, ela foi
marcada por fortes elementos de exclusdo, na medida em que nao se estendia a
toda populagao (CABRAL NETO, 1997, p 288).

> Uma das instituicdes diretas presentes em Atenas era a Eclésia. Esta era a principal assembleia da
democracia ateniense na Grécia Antiga.
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Assim, no plano real, convivia com uma desigualdade material, o que,
certamente expressava o carater limitativo da participacao politica, pois, muitos eram
excluidos da cidadania, a exemplo dos escravos, da maioria dos estrangeiros e das
mulheres. Para Adela Cortina (2005, p. 40) e Luiz Guarinello (2010, p.40), a
cidadania ateniense nunca foi absolutamente includente, era de fato exclusiva, e ndo

inclusiva.

Atenas era uma cidade-estado com um pequeno territério € uma pequena
populagado, onde todos se conheciam, apesar de ter sido, na época classica, a maior
de todas as ‘cidades - estado’. A sociedade ateniense era uma sociedade
escravocrata, e nesse sentido trazia no seu interior as contradi¢des e os limites
préprios dessa forma de organizagao social, fazendo com que a liberdade e a

escravatura caminhassem de maos dadas.

Porém, a democracia conhecida pelos antigos garantia, a todos os cidadaos,
a isonomia, todos os homens possuiam ampla participagdo na administracdo da
coisa publica, conferindo o0 mesmo tratamento a todos perante a lei. Além da
isonomia, possuiam a denominada isogoria, que era o direito de todos fazerem uso
da palavra nas assembleias populares e nos espagos publicos, possuindo igual
liberdade de expressao, e a isotimia, que constituia o livre acesso ao exercicio das
fungdes publicas mediante sorteio, abolindo privilégios de grupos ou classes, por
meio do igual respeito para com todos (PAULO BONAVIDES, 2004, p.22).

Também, a democracia classica grega estava baseada no ius sufragii,
direito dos cidad&os de votarem nos comicios, manifestando, assim, sua vontade ou
ponto de vista, tanto em julgamentos ou deliberagbes. Assim, a liberdade consistia
no fato de que o cidadao podia exercer todas essas facetas, participando ativamente

das assembleias e exercendo cargos publicos, quando a cidade assim o exigisse.

Porém, como ja comentado, os conceitos de liberdade e igualdade, que
existiam na sociedade ateniense, eram também uma das limitacbes do seu modelo
democratico, ja que os ‘livres e iguais” nao eram os individuos pertencentes aquela
sociedade pelo simples fato de serem seres humanos, mas se restringiam apenas
aos que possuissem o status de cidadao (ADELA CORTINA, p. 40, 2005).

Apesar das contradicdes, temos que considerar que tal democracia criou um
conjunto de regras politicas que permitiu viabilizar, dentro dos limites da época, uma

experiéncia de expressivo significado histérico, construindo um conceito classico de
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democracia, o qual inspirou, posteriormente, a elaboragdo da doutrina ocidental
sobre a forma de governo democratico e todos os modelos de democracia

participativa e de republicanismo civico.

2.2 DEMOCRACIA REPRESENTATIVA

Apos a derrota da experiéncia democratica dos antigos, resultante da guerra
desencadeada entre os anos 431 e 404 a.C., com a tomada da Grécia pelos
macedonicos, a democracia praticamente desapareceu do cenario politico. Por toda
a ldade Média e, notadamente, a partir do século XV, com o florescimento do ideario
absolutista - que serviu de sustentaculo aos governos despoéticos — a democracia
como regime de governo ficou praticamente esquecida (CABRAL NETO, 1997, p.
291).

E com o constitucionalismo moderno, dois mil anos depois, juntamente com
a ratificacdo da Constituicdo Norte-Americana, de 1789, que a questdo da
democracia ressurge no panorama politico, promovida pelos ideais federalistas, que,
em seus argumentos, contrapbéem a democracia direta dos antigos a democracia

representativa, denominada por esses pensadores de republica.

Nesse sentido, com o intuito de constituir os alicerces para um governo
representativo, James Madison, um dos principais “pais fundadores” da Constituicao
dos Estados Unidos, resolve um dos problemas exponenciais da existéncia da
democracia direta — a extensao territorial, a qual, na visdo de Montesquieu, so seria

possivel em um pequeno territorio.

Essas ideias estdo copiosamente expostas na obra “O federalista”, escrita
por Madison, Hamilton e Jay (2006). Para esses autores, a democracia
representativa (republica) era a forma de governo em que o povo delegava a agao
governativa a um pequeno numero de cidadaos eleitos e, assim, ndo participava
diretamente da tomada de decisdo sobre os temas de seu interesse. Os pilares
centrais do pensamento dos federalistas constituiam-se na soberania, na separagao
dos poderes e na existéncia de um governo popular representativo (SOUSA PINTO,
2003, p.60).
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Para Madison, a republica (democracia representativa) era superior em
relagdo a democracia pura (que era a democracia direta), e, em sua concepcgéo, a
republica (democracia representativa) seria mais vantajosa que a democracia direta
por abranger maior quantidade de cidadados, assim como maior area territorial
(ALVES DOS SANTOS, 2009, p.21). Para James Madison (2006, p. 266), “‘um
numero maior de cidadaos e um territério mais extenso se ajustam melhor sob um

governo republicano do que sob um democratico”.

A democracia moderna apresenta-se como um modelo significativo de
transformacdo democratica na qual a participacdo direta cede lugar a
representatividade, pois, “parece claro que, em nivel nacional, deva haver certo tipo
de sistema representativo, e ndo uma democracia puramente direta” (BROUGH
MACPHERSON, 1978, p. 99). Esta associacdo ocorreu como alternativa a

democracia direta e, por conseguinte, em prejuizo da participacao.

2.2.1 Exposicoes sobre a democracia representativa

A democracia representativa vem a ser “aquela na qual o povo, fonte
primaria do poder, nao podendo dirigir os negocios do Estado diretamente, outorga
as fungdes de governo aos seus representantes, que elege periodicamente”
(AFONSO DA SILVA, 2005, p.136). A participagdo dos cidadaos, na democracia
representativa, é feita de forma indireta, periddica e formal, e se organiza mediante
regras que disciplinam as técnicas de escolha dos representantes do povo. E por

meio das instituicdes eleitorais que se chega a escolha dos representantes do povo.

Partindo dessa premissa, Afonso da Silva alerta:

A democracia representativa pressupde um conjunto de instituigbes que
disciplinam a participagao popular no processo politico, que vém formar os
direitos politicos que qualificam a cidadania, tais como as eleigbes, os
sistemas eleitorais, os partidos politicos etc. Mas nela a participagao é
indireta, periddica e formal, por via das instituicbes eleitorais que visam a
disciplinar as técnicas de escolha de representantes do povo (2002, p. 47).
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Esta democracia, que hoje conhecemos e que foi largamente conquistada
pelos paises ocidentais depois da Segunda Guerra, implica elei¢gdes periddicas livres
e competitivas, para que uma pequena parcela dos cidadaos seja escolhida pelos

demais para ocupar cargos publicos, em especial, no ambito legislativo.

Para Schumpeter (1961, p. 328) a democracia seria um método politico, ou,
em outras palavras, um arranjo institucional para a tomada de decisdes politicas, no
qual alguns individuos adquiririam a prerrogativa ou poder de decidir legitimado na
disputa competitiva pelos votos do eleitor. Assim, para o autor, a democracia é
definida como um método de escolha dos governantes, no qual politicos
profissionais disputam, em um processo de livre concorréncia, os votos do eleitorado
(ARMANDO ALBUQUERQUE, 2009, p 135).

Esta concepcgéo € considerada uma definigdo minima de democracia, ja que
para o pensador, a “democracia significa apenas que o povo tem oportunidade de
aceitar ou recusar aqueles que o governarao” (SCHUMPETER, 1961, p. 346). No
entanto, além do processo eleitoral, existem outros atributos de uma democracia que

sdo tdo importantes e essenciais quanto o processo de escolha dos governantes.

Podemos dizer, ainda, que a democracia € o regime da liberdade politica,
que consiste em associarem-se os cidaddos ao exercicio do poder, para impor
limites ao uso arbitrario deste poder, tendo a representagdo como regra para realizar
a participacao dos cidadaos no exercicio do poder politico (CIBELE CHERON, 2006,
p.19).

Para Benjamin Constant o conceito de democracia representativa esta
internamente ligado a ideia de liberdade individual, traduzido no ambito dos direitos
individuais. O autor defende o pensamento que, no mundo moderno, ocorreu uma
alteragao significativa no conceito de liberdade que, durante muito tempo, havia
norteado a vida dos povos antigos (LIMA PIVA; FABIANA TAMIZARI, 2010, p. 189).

A liberdade dos antigos era entendida essencialmente como a participagao
direta dos cidadaos nas decisdes do poder politico. A autonomia individual destes
cidadaos era colocada diante da esfera publica, pois, no ambito da individualidade,
havia uma submissao total dos interesses particulares aos interesses do coletivo,
aos interesses do bem comum.

Tal participagcdo acontecia sem representantes, intermediarios ou delegagdes,

onde os cidadaos deliberavam abertamente sobre os mais variados assuntos
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publicos, como guerras, acordos de paz, prestagdo de contas e julgamentos de
concidadaos (LIMA PIVA; FABIANA TAMIZARI, 2010, p. 190). Este quadro segundo
Benjamin Constant (1985, p.14) s6 era possivel devido a geografia dos Estados, que

eram bastante pequenos em comparagdo com os da modernidade.

Porém, no mundo moderno, devido a diversas de transformacoes
econdmicas, o individualismo, tornou-se uma aquisicido indispensavel, cabendo aos
governos desses novos tempos a tarefa principal de garantir aos seus cidadaos o
respeito as suas liberdades individuais. A nog¢ao de legitimidade de um governo, no
mundo moderno, obviamente, também muda com a nocdo de liberdade. A
legitimidade politica passa a ser dada pelo funcionamento do sistema representativo,
com uma conciliagdo entre os interesses e anseios individuais e os coletivos (LIMA
PIVA; FABIANA TAMIZARI, 2010, p. 191).

Como se percebe, na modernidade, a pratica democratica ndo pode se
realizar a ndo ser sob a forma da democracia representativa, e esta ndo pode
sobreviver sem as eleicbes. A democracia representativa significa que as
deliberacdes coletivas, que dizem respeito a coletividade inteira, sdo tomadas nao
diretamente por aqueles que dela fazem parte, mas por pessoas eleitas para esta
finalidade (NORBERTO BOBBIO,1997, p. 47).

Deste modo, a democracia concebida na modernidade tem como base o
instituto da representacdo e o seu adequado governo representativo. O instituto
consiste na delegacdo de poderes pelo povo a um grupo de representantes, por
meio de eleigdes diretas, para a consecugao do bem comum e a postulacdo de
interesses coletivos. Trata-se de um mandato, de carater livre, geral e irrevogavel
(CIBELE CHERON, 2006, p. 19).

Deste modo, na expressdo democracia representativa devemos levar em
consideragao os dois termos: ‘democracia’, como regime no qual todos os cidadaos
adultos tém direitos politicos de sufragio universal, e ‘representativa’, como aquele

regime em que as deliberagdes politicas sdo tomadas por representantes eleitos.

2.2.2 O teor da representacao
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No que tange ao conteudo da atividade representativa e ao papel dos
representantes, Bobbio (1997, p. 47) propde que sejam respondidas as seguintes
perguntas, para esclarecer a sua substancia. Sao elas: “Como representa?” Quais
sdo os poderes do representante?; e “O que representa ?” Qual o conteudo da
representacao?

Assim, a partir das repostas a essas perguntas, teremos o representante
como delegado ou como fiduciario. Se for delegado, é pura e simplesmente um
porta-voz, um nuncio, um legado, um embaixador de seus representados, e,
portanto, o seu mandato é extremamente limitado e revogavel de forma unilateral,

por apenas uma das partes, os representados.

Se em vez disto, for um fiduciario, tem poder de agir com uma certa
liberdade em nome e por conta dos representados, possuindo uma posi¢ao de
autonomia e supondo que a unica orientagdo para sua agao seja o interesse dos
representados. Desta forma, na medida em que, gozando da confianga deles, pode
interpretar, com discernimento préprio, os seus interesses (NORBERTO BOBBIO,
1997, p. 46).

No primeiro caso, vamos ter a presenca de representacdo de interesses
privados, pertencendo o representante a mesma categoria do representado, e, no
segundo, a presenga dos interesses gerais, ndo precisando o representante ser da

mesma categoria dos representados.

Assim, na democracia representativa, o representante entende-se aquele
que é fiduciario, ou seja, na medida em que goza da confianga do corpo eleitoral,
uma vez eleito, ndo € mais responsavel perante os proprios eleitores, e seu
mandato, portanto, ndo é revogavel; e ndo é responsavel por interesses particulares,
pois fora convocado para tutelar os interesses gerais da sociedade civil, e ndo os
interesses de categorias especificas (AFONSO DA SILVA, 2005, p. 139).

O que parece preocupante nesta discussao € que, na maior parte dos
sistemas representativos, ja se formou uma categoria profissional especifica de
representantes, a dos politicos de profissao, isto €, daqueles que, para se expressar
com a definicdo de Max Weber (apud Bobbio, 1997, p.47), muitas vezes citada por

Bobbio, ndo vivem apenas para a politica, mas vivem da politica.

Estas elites controlam o debate e o poder politico, fazendo com que a

maioria dos eleitores se mantenha afastada da vida politica, com a imediata
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despolitizagdo dos demais cidadaos, vivendo uma cidadania de segunda méo, sem
qualquer controle sobre os seus supostos representantes. A categoria daqueles que
se especializam e anseiam se conservar como representantes ndo se reduz aos
altos cargos da politica, mas também esta presente nos espagos de representagao
comunitaria (FERRIZ PEREIRA, 2004, p.09).

Os antigos, ou mais propriamente os atenienses, utilizavam-se das
assembleias dos cidadaos para se manifestarem politicamente; j4 os modernos se
apropriaram da liberdade politica como um processo basicamente denominado de
‘representacdo politica”, que €& estabelecido através do mecanismo politico
denominado eleicdo (NORBERTO BOBBIO, 2007, p.149). O que acontece é que a
concepcdo de democracia moderna nao suporta mais a participacdo total da
sociedade nos moldes gregos de exercicio politico, pois a esfera publica, estatal,

difere da esfera da sociedade civil nos novos tempos.

2.2.3 Democracia representativa e seus desafios

A democracia representativa, na atualidade, deve sustentar-se sobre
determinados pilares como: soberania popular, fonte de todo o poder; elei¢des livres
dos governantes por meio do sufragio universal, com pluralidade de candidatos;
estrutura de governo com certa distingdo de poderes; limitagdo de algumas
prerrogativas dos governantes e protecdo das liberdades publicas (como as
liberdades de opinido, religiosa, de reunido, entre outras) para que possam ser

desfrutadas pelos governados.

Apesar de Robert Dahl (2001, p. 43) trazer cinco critérios que identificam o
processo democratico, tais como: a participagao efetiva; a igualdade de voto; o
entendimento esclarecido; o controle definitivo do planejamento e a inclusdo dos
adultos, a ideologia da representatividade dos interesses coletivos, tem sido alvo de
questionamentos, porque o Estado ndo tem sido capaz de atender de maneira
satisfatoria os interesses coletivos, promovendo dessa forma uma constante tensao
entre governantes e governados. A realidade demonstra que ainda nao se

conseguiu conter a enorme distancia entre a vontade dos mandantes e de seus
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mandatarios, indicando a precariedade desta funcdo mediadora (EVELINA
DAGNINO, 2002, p.279).

Conclui-se, hoje, que a representagdo ndo pode mais ser compreendida de
forma adstrita as técnicas eleitorais para escolha de governantes, posto que a
participacdo do individuo por meio do voto é apenas um dos diversos fatores que
compdem a sua estrutura. Assim, ndo se trata apenas de uma questdo de elei¢des
periédicas, em que, por meio do voto, sdo escolhidas as autoridades

governamentais. Afonso da Silva reflete:

[...] eleger significa expressar preferéncia entre alternativas, realizar um ato
formal de decisdo politica. Realmente, nas democracias de partido e
sufragio universal, as eleicbes tendem a ultrapassar a pura fungao
designatéria, para se transformarem num instrumento, pelo qual o povo
adere a uma politica governamental e confere seu consentimento, e, por
consequéncia, legitimidade, as autoridades governamentais. Ela é, assim, o
modo pelo qual o povo, nas democracias representativas, participa na
formagao da vontade o governo e no processo politico (2005, p.138).

Seguindo esse pensamento, Norberto Bobbio (1997, p. 83) se inquire sobre
as modificagdes necessarias a democracia e, em particular, sobre as dificuldades de
encontrar uma correta aplicagdo do método democratico nas sociedades atuais, que
desejam a incidéncia de uma maior democracia. As grandes ameacgas enxergadas
pelo fildsofo italiano estdo na repeticdo de certas praticas nocivas, identificadas
como opacidade do processo decisoério, burocratismo e restricdbes as garantias dos
direitos individuais, bem como na perda, pelas instituicbes representativas, do poder

decisorio real, e no distanciamento entre o poder e a sociedade.

Estas ameacas e os problemas endémicos que permeiam a democracia
representativa esbarram em dificuldades para harmonizar o principio representativo
com o ideal de autogestdo popular direta, combinar o bindmio liberalismo-

democracia e reduzir ao maximo os espacgos do “poder invisivel’, em que nao é
garantida a publicidade das decisées politicas. O principio da publicidade é
imprescindivel ndo apenas para que o cidadao tome ciéncia das atuacbdes dos
governantes e assim possa fiscalizar, mas, sobretudo, porque o principio da

publicidade exerce naturalmente o poder de distinguir um ato licito de um ato ilicito
(SILVA FRANGCA, 2012, p. 20).
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Estas consideragdes levam Bobbio (1997, p. 33) a argumentar que um dos
principais desafios da democracia é o das “promessas nao cumpridas”, as quais nao
o foram por causa de obstaculos que ndo estavam previstos ou que surgiram em

decorréncia das transformacgdes da sociedade civil.

O funcionamento pratico da democracia confirma a redug¢ao do jogo politico
as elites, o que se choca substancialmente com a teoria democratica. A questao
afeta a legitimidade da democracia, cuja efetividade € julgada, sobretudo por seus
resultados, sem, entretanto, ignorar que o principal critério de legitimidade é o
consenso social, o qual se pode verificar periodicamente mediante as eleicoes
(CIBELE CHERON, 2006, p.26).

Mesmo assim, tendo em vista a analise critica feita pelo autor, poder-se-ia
esperar que 0 mesmo nao acreditasse no futuro da democracia. No entanto, apesar
do seu mau funcionamento, Bobbio (1997, p.37) defende a democracia com
convicgao em seu futuro. E diz que, mesmo com a constatacdo de promessas nao
cumpridas e de obstaculos, o modelo tem avancado mundialmente e nao se
transformou em um regime autocratico que € o seu oposto, sendo, portanto,
preferivel a democracia, apesar de suas imperfeigdes, ja que uma democracia
defeituosa €& sempre preferivel a uma ditadura eficiente, dado os resultados

percebidos em qualquer sociedade com heranga autoritaria.

Talvez como solugdo as “promessas nado cumpridas” ou mesmo uma
reflexdo sobre como ajustar a democracia aos novos modelos sociais, Norberto
Bobbio (1997, p. 53) constata a necessidade de que a democracia representativa
seja ladeada ou mesmo substituida pela direta. Esta reflexdo torna necessaria
uma ponderagao acerca das possibilidades e relagdes da democracia direta em

sociedades tdo complexas como as atuais.

2.3 DEMOCRACIA DIRETA: A RETOMADA

No século XVIIl, encontramos, em Jean Jaques Rousseau (1999), uma
construcao teodrica classica sobre a democracia. O pensador, através da obra O

Contrato Social, apresenta sua ideia democratica, defendendo a forma direta de
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participacao politica como forma de democracia ideal. Para o autor, ndo se admitia a
representacdo da vontade de um cidadao para o outro. A vontade sé seria geral se
tivesse a participagao de todos os cidaddaos de um Estado. Em sua concepcgao, o
Poder Legislativo pertence ao povo, e a soberania s6 existiria se fosse expressao da

vontade geral.

Para o mesmo autor, o interesse de um representante sempre € privado e
nao podera expressar o que os outros tém a dizer. Ele afirmava que, se os
individuos sao iguais e livres, entdo eles ndo podem ser governados por ninguém
mais, senao por eles proprios. Jean Jaques Rousseau (1999, p.186 - 189) refere-se
a representatividade como uma ideia absurda, originaria da sociedade civil
corrompida, ndo podendo haver democracia se essa nao for direta, e as leis,

ratificadas pelo préprio povo.

Para Rousseau (1999, p. 150), tal sistema sé funcionaria sob condigdes
muito especiais de equidade social e autonomia econbmica. Para ele, uma
verdadeira democracia jamais existiu nem existira, pois requer muitas condi¢coes
dificeis de serem reunidas. Em primeiro lugar, um Estado muito pequeno, no qual o
povo possa se reunir facilmente, e cada cidadao possa facilmente conhecer todos os
demais; em segundo lugar, uma grande simplicidade de costumes que impeca a
multiplicagdo dos problemas e as discussdes espinhosas e, por fim, uma grande

igualdade de condigdes e fortunas, com pouco ou nada de luxo.

Para que exista democracia direta no sentido préprio da palavra, isto €, no
sentido em que direto quer dizer que o individuo participa, ele mesmo, nas
deliberacdes que lhe dizem respeito, € preciso que entre os individuos deliberantes
e a deliberacédo que lhes diz respeito ndo exista nenhum intermediario (NORBERTO
BOBBIO, 1997, p. 44).

Essa democracia direta pura, em que o povo verdadeiramente governa
como um todo, de fato, s6 foi praticada na Antiguidade, em Atenas e Roma
(republicana), quando poucos milhares de pessoas formavam a assembleia dos
cidaddos e podiam se reunir todas, simultaneamente, num mesmo local, para as
deliberacdes coletivas (ALMEIDA MACIEL, 1998, p.01). E mesmo assim, esta ainda
nao correspondia a forma esperada de democracia, pois a igualdade s6 prevalecia

no seio do grupo privilegiado dos cidadaos.
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Assim, apesar das ideias de Rosseau passarem a constituir o pilar de
sustentacdo dos defensores da participacédo politica direta, com influéncia sobre a
reflexdo moderna acerca da democracia participativa, sobretudo na sua abordagem
comunitarista e assembleista, o desafio que se apresentava, € o de saber como

democratizar o Estado-nagao fora das pequenas sociedades e cidades-estados.

Nesse sentido, Bobbio (1997, p. 41) faz severas criticas a efetivagdo da
democracia direta, levantando as questdes do tamanho dos Estados modernos e
suas populacdes, impedindo que cada cidadao possa facilmente conhecer todos os
demais. Além de outros problemas, a exemplo: da mudanga dos costumes, que
favorece a multiplicagdo e o aumento da complexidade dos problemas, das
discussdes que sao cada vez mais calorosas e espinhosas, sem esquecer a

desigualdade das fortunas, que individualiza e corrompe tanto o rico como o pobre.

A realizacdo de uma democracia direta em toda sua pureza e completude,
através de frequentes reunides do povo para debates e votagdes, cujas decisdes
tém como finalidade direcionar os rumos do Estado, na pratica, aparenta uma
realidade dificil de ser alcangada, e para muitos doutrinadores configura-se, ainda,

em utopia.

Na modernidade, a democracia direta é temida, pois o excesso de
participagéo e de politizagdo pode exigir dos cidadaos a sua "participacédo em todas
as decisdes a eles pertinentes” (NORBERTO BOBBIO, 1997, p. 42). O autor (1997,
p.41) teme que se configure, sendo o “homem total’, de Marx, o "cidadao total”, de
Rousseau: "a outra face igualmente ameagadora do Estado total", que vive somente
para decidir conflitos politicos. Para ele nada ameacga mais matar a democracia do

que a democracia em demasia.

Esse excesso de participacdo recuaria a mera formalidade, tornando-a
obrigatéria, o que contradiz a sua natureza enquanto ato livre e voluntario. O
cidadao improdutivo, e, em consequéncia, avesso a politica, gera assim, a apatia
eleitoral, contribuindo para que o cidadao perdesse o interesse pelos assuntos da

sua comunidade.

Atualmente, existe a concepg¢do de uma democracia direta moderna. No
entanto, esta surgiu como uma critica a democracia representativa. A forma de
democracia direta moderna, que Bobbio considerava possivel, ndo €, portanto, a de

Rousseau, mas a que permite alargar os espacgos de cidadania a todas as esferas
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de decisbes possiveis, procurando superar, assim, a dicotomia entre povo e classe
politica, o distanciamento entre o poder soberano do povo e a alienacao deste poder
nas maos de um grupo de representantes (GIUSEPPE TOSI, 2011, p. 24).

Para Norberto Bobbio (1997, p.51), a espécie de democracia direta que se
contrapbe como uma alternativa a representagao € algo considerado como “anfibio”,
pois admite a democracia representativa com aspectos da democracia direta,
exigindo uma forma mista de democracia. Para o mesmo autor (NORBERTO
BOBBIO, 1997, p.53), nenhum sistema complexo como é o de um Estado moderno
pode funcionar apenas com a assembleia dos cidaddos ou com o referendum ¢,

institutos da democracia direta, considerados no sentido proprio da palavra.

Deste modo, faz-se necessario que o sistema democratico privilegie a
participacdo dos cidadaos em todo o processo de tomada de decisées no Estado,
desde a formulagdo até a execugao das agdes do governo, visto que, por tras de um
governo, deve existir um corpo de cidadaos que o legitime e que tenha importancia
reconhecida no governo (PEREIRA FERRIZ, 2004, p. 06).

Apesar de estimular a participacao ressalta Norberto Bobbio que:

Ninguém pode imaginar um estado capaz de ser governado através do
continuo apelo ao povo: levando-se em conta as leis promulgadas a cada
ano na ltalia, por exemplo, seria necessaria uma convocagéo por dia. Salvo
na hipétese, por ora de ficgdo cientifica, de que cada cidaddo possa
transmitir seu voto a um cérebro eletrénico sem sair de casa e apenas
apertando um botéo (1997, p.52).

Esta hipdtese trazida por Bobbio pode, hoje, ser considerada uma solugao
viavel, gragas ao avango das comunicag¢des e da informatica, reforgcando a ideia de
que ha possibilidade de manter em funcionamento um processo permanente de
consulta a populagdo sobre pontos importantes da politica, através do advento das
novas tecnologias e da democracia eletrbnica. No entanto, deve-se ressalvar a
possibilidade de uma exagerada democracia, como salientado acima, o que pode

gerar aspectos nocivos ao modelo.

A ideia de uma forma mista de democracia se coaduna com a realidade

atual, pois mesmo os bairros sdo governados, ndao pela assembleia dos cidadaos,

% O referendo, apontado por Bobbio como o Unico instituto de democracia direta de efetiva aplicagao
na maior parte dos estados de democracia avangada, deve ser entendido como um modo de consulta
extraordinario para circunstancias extraordinarias, o que impede a sua constante e inadvertida
utilizagao.
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mas por seus representantes, que estudam e discutem os assuntos, antes de
submeté-los a consulta popular. Mesmo em instituicbes representativas com menor
numero de participantes, sdo necessarios uma discussdao e um debate prévio para
que, posteriormente, ocorra a deliberagdo em um grupo maior (ALMEIDA MACIEL,
1998, p. 04).

Esta intencdo de relacionar os modelos de democracia direta e
representativa certamente apresenta uma coeréncia tedrica de imensuravel valor,
sendo manifesto, no mundo atual, o anseio de se aproximar 0 maximo possivel a
sociedade dos assuntos que influem na coletividade, fato decorrente do crescente
descrédito nos 6rgdos governamentais e naqueles que o representam. Assim, a
retomada de conceitos de democracia direta, nos dias de hoje, ndo se da somente
pelo interesse histérico, mas, sobretudo, pela ideal democratico consubstanciado na

participacgao.

2.3.1 Alargamento da democracia

De acordo com Norberto Bobbio (2007, p.155), o processo de ampliagao da
democracia, na sociedade contemporanea, ndo ocorre apenas através da integragao
da democracia representativa com a democracia direta, mas também, e, sobretudo,
através da expansido da democratizacdo — entendida como instituicdo e exercicio
de procedimentos que permitem a participagado dos interessados nas deliberagcbes

de um corpo coletivo — a corpos diferentes daqueles propriamente politicos.

Assim, o processo de democratizagdo, de que se fala atualmente, nao
consiste, apenas, na transicdo da democracia representativa para a democracia
direta, mas na passagem da democracia politica em sentido estrito para a
democracia social’ (NORBERTO BOBBIO, 2007, p. 156). Essa passagem se realiza
mediante o0 aumento do poder, que, até entdo, se situava quase exclusivamente no
campo da grande sociedade politica e de associagdes voluntarias, para o campo da

sociedade civil, nas suas varias organizagbes, da escola a fabrica, em que se

” A extensdo da democracia politica deve, necessariamente, estar vinculada a reducdo das
desigualdades sociais. O significado atual da democracia fica imperfeito se busca dar conta,
unicamente, da democracia como forma de governo.
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processa a maior parte da vida dos membros de uma sociedade moderna (ALMEIDA
MACIEL, 1998, p. 05).

O modelo de democracia social estaria preocupado com fatores de ordem
econdmica e social de apropriacdo de recursos e atendimentos de promessas de
igualdade material como produto da democracia. A ateng¢ao estaria em proporcionar
0 acesso a bens e servigos disponiveis em uma sociedade, garantindo a igualdade

material.

Esta proposta visa ampliar os espacos de participacdo, como ocorreu no
Brasil, a partir da Constituicio Brasileira de 1988, através de plebiscitos, referendo e
da iniciativa popular de leis, contemplando o direito do administrado de ser ouvido,
seja nas situagdes em que haja limitagdes ao exercicio dos direitos individuais, seja
para obter informagdées dos orgaos publicos. Isso torna realidade a reflexdo de
Bobbio (1997, p.57) sobre o desenvolvimento da democracia, determinado n&o pela
quantidade de pessoas que votam, mas através da quantidade de espacos publicos

onde se vota.

Bobbio complementa que

se quer apontar um indice do desenvolvimento democratico, este ndo pode
mais ser o numero de pessoas que tém o direito de votar, mas o niumero de
instancias (diversas daquelas politicas) nas quais se exerce o direito de
voto; sintética mas eficazmente: para dar um juizo sobre o estado da
democratizagdo num dado pais o critério nao deve mais ser o de ‘quem’
vota, mas o do ‘onde’ se vota (e fique claro que aqui entendo o ‘votar’ como
0 ato tipico e mais comum de participar, mas nao pretendo de forma alguma
limitar a participagédo ao voto) (1997, p. 56).

O desenvolvimento da democracia propde o deslocamento do Estado como
unico centro de poder para a sociedade civil, passando a exigir a ampliacdo da
democracia representativa para a forma da democracia direta participativa, pois a
gestao publica € compartilhada na rotina da comunidade, sendo meio de dividir as

responsabilidades nas solugdes dos problemas sociais.

Nao se trata, pois de repelir a forma de democracia representativa, mas,
sim, de tornar transparentes as limitagdes com que esbarra o principio da
representatividade no sistema vigente. A intengdo ndo é de defender a abolicdo da
democracia representativa, ou a participagdo delegada, mas, em nome de uma

participacao direta que longe de exclui-la, viria a complementa-la ou enriquecé-la.
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De acordo com Bobbio, a melhor maneira para se fazer esse alargamento é
por meio da extensao do poder ascendente, ou seja, aquele que vem de baixo para
cima, para o ambito da sociedade civil. “O deslocamento do angulo visual do Estado
para a sociedade civil nos obriga a considerar outros centros de poder além do
Estado” (NORBERTO BOBBIO, 1997, p. 56). A esfera politica € englobada por uma
esfera bem mais ampla, a da sociedade, e esta é permeada por varios centros de
poder além do Estado, e que, por isso, ao se falar em ampliagao da democratizacéao,
deve-se pensar na democratizagcdo da sociedade como um todo e ndo somente na
politica (ALMEIDA BARBOSA, 2009, p.18).

Isto implica que, de fato, democracia representativa e democracia direta nao
séo dois sistemas alternativos (no sentido de que onde existe uma néo pode existir a
outra), mas sao dois sistemas que se podem integrar reciprocamente. Com uma
férmula sintética, pode-se dizer que, num sistema de democracia integral, as duas
formas de democracia sdo ambas necessarias, mas nédo sdo consideradas, em si
mesmas, suficientes (BOBBIO, 1997, p. 52).

A democracia representativa, para fazer frente as demandas sociais,
encontra, na democracia direta e nas suas formas de participacao, a possibilidade
de atender as necessidades da sociedade, segundo prioridades indicadas por ela
prépria. A progressiva transferéncia do poder do Estado para a sociedade civil leva a
democracia representativa a desconcentragdo do poder em troca de maior
estabilidade do sistema politico (CARLOS TOMAZELI, 1999, p.125).

Na teoria democratica contemporanea, ha um debate entre democracia
representativa e democracia participativa, que se centra no dilema “representacido”
versus “participacao”. Nao obstante, ambas as concepcdes reconhecem que o poder
pertence ao povo, e adeptos da democracia representativa defendem a légica da
representagcédo politica, segundo a qual o povo elege aqueles que, em seu nome,
exercerao o poder, enquanto que os adeptos da democracia participativa enfatizam
a importancia da participagao politica nas sociedades democraticas (ALVES DOS
SANTOS, 2009, p. 19).

O mesmo autor complementa:

Da maneira comumente defendida por cada uma dessas correntes tedricas,
representacao e participagdo sdo postas como formas antagbnicas de
exercicio do poder pertencente ao povo. Enquanto a democracia
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representativa apregoa o governo indireto do povo, que o exerce por meio
de representantes eleitos, a democracia participativa defende o exercicio
direto do poder publico pelo povo (ALVES DOS SANTOS, 2009, p. 18).

Todavia, como sera analisado ainda neste capitulo, representacido e
participacdo nao sao termos antitéticos, podendo haver a incorporacdo de
mecanismos de participagdo, de maneira que ocorra a complementacdo da

representacéo, ndo substituindo esta por aquela.

2.4 DEMOCRACIA PARTICIPATIVA

Perante o notorio conflito entre representagao e participagédo, cujos motivos
primarios parecem encontrar-se na mistura desses termos, naquilo que se assentou
denominar democracia participativa, pensar em participagdo politica como uma
maneira de democratizar a democracia, ndo conduz necessariamente a ideia de

retorno a democracia direta e, em consequéncia, abandonar a representacao

politica, como pleiteiam alguns adeptos da democracia participativa.

O que ocorre € que a concepgao tradicional da democracia, assentada no
principio da soberania popular pautado no sistema representativo, embora
conceitualmente correta, mostra-se insuficiente diante da realidade criada na pratica
dos regimes democraticos. Os cidadaos se consideram cada vez menos

representados por aqueles que elegeram.

Dentro dessa analise, percebe-se que este modelo ndo atende aos anseios
da sociedade como um todo, posto que ha uma falsa correlagdo da vontade
expressa pelos interesses/necessidades dos representantes com os verdadeiros
interesses/necessidades dos representados, pois 0s primeiros ndo se preocuparam

em criar formas efetivas de ouvir a populacgéao.

Conforme expressa Bolivar Lamounier,

A afirmagédo de que uma democracia “participativa” tende cada vez mais a
coexistir com a “representativa” pode, evidentemente, ser aceita. De fato, a
evolugdo pratica dos regimes democraticos ao longo deste século
caracterizou-se por duas tendéncias marcantes, e na verdade nao
imaginaveis a partir dos embrides histéricos e debates tedricos sobre esse
sistema no século XIX: 1) uma ampliagdo impressionante no universo dos
participantes potenciais do jogo politico; 2) um fortalecimento ndo menos
marcante da expectativa de que os titulares (eletivos ou designados) das
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fungdes publicas sejam sensiveis a opinido publica, ou seja as pressoes e
reivindicagbes que se originam em circulos cada vez mais distantes do
epicentro partidario e parlamentar do sistema (1996, p.33).

Neste diapaséao, Ferreira Pinto (1971, p. 205), sob a nomenclatura de uma
democracia mista, define a democracia participativa como a mais apropriada para
sintonizar os sentimentos populares com a opinido dos representantes eleitos. Isto
se da devido a incorporagéo de determinadas instituicbes da democracia direta® a
sua estrutura, sendo encaixada entre dois modelos classicos de democracia,

aproveitando-se das experiéncias dos séculos precedentes.

Na literatura politica, alguns autores — Sousa Santos (2005), Norberto
Bobbio (1997), Victoria Benevides (1991), Konder Comparato (1989) se colocam
entre os favoraveis da democratizacdo mediante a inclusdo, na democracia
representativa, de mecanismos de participacado direta da sociedade nas questdes
politicas. Dessa forma, a participagao politica dos cidadaos € idealizada, em carater
complementar, como uma maneira de aperfeigoar a democracia, sem abrir mao da
representacdo (ALVES DOS SANTOS, 2009, p.25).

Ampliar e aprofundar a democracia significa criar mecanismos para que ela
corresponda aos interesses da ampla maioria da populagao e criar novas mediagdes
institucionais que possibilitem que as decisbes sobre o futuro sejam sempre
decisbes compartilhadas, baseadas no principio da cogestdo da coisa publica
(CARVALHO PONTUAL, 2000, p.28). Pois, os modelos participativos apresentam,
de maneira geral, um critério de legitimidade fundamentado na ideia de que as
decisdes politicas precisam ser tomadas por aqueles que estardo submetidas a elas
através do debate publico (LIGIA LUCHMANN, 2007, p. 144).

Logo, a participagdo popular contribui para o aperfeicoamento do Estado
que almeje verdadeiramente firmar-se como democratico, pois promove a subida da
populagado a niveis cada vez mais elevados de decisao, acabando com a divisdo de
funcgdes entre os que planejam e decidem, nos mais altos cargos politicos, e os que
sofrem as consequéncias das decisdes. De tal modo, € premente a necessidade de

reformulacdo dos meios de participagdo da populacdo nas decisbes do poder

8 Podemos citar como exemplos de institutos de democracia direta, incorporado a democracia
representativa, o plebiscito, referendo e iniciativa popular de lei, bem como as ouvidorias publicas, os
conselhos gestores e os orgamentos participativos, objeto do presente estudo.
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publico, para que se tornem instrumentos de realizacdo dos valores essenciais na

convivéncia politica.

Trata-se de iniciar um processo que crie dois focos de poder democratico:
um, com origem no voto; outro, originario de instituicdes diretas de participagao
(CARVALHO PONTUAL, 2000, p. 22). Isto se fara pela integracdo, na gestdo de
politicas publicas, de canais participativos, de maneira a resgatar a ideia de

soberania popular, dentro de um sentido mais efetivo.

Tarso Genro complementa:

[...] abrir espagos, na dialética institucional e social, para o surgimento de
novas instituicdes e contrapoderes. Instituicdbes que teriam a finalidade de
permitir que a reducdo da capacidade regulatéria publica atual — por
exemplo - fosse compensada “pela intensificagdo da cidadania ativa” (2003,
p. 13).

Para Pinto Lyra (2011, p. 01), s6 ha participagdo politica efetiva quando
existe democracia participativa, ou seja, quando o cidadao pode apresentar e
debater propostas, deliberar sobre elas, com a efetiva mudancga no curso da agao

estabelecida pelas forcas constituidas.

A utilizacdo de cursos de acao alternativos se faz necessario sempre que
houver formas de o cidadao participar, decidir e/ou opinar, direta ou indiretamente,
por meio de entidades que o integram, por exemplo, através das diversas
instituicbes no ambito da sociedade (familias, empresas, midia, clubes, escolas etc.)

ou na esfera publica (orcamento participativo, conselhos de direitos, ouvidorias etc.).

Nesse sentido, a sociedade ndao mais se satisfaz em apenas eleger
representantes, em entregar-lhes uma procuracao e, ao final do mandato, verificar
os resultados. A sociedade quer ser ouvida, “quer participar de forma mais imediata
e frequente do processo politico em geral e da formagéo das leis em particular’
(SABOIA VIEIRA, 2008, p. 127).

A democracia participativa tem, exatamente, construido uma concepg¢ao no
sentido de estender o canone democratico por meio de uma efetiva partilha do poder
de gestdo da sociedade, edificando o conceito de cidadania de forma permanente,
diaria, cotidiana. E o chamamento ao eleitor para que, no curso da agao, ele esteja

permanentemente colado, integrado, articulado, entendido, préximo do governante,
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para que as agdes sejam permanentemente discutidas (BERNARDO DE SOUSA,
1997, p.112).

Tarso Genro e Ubiratan Souza assim destacam a importancia deste novo

método de decidir os assuntos referentes a coisa publica:

Este seria um método de decidir e, ao mesmo tempo, de gerar controle
sobre o Estado e o governo, criando instituicdes capazes de gerar politicas
que tenham um grau cada vez maior de aceitagdo e legitimidade social.
Politicas que sejam produto de “consensos” e que emirjam de “conflitos,
que, por seu turno, possam abrir a cena publica para que transitem — se
quiserem — os interesses de todos os cidad&os”. (1997, p.19)

Para dar efetividade a dindmica democratica e propiciar o desenvolvimento
de uma cidadania ativa, novas condutas devem ser implementadas, de modo que o
direito civico de participar das decisbes governamentais ndo se resuma a escolha
dos governantes e legisladores. Tais condutas pautam-se na mudanga de
paradigmas, dando énfase a inclusdao dos setores excluidos no debate politico e a
dimensao pedagogica da politica, com a efetivacdo de praticas que levem a
conscientizagédo dos individuos, substituindo o modelo de gestdo publica excludente

por uma administracdo mais inclusiva dos diversos segmentos sociais.

Para Ruiz Sanchez,

Mais do que em qualquer outro momento de nossa histéria recente, a
sociedade reflete o cansaco com o crescimento da corrupgdo e da
oligarquizagdo da politica, aumentando a demanda por administracdes
governamentais com participacdo, deliberagdo publica, transparéncia das
acgdes governamentais e controle social dos governantes (2002, p.11).

A democracia participativa, portanto, simboliza um verdadeiro movimento
social, capaz de renegociar as regras de sociabilidade de um Estado, através
justamente da experimentagao institucional de novos mecanismos que sejam aptos
a promover a emancipacao e o fortalecimento do cidaddao nas sociedades
contemporaneas (SOUSA SANTOS, 2005, p. 77).

O ideal democratico supde cidadaos atentos a evolugao da coisa publica,
informados dos acontecimentos politicos, ao corrente dos principais problemas,

capazes de escolher entre as diversas alternativas apresentados pelas forgas
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politicas e fortemente interessados em formas diretas ou indiretas de participacao
(NORBERTO BOBBIO, 1998, p. 889).

No contexto desta discussdo, a criagdo de um novo espago publico ndo
estatal significa a criagdo de um novo contrato politico pelo qual o Estado se abre,
por decisao dos seus gestores, a uma nova esfera de decisdes (direta dos cidadaos)
que, combinada com a esfera da representacio politica, possibilitaria um processo
de desprivatizacdo das decisbes do Estado e de sua consequente publicizacao
(CARVALHO PONTUAL, 2000, p.29).

Segundo Sousa Santos (2005, p.51), a democracia participativa representa
um dos campos de resisténcia e de formulacio de alternativas contra a trivializacao
da cidadania e em prol de uma vida democratica de alta intensidade. Em sintese,
como sugere o autor, para a constituicdo de uma democracia contra hegemdnica
que busca alternativas por meio de uma nova gramatica social e uma nova
institucionalidade para a democracia que possibilite combinar as formas de
democracia representativa e participativa, € necessario, antes, construir uma nova
realidade, como novos campos de experimentacdo a partir de alternativas locais,

sem prescindir da iniciativa dos grupos oprimidos.

A democracia participativa somente comecgara um processo solido de
efetivacdo na medida em que os cidadaos aproveitem as diversas possibilidades
participativas expressas na legislacdo e por meio delas expandam ainda mais o
dever dos governantes de ouvir a sociedade e prestar contas de suas gestdes. Isto
s6 se torna possivel com a participacédo ativa de toda a sociedade e a contribuicao
do Estado através de um processo dialético, na procura de resultados que

dignifiquem o ser humano e que efetive um verdadeiro processo de cidadania.
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3  CIDADANIA: UM CONCEITO EM CONSTRUGAO

Tratar do conceito de cidadania € evidenciar uma situagcao de multiplas faces
e uma diversidade de dimensdes. Tal nogdo pode variar conforme a funcdo, os
espacos e o contexto social considerado, ja que a mesma adquire caracteristicas
préprias que se diferenciam conforme o tempo, o lugar e as condi¢des
socioeconOmicas, sofrendo mudangas de acordo com o momento vivido, em um

rico, ambiguo e conflituoso processo historico.

O significado e o conteudo da nocao de cidadania passaram por uma série
de alteracdes, em resposta as modificagdes dos modelos econdmicos, politicos e
sociais que se constituiram. A construcdo da ideia de cidadania reflete o resultado
de conquistas que ocorreram a partir das pressoes exercidas pelos excluidos dos

direitos e garantias, reservados a poucos.

Na Grécia Antiga, ser cidadao significava usufruir de uma série de direitos
que outros nao podiam desfrutar, ainda que compartilhassem do mesmo territério ou
da mesma comunidade. Vale lembrar que, no Brasil, ha um pouco mais de um
século, os negros escravos nem eram considerados seres humanos, e, sim, objetos
dos seus proprietarios, ndo se cogitando a possibilidade de serem considerados
cidadaos (FALIVENE ALVES, 1992, p.41).

Assim, Derek Heater (2007, p.11), em seu trabalho, concluiu que, ao longo
dos quase trés milénios de existéncia das sociedades organizadas, a questdo da
cidadania adquiriu formas muito variadas, destacando cinco modelos que existiram

durante diversos momentos em lugares diferentes.
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O primeiro deles, o feudal, tem como principal caracteristica a relagao
hierarquica existente entre vassalo e senhor, institucionalizada em estamentos ou
ordens. Os vassalos permaneciam alheios aos privilégios, ndo podendo acessar o
poder publico, sem a mediacdo do senhor, detentor de maior poder, ficando
submissos a justica e a ordem estabelecida (DEREK HEATER, 2007, p.12).

O modelo monarquico € marcado pela personificacdo do Estado na pessoa
do monarca, sendo este o unico dirigente, e os demais habitantes, suditos, de quem
se exige basicamente lealdade e obediéncia passiva. A centralizagdo promovida
pelo absolutismo monarquico manteve, por um longo tempo, o carater hereditario do

poder com a usurpacao do poder dos cidadaos.

Tem-se também o modelo tirdnico, entendido como qualquer forma de
governo autoritario, em que a unica forma de participagdo que se permite € o apoio
pleno ao tirano. Entre elas se incluem a ditadura e o totalitarismo (CLOVIS
GORCZEVSKI, 2011, p. 26; DEREK HEATHER, 2007, p. 10).

O quarto modelo, denominado de nacional, é aquele no qual o individuo se
identifica com a nacdo que cultiva seus valores. Tradicionalmente a nacionalidade
esta ligada ao territério e ao poder de um Estado. Blasco Quintana (1986, p. 177),
analisando este modelo, defende que cidadao € aquele natural ou morador de uma
cidade, sujeito de direitos politicos, e que, ao exercé-los intervém no governo do
pais.

A cidadania, portanto, nesse sentido, € uma qualidade e um direito do
cidadao que, como tal, possui a condicdo juridica que ostentam as pessoas
individuais em relacdo ao Estado a que pertencem (ALVARO LAZZARINI, 2001, p.
107).

Esta concepcao foi abalada com as correntes migratorias contemporaneas.
Hoje, em um Estado, coexistem pessoas de nacionalidades, culturas, linguas e
etnias diferentes, o que leva a discussdo do problema da concessao ou nao da
cidadania a estrangeiros. Outro exemplo € a existéncia de um bloco de paises que
se unem e conferem uma cidadania comum, como a unido europeia, ultrapassando

a cidadania nacional.

E como ultimo modelo, temos o cidaddo moderno, como o individuo que tem
um vinculo juridico com o Estado, sendo que a relagdo do individuo n&o é com outro

individuo (como no modelo feudal, monarquico ou tirdnico), nem com um grupo
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(como ocorre com a ideia de nagédo), mas com a ideia de Estado. Neste modelo o
cidadao é o portador de direitos e deveres fixados por uma determinada estrutura
legal que Ihe confere, ainda, a nacionalidade (CLOVIS GORCZEVSKI, 2011, p. 26).

Percebe-se que as sociedades foram repensando e modificando seu
conceito de cidadania a medida que novas possibilidades e necessidades se
incorporam ao seu cotidiano. A propria nogdo de mundo se ampliou, a natureza foi
transformada, e os interesses das classes dominantes foram se conflitando com a

dos dominados, gerando tensdes que estabeleceram novos direitos.

Diante disso, uma questao inicial a ser enfrentada € tentar ultrapassar a
barreira de se expor no¢cdes com o fim de compreender o que é cidadania de uma
forma estatica ou estratificada. Nao podendo, portanto, se entender a cidadania
apenas como um estado passivo no sentido de gozar os direitos conquistados ou
concedidos de cima para baixo (PAULO MARTINEZ, 1996, p. 24).

Isso se faz necessario exatamente porque a cidadania ndo pode ser
percebida de forma definitiva e acabada, pois ela se realiza na atividade, no
processo frequente de conquista e defesa, construcdo e expansao, tanto no campo
do direito quanto nas condi¢des concretas da existéncia, no plano ético e cultural, no
interesse individual e no coletivo (PAULO MARTINEZ, 1996, p. 24).

Existe uma multiplicidade de estudos e significados para o tema da
cidadania, trés delas possuindo grande destaque: a teoria de Marshall sobre os
elementos de cidadania; a abordagem de Tocqueville/Durkheim acerca da cultura
civica e a teoria Marxista/Gramsciana sobre a sociedade civil (LISTZ VIEIRA, 2001,
p. 34). Para os nossos propositos, trabalharemos com as analises feitas por Thomas
Marshall que, em 1949, prop6s a primeira teoria sociolégica da cidadania,

desenvolvendo os direitos e obrigagdes inerentes a condi¢éo de cidadao.

3.1 ELEMENTOS DA CIDADANIA

Para entendermos melhor a conceituagdo de cidadania, tomamos a

concepgao de Thomas Marshall, que continua a ser o referencial teorico
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fundamental para a concepgao sobre cidadania na sociedade contemporanea. Para

ele cidadania é um

[...] status concedido aqueles que sdo membros integrais de uma
comunidade. Todos aqueles que possuem o status sdo iguais com respeito
aos direitos e obrigagbes pertinentes ao status. Ndo ha nenhum principio
universal que determine o que estes direitos e obrigagbes serao, mas as
sociedades nas quais a cidadania € uma instituicdo em desenvolvimento
criam uma imagem de uma cidadania ideal em relagdo a qual o sucesso
pode ser medido e em relagéo a qual a aspiragédo pode ser dirigida (1967, p.
76).

A cidadania, portanto, representa essencialmente uma espécie de igualdade
formal, mesmo em um sistema de desigualdade econémica estratificado em classes
sociais, como a analisada pelo autor. A sua origem e evolu¢gdo, mesmo ocorrendo
em uma sociedade capitalista, caracterizada pelas desigualdades, se fundamentou
em uma igualdade basica. Todos aqueles que possuissem o “status” tinham direitos

e obrigagdes iguais, garantidos pelos direitos minimos estabelecidos.

Em seu classico estudo sobre a construgao da cidadania, Marshall (1967, p.
64) aponta uma sequéncia de direitos e obrigacdes que sao inerentes a condicao de
cidadao, fazendo uma analise das relagcbes entre a cidadania, a sociedade e os
orgaos institucionais que garantem o seu exercicio. O autor sustenta que a
construgao da cidadania ndo pode ser encarada como um bloco unico de direitos e

deveres, mas como um processo de conquista natural de direitos pelos cidadaos.

Para Marshall (1967, p. 63), a cidadania é constituida de trés elementos
basicos, a tipologia dos direitos da cidadania, englobados pelos direitos civis, direitos
politicos e direitos sociais. Como ele mesmo explica em sua obra, Cidadania, classe
social e status, o conceito de cidadania foi dividido em trés partes. Mas a analise
nesse caso ndo ¢ ditada apenas pela histéria € também determinada pela légica®. A
cada um desses elementos corresponde um conjunto de direitos pertencente a um

estagio distinto do desenvolvimento civilizatorio.

Os direitos civis conquistados no século XVIIlI, com as Revolugdes Francesa

e Industrial, dizem respeito aos direitos necessarios a liberdade individual que, para

’ Podemos considerar que a apresentagédo dos direitos de cidadania, proposto por Marshall, segue
uma sequéncia histérica e também Idgica, pois ampliava no tempo as reivindicagdes de direitos.
Primeiro, os direitos da sociedade civil, como a propriedade e liberdade; depois, exigir o
reconhecimento como membro de um corpo politico; para, enfim, postular os direitos de cidadania
social.
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ser garantida, pressupde a existéncia de um sistema de justica independente, além
da tutela estatal sobre esses direitos. Eles englobam direitos fundamentais, tais
como: liberdade de imprensa, de pensamento e de fé, o direito a propriedade e a
igualdade perante a lei (THOMAS MARSHALL, 1967, p. 63).

De seu lado, os direitos politicos, alcangados no século XIX, referem-se ao
direito de participar no exercicio do poder politico, diretamente ou da forma
representativa. Neste momento, velhos direitos (direito de voto) sdo estendidos a
novos setores da populagdo, antes priviégio de uma classe dominante

economicamente forte.

Além de votar e ser votado, os direitos politicos compdem a possibilidade de
associar-se para demandar politicamente e o livre acesso aos cargos da arena
politica, como o direito a livre associagdo e reunido, de organizagdo politica e

sindical, de participacdo politica e eleitoral, do sufragio universal.

Ja os direitos sociais, conquistados no século XX, a partir da participagao
mais ativa nas comunidades locais, pelas lutas do movimento operario e sindical,
sdo aqueles que permitem a abrangéncia de todos na riqueza produzida na
sociedade, englobando o direito a educagao, saude, trabalho, previdéncia, moradia.
S&o todos os direitos que garantem acesso aos meios de vida e bem-estar social
(THOMAS MARSHALL, 1967, p. 63).

Deste modo, a cidadania explicitada por Marshall ganhou um principio de
igualdade, na medida em que o autor focalizou a atribuigdo de direitos e deveres
comuns a toda a populagdo pertencente a um Estado-Nagao, uniformizando-os e
generalizando-os (ALMEIDA ARAUJO, 2008, p. 80).

Como bem salientou o autor, “a igualdade implicita no conceito de cidadania,
embora bem limitado em seu conteudo, minou a desigualdade do sistema de classe,
que era, em principio, uma desigualdade total” (THOMAS MARSHALL, 1967, p. 76).
Nesta perspectiva, a intengcdo € de extinguir a predominancia de certos grupos
sociais sobre outros, funcionando a cidadania como um mecanismo de integragao

social.

Inicia-se uma ideia de cidadania que tem, como pressuposto, o
reconhecimento por parte do Estado de uma série de direitos aos individuos que o
integram. Sao direitos que originam a cidadania do Estado liberal baseados nos

direitos civis e politicos, estes ultimos envolvendo a participagao dos individuos nos
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destinos da sociedade, votando e sendo votados. No entanto, direitos civis e
politicos ndo garantem a cidadania sem os direitos sociais, 0os quais possibilitam a
participacao do individuo na riqueza coletiva (CADEMARTORI, 2007, p.70).

Marshall entendia que a cidadania era o principal elemento de mudanca
social e a conquista dos direitos, uma prerrogativa para a conquista da cidadania.
Para a teoria de Marshall, a existéncia de um suporte institucional estatal, com base
em politicas publicas de servigos sociais e educacionais, € fundamental para a
existéncia da cidadania ampliada que tivesse impacto sobre as desigualdades
sociais (THOMAS MARSHALL, 1967, p. 75).

Nesse sentido, temos de destacar, desde logo, que o exercicio de certos
direitos, como a liberdade de pensamento ou de voto, ndo geram automaticamente o
gozo de outros direitos. O exercicio do voto ndo garante a existéncia de governos
atentos aos problemas basicos da populacdo nem a resolucdo dos problemas
sociais. Isto quer dizer que a cidadania inclui varias dimensbdes e que algumas
podem estar presentes sem as outras (MURILO DE CARVALHO, 2012, p. 09).

Assim, esta concepgéo, tal como concebeu Marshall, foi criticada por alguns
autores, por expor uma visao ocidentalizada e linear da historia, sendo uma mera
descricdo da evolugdo dos direitos sociais na Inglaterra, ndo se preocupando em
destacar o papel das classes e movimentos sociais na luta para promover os direitos

da cidadania.

Por isso, diversos autores analisaram a cidadania a partir das suas
realidades nacionais, acrescentando algumas nuances a concepgao proposta por
Thomas Marshall. Murilo de Carvalho (2012, p. 11), ap6s fazer uma breve sintese da
teoria de Marshall, observa que o surgimento sequencial dos direitos sugere que a
cidadania, como fendmeno histérico, pode trazer semelhancas, na tradicao
ocidental, dentro da qual a brasileira esta inserida, pelo menos no seu ponto de

chegada, que ¢é o ideal de cidadania plena.

No entanto, se percebeu que a histdéria mostra que nao existe apenas um
caminho para a cidadania; os caminhos s&o distintos e nem sempre seguem linha
reta. Ademais, podem existir desvios e retrocessos nao previstos por Marshall. No
entanto, isso ndo desmerece a sua teoria. Murilo de Carvalho (2012, p. 11) apenas

ressalta que o percurso inglés, que serviu de base para a teoria de Thomas
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Marshall, foi apenas um, entre outros, destacando que a Francga, a Alemanha e os

Estados Unidos seguiram seus préprios caminhos.

3.2 FACES DA CIDADANIA

Para melhor entendimento do que se apresenta atualmente como cidadania,
Adela Cortina (2005, p.139) traz alguns aspectos basicos que ndo podem ser
separados da nogao de cidadania. Seja qual for o sentido que se empreste ao termo,
este deve, no minimo, integrar um status legal (um conjunto de direitos), um status
moral (um conjunto de responsabilidades) e uma identidade, pela qual uma pessoa

sente-se integrada a uma sociedade.

Assim sendo, o estatuto de cidadania implicaria ainda em assuncao de
deveres e responsabilidades que devem ser cumpridos. Em outras palavras, se os
cidadaos de uma democracia teriam a seguranga para usufruirem de seus direitos,
entdo deveriam assumir, também, responsabilidade em cumprir certos deveres para
com uma sociedade. Para Fatima Amaral (1996, p. 14), cidadania refere-se ao

cidadao que goza de seus privilégios e esta obrigado a cumprir seus deveres.

Portanto, o Estado teria que transformar uma cidadania acostumada a
receber em uma cidadania acostumada a participar, assumindo responsabilidades.
Lizst Vieira (2001, p. 35) conclui que a cidadania é constituida tanto por direitos
passivos de existéncia, legalmente limitados, como por direitos ativos, que propiciam
a capacidade presente e futura de influenciar o poder politico. Em outras palavras,
ser cidadao seria, também, ter acesso a decisdo politica, ser um possivel

governante, um homem politico.

O cidaddo, entdo, € aquele que tem direito ndo apenas de eleger
representantes, mas de participar diretamente dos negdcios da cidade. O cidadéo,
além de ser alguém que exerce direitos, cumpre deveres ou goza de liberdades em
relacdo ao Estado, € também titular, ainda que parcialmente, de uma fungdo ou
poder publico (VICTORIA BENEVIDES, 1994, p. 09). O exercicio pleno da cidadania

ocorre a partir de um processo permanente de criacdo e de recriacdo de novos
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direitos, construidos pelos cidadaos, a partir da garantia de direitos civis, politicos e

sociais.

Ladislau Dowbor (2001, p. 25) pondera sobre a importancia dessa pratica de
cidadania para o desenvolvimento da modernidade, ja que este modelo nédo se
conquista com passo de magica. Implica uma visédo politica, de que participar na
construcdo do seu espago de vida, mais do que receber presentes das
“autoridades”, constitui uma condicdo essencial da cidadania. Implica uma viséo
institucional, menos centrada nas hierarquias das autoridades, e mais aberta para a
colaboragdo, com espacos para elaboracdo de consensos e 0S processos

horizontais de interacao.

Com a reflexdo de cidadania engajada com a participacao do cidadao na
vida politica da sua comunidade, se faz necessario que a comunidade esteja
integrada para que, a partir da partilha de um sentimento de comprometimento do
cidadao com o bem-estar coletivo, a cidadania passe de um mero status para um
sentimento de obrigagao para com o bem comum, garantindo a coesao do grupo em

torno de um item comum a todos, configurando uma identidade coletiva.

Para Darcisio Corréa,

[...] pode-se falar em cidadania como representacdo universal do homem
emancipado, fazendo emergir a autonomia de cada sujeito histérico, o que
significa um processo de lutas por espacgos politicos na sociedade a partir
da identidade de cada sujeito. Dito de outra forma, a cidadania significa a
realizagdo democratica de uma sociedade, compartilhada pelos individuos a
ponto de garantir a todos o acesso ao espago publico e condigbes de
sobrevivéncia digna tendo como valor — fonte a plenitude da vida (2010,
p.24).

A questao da identidade reflete a forga da incorporagao social de grupos e
individuos ao contexto social e do conjunto de condi¢gdes que sdo desenvolvidas
para a luta social. Adela Cortina (2005, p.171) reforca que a cidadania, além de
garantir direitos e deveres, edifica uma sociedade baseada em valores como:
identidade, solidariedade e participagdo. O exercicio da cidadania garantiria o
engajamento dos individuos em favor de seus interesses, tornando o cidad&o

detentor de virtudes, integrado a um todo maior, que seria a comunidade.

Para usar a expressdo de Rousseau (1999, p.71), o individuo n&o passa a

fazer parte apenas de uma sociedade juridicamente constituida, ele participa de um
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“corpo moral”’. Desse modo, a aderéncia a um corpo moral implica necessariamente
o alinhamento da subjetividade individual a essa moral e o partilhamento de um
modo comum de atribuir significados aos atos sociais, comungando-se com uma
certa forma de ser socialmente (CESAR CAVALCANTI, 2006, p. 89).

Adela Cortina conclui que

O conceito de cidadania permite estabelecer um elo entre os sentimentos de
qualquer pessoa e os valores e normas que consideramos humanizadores, a
cidadania sintoniza dois dos mais profundos sentimentos racionais: o de
pertencimento a uma comunidade e o de justica dessa mesma comunidade
(2005, p.19).

Nesse sentido, a autora (2005, p. 27) afirma que “o fato de se saber e de se
sentir cidaddo de uma comunidade, pode motivar os individuos a trabalharem por
ela”. Por isso a sociedade deve se organizar para conseguir gerar em cada um de

seus membros o sentimento de que pertence a ela (ADELA CORTINA, 2005, p. 20).

A participacdo na sociedade pode apresentar efeitos democraticos, pois
fortalece os mecanismos representativos e induz um aprendizado para a propria
participagdo, criando habilidades politicas. O sentimento de pertencimento, de que
estd integrado e inserido em uma comunidade, desperta o papel politico no cidadao
e o desejo de trabalhar para os interesses coletivos, fornecendo a ele consciéncia do

seu papel enquanto agente transformador da realidade em que vive.

Assim, é fundamental acrescentar ao conceito de cidadania uma dimenséao
politica, que leva o cidadao a construir coletivamente as condicbes materiais da sua
dignidade humana. Neste contexto, se faz necessario, a partir de entdo, a
conscientizagdo do individuo para atuar no papel de agente politico, fazendo com
que o sujeito some seus esforcos aos demais, por meio da organizagdo, da
mobilizacdo, da presenca em torno dos interesses sociais, e transforme a esséncia
da movimentag&o social em objetivos politicos, conquistando, como direitos, antigas
reivindicagbes (MOURA ANDRADE, 2003, p. 18).

Neste contexto, a ideia de cidaddo passa a ser compreendida ndo apenas
como aquele que participa dos negocios da cidade, mas como aquele que interage
com 0 meio em que vive, que se interessa por um melhor desenvolvimento, néo

apenas econémico, mas, principalmente, social (COPELLI COPATTI, 2010, p. 87).



49

Nesse sentido, Victoria Benevides (1991, p.20), distingue a cidadania
passiva, aquela que é concedida pelo Estado, como um favor, da cidadania ativa,
aquela que institui o cidaddo como portador de direitos e deveres, mas
essencialmente criador de direitos, para abrir novos espagos de participagéo politica.
Essa cidadania ativa supde a participacdo popular como possibilidade de criagcao,

transformacgao e controle do poder, ou dos poderes.

Essa ideia parece bastante apropriada aos objetivos deste trabalho, pois
incorpora as dimensdes acima enunciadas de uma nova cidadania e enfatiza a
imprescindibilidade da participagdo popular na sua construgdo, assim como a
necessidade de uma profunda alteracédo das relagdes entre o Estado e a sociedade

na construcao de espacos publicos.

3.2.1 Democracia e cidadania

A cidadania ocupa um papel central na constru¢édo do Estado Democratico
de Direito, ja que o mesmo nao pode prescindir da participagdo popular como fonte
legitimadora do poder politico (SIDNEY GUERRA, 2012, p. 46). Em uma
democracia, a fonte de toda autoridade e a base legitima de todo poder € o corpo
coletivo do povo, os cidadaos da politica. Nado ha soberania popular dos cidadaos e
do governo pelo consentimento dos governados, sem um pleno e igual sistema
politico.

Nesse sentido, o conceito de cidadania tem, como ideia essencial, a
vinculacdo com o principio democratico. Por isso, pode-se afirmar que, sendo a
democracia um conceito historico que evolui e se enriquece com a evolugao dos
tempos, assim também a cidadania ganha novos contornos com a evolugao
democratica (AFONSO DA SILVA, 1999, p. 10).

A evolugdo do modelo estatal nos permite examinar que os pilares de um
Estado Democratico ndo podem estar baseados na sobreposicdo do ente estatal
sobre os cidaddos. E preciso que sociedade e Estado interajam, criem instrumentos
que possam atender as demandas da sociedade de forma mais eficiente e eficaz,
onde os cidadaos sintam-se responsaveis pelo seu futuro coletivo, pelo futuro de
todos, e que o Estado entenda que através dos proprios cidadaos podera ser um
Estado realmente democratico (COPELLI COPATTI, 2010, p.86).
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A propésito disso, leciona Regina Quaresma (2006, p. 130): “Uma ideia
essencial no conceito de cidadania consiste na sua vinculagdo com o principio
democratico”. A cidadania, assim considerada, consiste na conscientizagcdo de que o
Estado democratico ndo mais se sustenta sem ter como centro a dignidade da

pessoa humana e os direitos humanos.

O que parece urgente ndo é apenas a extensdo da democracia, mas
reformas substanciais para remover obstaculos sociais e econdmicos que impedem
a cidadania™. Segundo Marilena Chaui (2008, p.75), a efetivagdo da cidadania
significa necessariamente conquista e consolidagao social e politica. A cidadania e a
democracia, portanto sao institutos correlatos que se fortalecem e se ampliam
mutuamente. A partir da ampliacdo do conceito democratico que ocorre com a
descentralizacdo dos centros de poder, o cidadado se torna detentor de uma parcela

de poder legitimo e se fortalece enquanto cidadao ativo.

Uma cidadania organizada leva ao Estado suas necessidades e possibilita a
obtencado de conquistas, uma elevagao do interesse dos individuos, agora cidadaos,
pelas coisas que lhe sdo proximas, pelo desenvolvimento de seu ambiente social,
fazendo com que este interesse possibilite, também, uma confianca reciproca entre

as pessoas e um maior grau de participagao social (COPATTI, 2010, p.86).

Conhecer essa dinamica e as forcas que a influenciam torna o cidadao mais
eficaz em sua participagdo politica, sendo indispensavel a transformacdo dos
valores necessarios a essa nova pratica de cidadania (MOURA ANDRADE, 2003,
p.18). Assim, a democracia propicia, pelo modo mesmo do seu enraizamento, uma
cultura da cidadania, a medida que so é possivel a sua realizacdo através do cultivo
dos cidad&os (MARILENA CHAUI, 2008, p.75).

Um dos papéis importantes nesse processo € atribuido as manifestacoes
populares, que séo de grande valia nos processos de tomada de decisao, ja que a
acao politica isolada nao acarreta os resultados almejados pelos seguimentos da
sociedade civil que a promovem. E essas forgas e poderes, com seus mecanismos
préprios influenciam e propulsionam a dindmica governamental (MOURA
ANDRADE, 2003, p.18).

A cidadania exige instituicbes, mediagbes e comportamentos proprios,

constituindo-se na criagdo de espacos sociais de lutas e na definicao de instituicdes

' Nao ha como sustentar a democracia e a cidadania sem a que haja igualdade politica e igualdade
real de um povo. O exercicio desses valores devem ocorrer para que seja propiciada a justica social.
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permanentes para a expressao politica, tais como: partidos, legislacdo e 6rgaos do
poder publico (VICTORIA BENEVIDES, 1994, p. 09).

Além disso, essa possibilidade de participacao direta, no exercicio do poder
politico, confirma a soberania popular como elemento essencial da democracia e
confere centralidade ao papel do direito e da cidadania na construgdo de um Estado
democratico, pois reforca a ideia de que a cidadania ndo se resume somente a
participacado através do processo eleitoral, mas, sim, a cidadania como construcao

de poder, de forma a influenciar na vida da comunidade.

O modelo democratico de Estado, em que o objetivo da democracia € dar
poder ao eleitorado para que eleja seus representantes, ndo pode mais ser adotado
como absoluto, porque serve como um promotor de desigualdades, exaspera as
competicdes eleitoreiras e faz com que o povo abra mao da sua capacidade

deciséria, entregando-a para um governo, muitas vezes desconectado da realidade.

3.3 RELACAO ESTADO E SOCIEDADE

A construgao de cidadania ativa, a partir de praticas participativas ocorridas
tanto nas organizagbes da sociedade como da agéo indutora do Estado, cria uma
sinergia capaz de alterar substantivamente a relacdo entre Estado e sociedade
(CARVALHO PONTUAL, 2000, p.03). A emergéncia da recomposi¢cao deste novo
modelo de cidadania necessita da reativacdo da esfera publica, com a reelaboragao
para uma nova contratualidade social, em que os individuos possam agir de forma
coletiva, deliberando sobre assuntos comuns que afetam a comunidade politica,

resgatando o valor do espaco publico.

Segundo Lizst Vieira (2001, p. 72), a pratica da cidadania depende de fato
da reanimacdo da esfera publica, pois ela é “essencial para a constituicdo da
identidade politica baseada em valores de solidariedade, autonomia e do
reconhecimento da diferenca”, e, ainda, € importante para alcancar uma acao
politica efetiva, com a contribuicdo de cada individuo nas decisdes que afetam o
bem—estar da comunidade, viabilizando a constru¢ao do exercicio e da influéncia da

sociedade civil nas decisdes publicas.
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Nos paises da América Latina, bem como nos paises democraticos centrais,
o conceito de sociedade civil passa a assumir um lugar de destaque, a partir da
década de 70. No primeiro caso, devido principalmente a insurgéncia de movimentos
sociais que fazem oposicdo aos regimes autoritarios; e, no segundo, as
manifestacdes de protesto e defesa frente ao crescente processo de burocratizacao
e regulagao social promovidas pelos modelos de Welfare State (LIGIA LUCHMAN,
2007, p. 25).

No Brasil nao foi diferente. A sociedade brasileira, profundamente marcada
pela experiéncia autoritaria do regime militar instalado em 1964, experimenta a partir
da década de 70, um significativo ressurgimento, se colocando contra o regime militar e
seu Estado autoritario, reivindicando o retorno da democracia e se difundindo no ambito da
resisténcia ao regime militar''. E nesse contexto que se readquire o conceito de “sociedade
civil” para o pensamento académico, mas €, nas décadas de 80 e 90, que se debatem a sua

viabilidade teorica e a pratica do conceito.

3.3.1 O papel da sociedade civil

E desse esforgo de tornar o mundo comum visivel e operar mudangas mais
concretas que surgiu a sociedade civil, contrapondo-se ao Estado e ao mercado. O
conceito de sociedade civil aparece para diferenciar Estado e mercado, direito
privado e direito publico, relacionar os individuos sem a intermediacado do Estado e
reconhecer as instituicbes que estdo compreendidas entre os individuos e o Estado,
marcada como uma esfera de interacdo social que revigora a importancia da
reconstrugao da solidariedade (ADEMIR OLIVEIRA, 2011, p.11).

N&o obstante os varios significados da expressao sociedade civil, Norberto
Bobbio (1998, p. 1208) salienta que coube ao sistema de necessidades elaborado
por Hegel atestar a precedéncia de tratamento da sociedade civil como uma
realidade anterior e, portanto, distinta da sociedade politica do estado. A sociedade
civil ndo coincide mais com o Estado, mas constitui um dos seus momentos

preliminares. De outro lado, a Karl Marx (apud BOBBIO, 1998, p.1209) competiu

" Neste momento ndo era questionado como se apresentava a sociedade civil no Brasil, se ela
realmente existia. O importante era dar o suporte para o confronto com o regime militar.
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explicar que a sociedade civil seria 0 espago onde tém lugar as relagbes
econdmicas, ou seja, as relagdes que caracterizam a estrutura de cada sociedade, a
base real sobre a qual se elevaria a superestrutura juridica e politica denominada
Estado.

No entanto, deve-se a Antonio Gramsci a consolidagdo da expressao
sociedade civil, que é empregada no sentido de hegemonia politica, até mesmo para
as classes subalternas, enfatizando a importancia da ideologia, da cultura e do
consenso nessa esfera (NORBERTO BOBBIO, 1998, p.1209). A sociedade civil é
considerada como o lugar do qual se pode alavancar uma radical mudancga politica,
uma plataforma para a conquista do poder politico e um mecanismo para
transformar o Estado, mudando todas suas estruturas de poder e dominacao
(CLOVIS GORCZEVSK, 2011, p.130).

Contudo, para o presente trabalho, cabe destacar o sentido moderno de
sociedade civil. A conceituagao sugerida por Habermas é importante para refletir o
atual significado da expressdo. Para o autor, a sociedade civil € entendida como
uma esfera das relagbes entre individuos, entre grupos, entre classes sociais, que
se desenvolvem a margem das relagdes de poder e que se caracterizam como
instituicbes estatais, as quais apreendem os problemas sociais que repercutem nas

esferas privadas e os conduzem, a seguir, para a esfera publica politica.

Para o autor “o nucleo da sociedade civil forma uma espécie de associacao
que institucionaliza os discursos capazes de solucionar problemas, transformando-
os em questdes de interesse geral no quadro de esferas publicas” (JURGEN
HABERMAS, 1997, p. 99). A institucionalizagdo dos discursos funciona como uma
antena sensivel aos temas que estdo percorrendo as esferas da familia, do trabalho,
da vida cotidiana dos sujeitos (ADEMIR OLIVEIRA, 2011, p 128).

Assim, a sociedade civil busca traduzir as experiéncias privadas em apelos
politicos validos e discutiveis na esfera publica mais geral, capaz de modificar as
decisbes tomadas nos centros do poder, ocupando um lugar fundamental para a
expansao da democracia, através do exercicio e controle do poder e da influéncia
nas instancias do poder local na esfera publica geral (ADEMIR OLIVEIRA, 2011, p.
128).

Nesse sentido, cabe destacar que é, sobretudo, no plano dos governos

locais, que se desenvolvem, hoje, as praticas mais fecundas de realizacdo de
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politicas sociais eficientes, entendidas como aquelas capazes de promover uma
redistribuicdo da renda e uma efetiva democratizagao da relagdo do Estado com a
sociedade civil (CARVALHO PONTUAL, 2000, p.04).

Para Norberto Bobbio (1998, p. 1210), a organizagado da sociedade civil é
esperada como solugcdo das crises que ameagam a existéncia do Estado, pois,
nesses espagos de organizagdo da sociedade civil, € onde se formam outras fontes
de legitimidade e de consensos. O ponto de partida da pratica democratica passa a
ser a prépria sociedade, vista como origem do poder. Isto supde uma cultura politica
e uma aprendizagem que devem ser processualmente constituida por sucessivas
experiéncias de governo e poder (TARSO GENRO, 2003, p.20).

3.3.2 Redefinicao do espacgo publico

Nos ultimos anos, temos presenciado mudancas significativas nas formas de
acao coletiva e de ocupagao do espago publico por um conjunto diversificado de
atores e associagdes, criando um polo distinto da sociedade politica, para satisfacao
de necessidades e constituicdo de novas identidades. Enquanto a representacao
fica a cargo da sociedade politica, uma estrutura de “campanha” expressa o poder
de veto ultimo da sociedade civil (LISZT VIEIRA, 2001, p.77).

Neste processo de redefinicido das relagdes entre Estado e sociedade civil,
opera-se também uma reformulagcdo nas relagées entre o publico e o privado,
apontando para uma nova compreensao da constituicdo de espacgos publicos
(CARVALHO PONTUAL, 2000, p. 03). Guilherme Tenorio ressalta que “é pelo
esforco comum de seus concidadaos, por meio de espagos publicos decisérios, que
determinado espago geografico obtera o seu desenvolvimento social, econémico,

politico, cultural e ambiental” (2005, p. 44).

Silva Telles (1994, p.100) registra que uma sociedade é considerada
emergente quando n&o se estrutura simplesmente nas regras que organizam
interesses privados, mas uma sociedade na qual as relagdes sociais sdo mediadas
pelo reconhecimento de direitos e representacao de interesses, de tal forma que se

torne factivel a construcdo de espacos publicos que confiram legitimidade aos
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conflitos e nos quais a medida de equidade e a regra de justica venham a ser alvo

de debate e de permanente negociacgao.

A técnica de ampliagdo dos espacos publicos como uma estrutura da
constru¢cao democratica na sociedade brasileira ndo apresenta uma linearidade, mas
esta imersa em uma série de contradicbes e fragmentagdes (PEREIRA FERRIZ,
2009, p. 03). Isso se deve ao movimento de distanciamento historico entre a
sociedade civil e o Estado. Neste distanciamento, prevaleceu, durante muito tempo,
“a conhecida visdo da sociedade civil como polo de virtude e do Estado como a
encarnagao do mal” (EVELINA DAGNINO, 2002, p. 281).

Para Lisztz Vieira

a reconstrugcdo do espago publico acontece dentro de uma perspectiva
emancipatéria, contemplando procedimentos racionais, discursivos,
participativos e pluralistas, que permitam aos atores da sociedade civil um
consenso comunicativo e uma autorregulagéo, fonte de legitimidade das
leis. Este modelo de esfera publica propicia debates publicos que geram
decisdes coletivas que legitimam a democracia (2001, p. 65).

Nesse sentido, temos como caracteristica central da esfera publica a
participagcéo igualitaria e publica de um sujeito plural que discute os problemas a
partir de um processo comunicativo ou dialégico, onde prevalece a autoridade do
melhor argumento, com ampliagao e/ou incorporagao de novos temas, problemas e
questdes que passam a ser objeto de uma discussao pautada na argumentacgao
racional de carater publico (LIGIA LUCHMAN, 2007, p. 23)

O espacgo publico, portanto, € um espaco intersubjetivo, enquanto espaco
que existe e é sustentado em funcéo da pluralidade e da diversidade humana, onde
0 publico pode-se representar socialmente, em uma arena publica e lécus de
discussao e interacdo social, introduzindo a nogao de transparéncia e da realizacao
da prestacdo de contas, encontrando sua expressao no dialogo e no conceito
habermasiano de agdo comunicativa, que se caracteriza por seus argumentos e

discursos voltados para a pratica da razao.

O conceito de Habermas, de espacgo publico, permite a ocorréncia de
debates publicos em torno dos interesses coletivos, no qual as pessoas podem
discutir sobre suas proprias ideias de forma aberta, possibilitando uma agado comum
a partir do principio do discurso (LIZST VIEIRA, 2001, p. 65).
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Assim, tais espacos se caracterizam como palco para discussdes e debates
das questdes sociais que sdo trazidas a tona por individuos ou pela coletividade,
permitindo “a institucionalizagao das pluralidades nas sociedades civis modernas e a
possibilidade de consenso mediante procedimentos comunicativos exercidos na
esfera publica, fornecendo os critérios éticos de regulagdo dos discursos praticos”
(LIZST VIEIRA, 2001, p. 64).

Para Habermas, sdo necessarias trés acgdes fundamentais para o
estabelecimento desta nova esfera publica: a légica do argumento, a razéo
intersubjetiva e a agdo social comunicativa. A esfera publica, neste sentido, é
plural, constituida por espacos de compreensao de pessoas — a literatura, a cultura,
a conversacgao, a politica, a cidade. Esses espacgos, tornados publicos, passam a ser
palco do raciocinio publico provindo das subjetividades da sociedade, que, por meio
da argumentagcdo de ideias, estabelecem um contato social que pretende a
manutencdo de seus interesses e o entendimento desta mesma esfera publica
(CIBELE CHERON, 2006, p. 39).

No modelo discursivo proposto por Habermas, “a esfera publica atua como
instancia mediadora entre os impulsos comunicativos gerados na sociedade civil e
as instancias que articulam, institucionalmente, as decisdes politicas” (LIZST
VIEIRA, 2001, p. 87), gerando um espaco diferenciado de integracdo e formagéao
social de opinides e demandas da sociedade integralizada, a partir dos discursos
coletivos da sociedade e do exercicio deliberativo e intersubjetivo da comunicagao
sociopolitica (MONTENEGRO DE LIMA, 2011, p. 216).

A reconstrugdo deste espaco, dentro de uma perspectiva emancipatoria,
permite aos atores da sociedade civii um consenso comunicativo e uma
autorregulagao, fonte da legitimidade das leis (LISZ VIEIRA, 2001, p. 64)

Rachel Raichelis, na Introdugdo do seu trabalho acerca do significado de
esfera publica, alusivo aos canais institucionais de interlocucao entre sociedade civil

e poder publico, afirma:

A concepcgao de esfera publica baseia-se na ideia de que sua constituicdo é
parte integrante do processo de democratizagéo, pela via do fortalecimento
do Estado e da sociedade civil, expresso fundamentalmente pela inscricao
dos interesses das maiorias nos processos de decisdo politica. Inerente a

12 A teoria da agdo comunicativa, proposta por Habermans, necessita de um sistema linguistico. A
linguagem vai ser o meio em que ocorrem as interagoes.
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tal movimento, encontra-se o desafio de construir espacos de interlocucao
entre sujeitos sociais que imprimam niveis crescentes de publicitagcdo no
ambito da sociedade politica e da sociedade civil, no sentido da criacéo de
uma nova ordem democratica valorizadora da universalizacdo dos direitos
da cidadania. (1998, p.25)

Esta nova esfera publica ndo estatal, que incide sobre o Estado, com ou
sem suporte de representagao politica tradicional, €, acima de tudo, uma abstracao
que tem como principal caracteristica garantir o debate publico sobre temas de
interesse da sociedade. Sendo constituida por milhares de organizacbes locais,
regionais, nacionais e internacionais, que promovem sua autoorganizagdo por
interesses particulares, podem ser mediadoras da acao politica direta dos cidadéos,
sob seu controle, sem amarrar-se ao direito estatal que regula a representacao
politica (TARSO GENRO, 2011, p.03).

Assim, o conceito de esfera publica tem, desde sua origem, uma
caracteristica central ligada ao debate democratico contemporaneo. E uma instancia
deliberativa onde o cidadao é capaz de exercer seus direitos sem intermediagcao do
Estado, dentro do qual os individuos interagem uns com os outros, debatem as
decisdes tomadas pela autoridade politica e apresentam demandas em relagdo ao
Estado. No interior de uma esfera publica democratica, as pessoas discutem e
deliberam sobre questdes politicas e adotam estratégias para tornar a autoridade
politica sensivel as suas deliberagbes (CARLA SALES, 2005, p. 241).

No entanto, estes novos espacos publicos muitas vezes sdao emperrados
pela presenca de vontades distintas. Por um lado, “pela resisténcia dos Executivos
em compartilhar o poder sobre as decisdes referentes as politicas publicas”; por
outro, “pela insisténcia daqueles setores da sociedade civil em participar
efetivamente dessas decisdes e concretizar o controle social sobre elas” (EVELINA
DAGNINO, 2002, p. 282).

Contudo, a politica ndo pode mais ser vista como atributo das elites,
tornando indispensavel a adogdo de mecanismos e métodos que fortalecam a
participagcao, assegurando a todos a igualdade de acesso ao espaco publico. Cabe
assinalar que a referida reflexdo esta fortemente nutrida pelas praticas participativas
emergentes na sociedade civil, pela experiéncia dos movimentos sociais e pela

intervencdo de distintos atores junto aos diversos mecanismos de participagao
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popular e de interlocugéo publica junto ao Estado, que vém sendo experimentadas,
sobretudo no ambito dos governos locais (CARVALHO PONTUAL, 2000, p.13).

Esses processos estdo sendo enfrentados por resisténcias, iniciativas de
base, inovagdes comunitarias e movimentos populares que procuram reagir a
exclusao social, abrindo espacgos para a participacdo democratica, para a edificagao
da comunidade, para alternativas as formas de dominagdo de desenvolvimento e
conhecimento. Em suma, para a inclusao social (SOUZA SANTOS, 2005, p. 457).

Para Liszt Vieira,

As organizagbes da sociedade civil que cumprem fungbes publicas
percebem sua pratica como inovadora na articulagdo de uma nova esfera
publica social, e se consideram precursoras de uma nova institucionalidade
emergente. O Estado, o mercado, as corporagdes e os partidos ndo seriam
suficientes para a articulagdo e ampliagdo da esfera publica como um todo,
nem seriam adequados para a constru¢do de uma nova institucionalidade
social-publica. Ao contrario, a pressdo de uma esfera social-publica
emergente é que poderia reformar e democratizar efetivamente o Estado, o
mercado, as corporagdes e os partidos (2012, p. 09).

O que se pretende ndo € apenas pressionar o Estado para reivindicar
direitos, mas modernizar a propria sociedade civil, decompondo as estruturas
tradicionais de dominagao, exclusdo e desigualdade que se encontram enraizadas
nas instituicbes, mesmo fora do aparelho de Estado, como ocorre nas normas,
valores e identidades coletivas, baseadas em preconceitos de raga, classe e género,

configurando o que Foucault denomina “micropoderes” (LISZT VIEIRA, 2001, p.79).

3.4 CIDADANIA NO BRASIL

De forma precipua, € preciso destacar que a cidadania no Brasil foi
construida de maneira diversa da proposta por Marshall, que segue o modelo inglés.
O surgimento sequencial de direitos no nosso pais seguiu um caminho distinto, que,
segundo Murilo de Carvalho (2012, p.11), possui pelo menos duas diferengas
importantes. A primeira refere-se a maior énfase do direito social em relagdo aos
outros, e a segunda diz respeito a alteracdo na sequéncia em que os direitos foram

adquiridos, tendo o social precedido os demais.
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Com as palavras do autor

Aqui, primeiro vieram os direitos sociais, implantados em periodo de
supressao dos direitos politicos e de redugdo dos direitos civis por um
ditador que se tornou popular. Depois vieram os direitos politicos, de
maneira também bizarra. A maior expansédo do direito do voto deu-se em
outro periodo ditatorial, em que os d6rgaos de representagao politica foram
transformados em peca decorativa do regime. Finalmente, ainda hoje
muitos direitos civis, a base da sequéncia de Marshall, continuam
inacessiveis a maioria da populagao. A piramide de direitos foi colocada de
cabega para baixo (MURILO DE CARVALHO, 2012, p. 219).

Esta alteragdo da logica da cidadania afetou a sua natureza, e como se
pode perceber, os direitos no Brasil ndo foram uma conquista dos cidadaos a partir
de um movimento revolucionario, mas resultado da acdo do Estado que os
concedeu a parcelas da populagdo. Diante disso, o Estado, como criador dos
direitos, desenvolveu entre nds uma cultura politica em que ele é o principal sujeito
da sociedade, aquele que distribui favores e beneficios, sem a intermediagdo da
representacado politica e com o consequente enfraquecimento do associativismo e

do jogo politico entre os grupos e classes sociais.

Para Sousa Santos,

a consequéncia desta longa tradigao autoritaria com a predominancia de um
modelo de dominagéo oligarquico e patrimonialista foi a formagcao de um
Estado, de um sistema politico e de uma cultura caracterizados pela
marginalizagdo politica e social das classes populares, bem como a sua
integracdo através do populismo e clientelismo; e a restrigdo da esfera
publica e sua privatizagao pelas elites patrimonialistas. A sociedade e a
politica brasileira sdo em suma caracterizadas pela predominancia do
Estado sobre a sociedade civil e pelos obstaculos enormes a construgao da
cidadania, ao exercicio de direitos e a participagdo popular autbnoma (2005,
p.458).

Walter Ude (2002, p. 128) partilha das opinides de Sousa Santos, ao
declarar que a historia da sociedade brasileira se apresenta marcada por uma
relacdo de dependéncia com o Estado. Este trago social tem nos impedido de
construir uma avaliagdo coletiva para pensarmos outra forma de organizagéo social,
na qual o Estado fosse regulado por decisdes provenientes da coletividade.

Diante disso, o processo de construcdo da cidadania brasileira enfrenta

diversas dificuldades, e uma das razdes fundamentais esta ligada ao periodo de

colonizagdo portuguesa que deixou marcas duradouras, ja que, apesar da



60

proclamacdo da independéncia, o pais herdou o legado de uma tradigdo civica
pouco encorajadora, com uma populagdo formada de analfabetos, uma sociedade
escravista e uma economia baseada na monocultura e no latifundio (MURILO
CARVALHO, 2012, p. 17).

A histéria do Brasil, ja no seu principio, € cercada de contradigcbes. Cabe
lembrar que a conquista do pais pelos portugueses se deu pelo confronto entre sua
forca e a dos povos nativos das Américas. Os europeus (espanhdis e depois
portugueses) impuseram suas vontades por meio de violéncia e com a utilizacédo da
ideologia crista. A consequéncia foi o exterminio de milhdes de indios pela guerra,

escravidao e doengas.

3.4.1 Direitos civis negativos

Conforme Dejalma Cremonese (2007, p. 64), no periodo colonial, outro ciclo
de exploracado se sucedeu, baseado na escravidao e no latifundio. Como a colbnia
possuia conotagdo comercial para o colonizador, o Brasil se configurou como
latifundio monocultor e exportador com base escravista. Nesse momento a
cidadania, em sua totalidade, foi negada a maioria da populagédo, porém, os mais
afetados foram os negros escravos provenientes do continente africano. Para Murilo
de Carvalho (2012, p.19), o fator mais negativo para a cidadania brasileira foi a

escravidao.

Conforme o autor,

a heranga colonial pesou mais na area dos direitos civis. O novo pais
herdou a escraviddo, que negava a condicdo humana do escravo, herdou a
grande propriedade rural, fechada a agdo da lei, e herdou um Estado
comprometido com o poder privado. Esses trés empecilhos ao exercicio da
cidadania civil revelaram-se persistentes (MURILO DE CARVALHO, 2012, p
45).

Neste sentido, a escravidao e a grande propriedade constituiam empecilhos
a formacao de futuros cidadaos. Para Murilo de Carvalho (2012, p. 21), tanto os

escravos como os senhores ndo eram cidadaos. Os escravos nao possuiam 0s
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direitos civis basicos e os senhores, embora fossem livres, votando e sendo votados,

nao possuiam o sentido de cidadania, a nogao da igualdade de todos perante a lei.

Contudo, os direitos civis beneficiavam poucos; os direitos politicos, menos
ainda, e os direitos sociais estavam a cargo da Igreja. Apesar de raras, ocorreram
manifestacdes civicas durante a Colbnia, as revoltas dos escravos, conflitos entre
setores dominantes ou reacgdes de brasileiros contra o dominio colonial (MURILO DE
CARVALHO, 2012, p.24). Segundo Murilo de Carvalho (2012, p. 25), o periodo
colonial chegou ao fim “com a grande maioria da populagado excluida dos direitos

civis e politicos e sem a existéncia de um sentido de nacionalidade”.

Os periodos do Império (1822 a 1889) e da Republica Velha ou Primeira
Republica (1889 a 1930) nao trouxeram grandes transformagdes para a cidadania. A
Unica alteracdo importante que houve nesse periodo foi a abolicdo da escravidao,
em 1888, que incorporou os ex-escravos aos direitos civis. Porém, este fato ocorreu
mais por pressao externa do que por amadurecimento da propria consciéncia social
da populacéo (DEJALMA CREMOSE, 2007, p. 64).

Murilo de Carvalho completa:

No Brasil, aos libertos ndo foram dadas nem escolas, nem terras, nem
empregos. Passada a euforia da libertagcdo, muitos ex-escravos
regressaram a suas fazendas, ou a fazendas vizinhas, para retomar o
trabalho por baixo salario. Dezenas de anos apds a abolicdo, os
descendentes de escravos ainda viviam nas fazendas, uma vida pouco
melhor do que a de seus antepassados escravos (2012, p.52).

O desafio em acomodar essa nova parcela da sociedade € um assunto a
parte na historia brasileira, porém, o que se evidencia € uma melhoria na area dos
direitos civis, para uma parcela consideravel de brasileiros que historicamente foram

excluidos, e a partir de entdo passa a ter o “status” de cidadao.

Ja a Carta Constitucional de 1824 preconizou os primeiros direitos civis e
politicos a um povo ainda fortemente marcado pelos anos de colonizagao, porém, o
voto continuou a ser censitario, demonstrando que a grande propriedade ainda
exercia seu poder. Para Murilo Carvalho (2012, p.29), a Constituicdo outorgada, de
1824, estabeleceu os trés poderes tradicionais e criou ainda um quarto poder, o

Moderador, privativo do Imperador. Segundo ele, para os padrées da época, a
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legislacdo brasileira era muito liberal, pois ampliava o direito ao voto em relagdo aos

padroes dos paises europeus e ainda permitia que os analfabetos votassem.

Deste modo, o fim do periodo colonial ndo despertou o sentimento de
pertencimento e de identidade nacional, o que contribui substancialmente para a
pequena relevancia que os direitos de cidadania possuiram na organizacdo e na
cultura politica (GUIMARAES CORREIA, 2010, p.8). A estruturagdo do Estado se
deu exclusivamente pela vontade da elite portuguesa, e o povo ndo passou de mero
expectador das negociagdes entre Portugal, Inglaterra e a oligarquia nacional, que
resultou na separacao entre colonizador e colbnia. Assim, a proclamacédo da
Republica, como a emancipagao politica, possuiu um carater golpista e elitista
(DEJALMA CREMONESE, 2007, p.71).

Durante a Primeira Republica, de uma forma geral, o cenario politico interno
estava dominado pela politica café com leite, pelo coronelismo no espaco rural e
pelas reivindicacdes proletarias no espagco urbano, uma vez que uma nova classe
social, o operariado, comegava a ganhar forga, ndo encontrando um estagio muito

avangado em relagdo ao periodo monarquico.

O sentimento de unidade nacional, ainda durante a década de 1920, n&o se
fazia presente em toda a sociedade. Configurava-se um Brasil bastante dispar: a
populagdo urbana lutando por direitos civis que ndo se traduziam, de fato, em
direitos politicos, enquanto a populacdo rural encontrava-se subjugada a poderes
paralelos (GUIMARAES CORREA, 2010, p. 8).

Os grandes contingentes de ex-escravos permaneceram, apds a proclamagdo da
republica, sem cidadania, ou melhor, entregue a uma subcidadania. Sem acesso a educacdo e a
outros direitos sociais, essa parte da populacao ficou a margem da sociedade. Nem mesmo o
operariado que passou a existir no meio urbano teve seus direitos sociais reconhecidos. Os
episddios de extrema violéncia da guerra de Canudos (1896-1897) e do Contestado (1912-

1916) esclarecem como a nogao de direitos civis estava muito longe de serem alcangados.

Em suma, os quase cem anos de Império e Primeira Republica foram
marcados pela restrita participacdo da populagdo nas decisdes politicas, onde os
movimentos contra a ordem eram movidos pela reagcdo e nao pela acido ou
proposig¢ao. Nao havia propriamente um povo organizado politicamente, nem mesmo
um sentimento nacional consolidado. As figuras do coronel e do grande proprietario

rural, existentes até os dias atuais, eram os protagonistas da arena politica, cabendo
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ao povo o papel de mero coadjuvante. Neste cenario precario, era dificil se falar de
direitos sociais (DEJALMA CREMONESE, 2007, p.73).

Até os anos 30, a estrutura social, politica e educacional era profundamente
marcada pela exclusdo de muitos. A polarizacdo entre senhores e escravos
permaneceu mesmo apos a independéncia e a abolicdo da escravatura, tendo
somente mudado a sua denominagdo. Apesar de legalmente n&do mais existir a
escraviddo, a relagdo de subordinagcdo e subalternidade da maior parte da

populacdo permanecia inalterada.

Somente com a queda do poder oligarquico e a crescente urbanizagdo do
pais, que iniciaram as primeiras manifestacdoes em prol da ampliagdo dos direitos
civis e politicos para toda a sociedade, as influéncias internacionais, como o
processo crescente de urbanizacdo, industrializagdo, aumento do operariado, a
criacdo do partido comunista e a semana de arte moderna, bem como a crise da
bolsa de valores de nova York, acabaram modificando as relagdes econdmicas e

politicas no Brasil.

3.4.2 Direitos sociais: a inversao brasileira

A Revolugdo de 1930, que proclama Getulio Vargas como o novo
presidente, traz uma alteragcdo bastante significativa em relagdo aos movimentos
anteriores (GUIMARAES CORREIA, 2010, p.09). Neste momento, a participagéo
popular é visivel, e o Brasil vé emergir gradativamente os direitos sociais. Para
Murilo de Carvalho, “a partir desta data houve uma aceleracdo das mudancas

sociais e politicas, a histéria comegou a andar mais rapido” (2012, p. 87).

A politica de Vargas foi centrada na prerrogativa de estabelecer as relagdes
entre capital e trabalho. O primeiro ato foi a criacdo, em 1930, do Ministério do
Trabalho, que visava o consenso das relagdes entre empregadores e empregados,
substituindo a ideia de luta de classe pela de composig¢ao. Foi criado um sistema
corporativo, por meio da legislagdo de sindicalizagdo, a fim de atender a demanda
imposta pelos trabalhadores do polo urbano industrial e pela nova ordem produtiva
(DOS ANJOS SOUZA, 2005, p. 01).
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Na eleicao de 1933, os direitos politicos foram ampliados para homens e
mulheres maiores de dezoito anos, que agora poderiam votar. No entanto, o gozo
desses direitos teve um tempo bastante curto, ja que sob a alegacdo da ameaca
comunista e com forte apelo nacionalista, em 1937, foi decretado o Estado Novo,
causando novas restricdes aos direitos politicos e civis (GUIMARAES CORREIA,
2010, p. 05).

A ditadura de Getulio Vargas foi articulada com liderangas das Forgas
Armadas e com respaldo da Constituicdo do mesmo ano, por meio da suspensao
das prerrogativas democraticas, tendo como justificativa a necessidade da
implantagdo de um regime centralizado e autoritario, devido a crise do capitalismo e
o descrédito do modelo de democracia liberal. Esta nova forma de governo
objetivava promover a industrializagao do pais sem grandes abalos sociais, por meio

do sistema capitalista moderno.

O modelo contou ainda com a concordancia de alguns setores, pois 0 medo
do comunismo se espalhava rapidamente, nos mostrando como a organizagao
popular e os avangos democraticos eram ainda pouco vigorosos. Este processo de
difusdo do ideal nacionalista e da inculcagcdo dos valores “nacionais” se deu por
meio de discurso populista que fez uso de varias instituicdes, sobretudo da escola e
da imprensa, para alcancar os fins determinados (MORAES VILLELA, 2008, p 34).

O grande éxito de Vargas indica que sua politica atingiu um ponto sensivel
da cultura nacional. A distribuicdo dos beneficios sociais por cooptacado sucessiva de
categorias de trabalhadores, para dentro do sindicalismo corporativo, achou terreno
fértil em que se enraizar. Os beneficios sociais ndo eram tratados como direitos de
todos, mas como fruto da negociacdo de cada categoria com o governo. A
sociedade passou a se organizar para garantir os direitos e os privilégios distribuidos
pelo Estado (MURILO DE CARVALHO, 2012, p.222).

Rosa Fleury reflete que

O pano de fundo da presente andlise estd em evidenciar o aumento de
direitos sociais que os brasileiros alcangaram entre 1930 e 1945. E certo
que os direitos sociais alocados neste periodo obtiveram uma maior
expansao para quem estava empregado, ou seja, aqueles considerados
trabalhadores e, mesmo assim, ndo abrangia todas as categorias de
trabalhadores. Dessa maneira, restando parte dos brasileiros, tanto das
cidades como do campo, fora da cobertura desses direitos. Todavia, é certo
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presumir que os direitos sociais garantidos aos trabalhadores foram um
avanco para a cidadania no Brasil (2012, p.7).

A grande atencdo dada aos direitos sociais, especificamente aos direitos
trabalhistas, previdenciarios e sindicais, concedeu a Getulio Vargas o titulo de “pai
dos pobres”. No entanto, como se pode apreender, a cidadania ndo era conquistada
e, sim, outorgada pelo Estado, uma vez que n&o se tratava da aquisigdo dos direitos
basicos, mas, sim, do engajamento no ideal varguista de formagédo da identidade

nacional.

O periodo de 1930 a 1945 foi o grande momento da legislagao social. Mas
foi uma legislagao introduzida em ambiente de baixa ou nula participagao politica e
de precaria vigéncia dos direitos civis. Este pecado de origem e a maneira como
foram distribuidos os beneficios sociais tornaram duvidosa sua definicdo como
conquista democratica e comprometeram em parte sua contribuicdo para o
desenvolvimento de uma cidadania ativa (MURILO DE CAVALHO, 2012, p. 110).

Igualmente, a cidadania era receptora e passiva, consequéncia das
concessdes de um governo centralizado e autoritario. Vale adiantar um pouco a
historia para destacar que no Brasil os direitos sociais foram ampliados no momento em
que os direitos politicos estavam retraidos. O Estado Novo e a Ditadura Militar t€ém, como
ponto em comum, governos ditatoriais, a perda dos direitos politicos e 0 aumento dos varios

beneficios ou direitos sociais.

3.4.3 O momento dos direitos politicos

O periodo do Estado Novo termina em 1945 e, logo apds o Brasil passou
pela primeira experiéncia democratica, entre o periodo de 1945 até 1964. As
dificuldades para viabilizar o regime democratico no Brasil devem ter sido imensas,
pois o0s antecedentes conhecidos eram o autoritarismo dos anos 1930 e o
liberalismo excludente da Primeira Republica (JORGE FERREIRA, 2010, p. 12).

No Brasil, neste periodo, ocorreu um dos mais longos momentos de
normalidade democraticos ja vividos pela republica, o que favoreceu o exercicio dos
direitos politicos (MURILO DE CARVALHO, 2012, 126-144). Em dezembro de 1945,
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foram convocadas eleicdes no ambito do executivo e legislativo, no plano federal,
estadual e municipal. O eleitorado brasileiro foi as urnas e, pelo voto secreto e sob a
fiscalizagdo do Poder Judiciario, elegeu o presidente da Republica, deputados

federais e senadores.

Segundo Jorge Ferreira, “os parlamentares formaram uma Assembleia
Nacional Constituinte, livremente eleita e politicamente soberana, inaugurando, no
Brasil, o regime de democracia representativa” (2010, p. 11). O ano de 1945 foi
particularmente marcante para a sociedade brasileira, devido a retomada e

consolidacéao, pela Constituicdo de 1945, do Estado de Direito.

Com o retorno dos direitos politicos, houve um reavivamento da vida politica
e a utilizagdo de um sistema representativo de partidos politicos, sindicatos e
associagdes. O momento que se desenvolvia era de grande importancia: aprender a lidar
com os direitos politicos e a exercer os direitos civis. Foi um periodo de clara experiéncia

dos direitos politicos e procura de sua expansao a todos os membros da sociedade.

Houve um alargamento do leque de forgas sociais que comegam a
participar da vida politica. Nesse momento, os trabalhadores do campo despontaram
de forma organizada na vida politica nacional por meio das Ligas Camponesas, e
comegou a surgir o sindicalismo rural. As principais questdes em disputa entre as
forgas politicas eram a Guerra Fria, o petrdleo e a politica trabalhista e sindical
(MURILO DE CARVALHO, 2012, 128). Também é um periodo fortemente marcado
por uma crescente polarizagdo entre esquerda e direita, que culminaria com o golpe
militar de 1964.

No periodo entre 1945 a 1964, se operou uma alternancia de partidos e
lideres politicos. Ocorreram, neste periodo, o suicidio de um presidente em pleno
mandato (Getulio Vargas, em 1954), a repentina renuncia de um presidente eleito
com grande votagao (Janio Quadros, em 1961) e uma experiéncia parlamentarista
que era, na verdade, uma condigdo imposta por setores conservadores da
sociedade para a posse, na Presidéncia da Republica, do vice-presidente eleito. O
unico presidente civil que concluiu seu mandato neste periodo, Juscelino
Kubitschek, precisou de apoio de setores das For¢cas Armadas para tomar posse e,
durante seu governo, enfrentou duas tentativas de golpe (CRISTIANO PAIXAO,
2011, p.154).
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Infelizmente, o periodo democratico, entre 1946 a 1964, nao foi suficiente
para trazer solucoes diferentes para os impasses politicos e sociais do pais que nao
fosse o do autoritarismo. A ditadura militar, que durou entre 1964 a 1985, teve como
consequéncia amofinar as pequenas esperangas para uma cidadania mais
consistente no Brasil. Embora a organizagdo da sociedade civil tivesse lentamente
se colocado contra a ditadura e exigido, sobretudo a volta dos direitos politicos
plenos assim como o fim das limitagcbes aos direitos civis, ndo foi suficiente para

impedir novamente um periodo ditatorial no Brasil.

3.4.4 Retrocesso brasileiro: ditadura militar

Como ocorrido na década de 1930, a de 1960 também é marcada por uma
ampliacdo da sociedade na participacado politica; depois de uma breve experiéncia
democratica, o Brasil, entretanto, entrou mais uma vez num periodo ditatorial, agora
militar, configurando-se como uma reagado defensiva ao rapido aumento da
participacdo popular e como tentativa de controlar o poder decisério atribuido a
imensa massa da populacdo. Os governos militares que se seguiram implicaram
num novo retrocesso, em um dos momentos mais sombrios do ponto de vista dos
direitos civis e politicos da nossa historia (DEJALMA CREMONESE, 2007, p 79).

Os governos militares restringiram os direitos civis e politicos com violéncia,
desorganizando mais uma vez o processo de democratizagdo em curso, pois houve
persegui¢des, cassagao dos direitos politicos, torturas, assassinatos das principais
liderancgas politicas, sociais e religiosas. Contudo, a repressao politica dos governos
militares foi mais extensa e mais violenta do que a do Estado Novo, sobretudo, nos
anos 1964-5 e 1968-74. Com a utilizagdo dos Atos Institucionais, foram cassados
mandatos e suspensos direitos politicos de grande numero de lideres politicos,
sindicais, de intelectuais e de militares.

Em contrapartida, “o periodo combinou a repressao politica mais violenta ja
vista no pais com indices também jamais vistos de crescimento econémico”
(MURILO DE CARVALHO, 2012, p.158). Foi a época em que se falou no milagre

econdbmico brasileiro. Para o mesmo autor houve, sem dulvida, um crescimento
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rapido, mas ele beneficiou de maneira muito desigual os varios setores da
populagdo (MURILO DE CARVALHO, 2012, p.168).

Do mesmo modo, ao mesmo tempo em que cerceavam os direitos politicos
e civis, os governos militares investiam na expansdo dos direitos sociais, que
tiveram uma sensivel melhora na época dos militares ja que continuaram a ser a
base legitimadora das politicas do Estado. No entanto, “a consequéncia foi que, ao
final, as desigualdades tinham crescido ao invés de diminuir’ (MURILO DE
CARVALHO, 2012, p.168).

A abertura politica ocorreu a partir de movimentos e organiza¢des sociais
como sindicatos, novos partidos politicos (entre eles, o Partido dos Trabalhadores),
as Comunidades Eclesiais de Base — CEB’'s — pautadas pela Teologia da
Libertacdo, a reativacdo da Associacéo Brasileira de Imprensa — ABI — e da Ordem
do Advogados do Brasil — OAB —, todas buscando ampliar os direitos de seus
representados (GUIMARAES CORREA, 2010, p. 12).

O auge da mobilizagao popular foi a campanha pelas elei¢des diretas, em
1984. “A campanha das diretas foi, sem duvida, a maior mobilizacdo popular da
historia do pais, se medida pelo numero de pessoas que nas capitais e nas maiores
cidades sairam as ruas” (MURILO DE CARVALHO, 2012, p. 188). Os comicios
transformaram-se em grandes festas civicas. As cores nacionais tingiam roupas
bandeiras e faixas, e a bandeira nacional foi recuperada, assim como o hino

nacional foi revalorizado como simbolo civico.

3.4.5 Redemocratizagao

Como vimos, no Brasil, durante o regime militar, o povo brasileiro foi
conservado distante do processo politico nacional. Foi imposto ao povo o dever de
obedecer, sendo o Estado o unico responsavel pela nacdo. Durante essa
experiéncia de autoritarismo, muitas gera¢des foram formadas sem ter desenvolvido
uma consciéncia civica voltada para a participacdo nas questdes politicas e sociais

do pais, enfraquecendo a esfera publica.

Para Guimaraes Corréa,
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E somente na década de 1980, mais precisamente apds 1985 - inicio efetivo
do processo de redemocratizagdo do pais — que reaquecem as discussdes
sobre cidadania como tema de interesse, fundamentalmente, da propria
sociedade civil. Este € o momento da valorizagdo dos direitos civis e
politicos, onde os direitos basicos comegaram a ser assegurados de forma
mais significativa (2010, p.12).

O mesmo autor conclui que foi a partir da Constituicdo de 1988, chamada de
Constituigdo Cidad&, que houve a universalizagdo do voto, estendidos aos maiores
de 18 anos, e a faculdade desse direito, aos jovens entre 16 e 18 anos, assim como
aos analfabetos (GUIMARAES CORREA, 2010, p.12). A democracia participativa
tem por principio tornar vigente a soberania popular, ou seja, o poder de escolha e
decisdo procederia do povo, seja por meio de representantes ou diretamente,

segundo os preceitos constitucionais.

Além disso, a cidadania constituiu-se num dos principios fundamentais da
Constituicdo, garantindo aos brasileiros direitos e obrigagdes. De acordo com Murilo
de Carvalho (2001), por consequéncia da nova Constituicdo, os diretos civis,
politicos e sociais adquiriram amplitude nunca antes atingida. Por exemplo, a
igualdade de todos os brasileiros, o sufragio universal e auxilios basicos publicos

que garantem maior bem-estar da populagdo, como educacgao e saude.

Da mesma forma, ocorreu a ampliacdo dos direitos sociais com
aposentadoria e pensao para os trabalhadores acima de 65 anos, urbanos e rurais,
mesmo para aqueles que nao contribuiram com a Previdéncia e, também, a criacao
do habeas data e do mandado de injungdo, dentre outras conquistas também
importantes (GUIMARAES CORREA, 2010, p.12)

No entanto, apesar da redemocratizagao ter restituido os direitos politicos e
sociais, ndo o fez de forma igualitaria para todos na sociedade. Murilo de Carvalho

completa:

A democracia politica ndo resolveu os problemas econémicos mais sérios,
como a desigualdade e o desemprego. Continuam os problemas da area
social, sobretudo na educagéo, nos servigos de saude e saneamento, e
houve agravamento da situagcdo dos direitos civis no que se refere a
seguranca individual (2012, p. 199).
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Apesar da instituicdo da Constituicdo Brasileira de 1988, que conferiu o
direito a cada cidadao de participar ativamente do espaco de tomada de decisdes, a
desigualdade social continuou sendo um grave problema que nao foi solucionado
com a ampliacdo dos direitos individuais. No entanto, o estabelecimento de
instrumentos de didlogo e negociagao politica, aliados ao sufragio universal, antes
sonegados e evitados pelas outras cartas politicas, marcou o inicio de uma nova

etapa da cidadania no pais.

Em decorréncia desses principios, a democracia brasileira, apesar de ser de
natureza semi - direta representativa, aproxima o cidadao da possibilidade de
decisdo, ou seja, ainda que em regra as decisdes sejam tomadas por representantes
eleitos, se permite ao povo participar diretamente da democracia por intermédio do
sufragio universal e do voto direto e secreto, como também, mediante plebiscito,

referendo e iniciativa popular.

A atual Constituicdo Federal trouxe a tona a importancia de estabelecer
estruturas ndo s6 de consulta, mas de participagao popular como base fundamental
do processo de democratizagdo do Brasil. A Unido deixou de ser a instituicao
responsavel por varios pontos das politicas publicas, dando espaco a estados,
municipios e instancias ainda menores que se engajam nos trabalhos para encontrar
solugdes para os graves problemas brasileiros.

A participagdo popular foi beneficiada através da legitimagdo da
descentralizagao politica e fiscal dos municipios em relagdo a Uniado, isto é, os
administradores da esfera municipal tiveram autonomia e autoridade nas fungdes de
gestdo de politicas publicas e tributarias sobre os impostos de significativa
importancia (MACHADO CARVALHO; FERRARESI DE ARAUJO, 2010, p.466). Esta
descentralizagdo foi pensada com a finalidade de viabilizar a participacdo dos
cidaddos nas decisbes politicas, aléem de delegar poder de gerenciamento de

recursos as instancias menores de poder politico (FERRIZ, 2009, p. 03).

Além disso, para Ligia Luchmann (2007, p. 72), um projeto de
descentralizagcdo politica associada a uma administracdo participativa levanta
expectativas bastante otimistas no tocante as possibilidades de reversao da légica
da politica tradicional, pautada por relagbes de clientelismo e autoritarismo, que
caracterizam uma trajetoria distanciada da nogédo de cidadania, da civilidade e da

democracia.
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De fato, a participacdo popular nas decisdes do poder publico, através de
instrumentos onde se criam espagos para que a sociedade civil partilhe do poder e
das decisdes publicas com o Estado, € um estimulo a participagdo da sociedade.
Isto pode se da através de plebiscitos, referendo, iniciativa popular, inovando e
gerando a construgdo de um projeto democratico, possibilitando a pratica de
inversdo de prioridades a favor dos setores mais carentes, intermediando a
aplicacao dos recursos publicos e alterando a forma de relagao da populagdo como
poder publico local (VICTORIA BENEVIDES, 1991, p. 194).

Esta construcédo traduz o momento de uma cogestédo estatal e publica ndo
estatal, estimuladora de consensos majoritarios, a partir de uma diretriz politica
irrenunciavel: os interesses ‘subalternos’ tendem a se tornar os interesses
dominantes, e a cidade nao pode ser mais uma cidade para poucos mas uma cidade
para todos, implicando uma nova consciéncia democratica no processo politico
tradicional (TARSO GENRO, 1997, p.15).

De fato, a participagdo popular se torna o fundamento e a base da
cidadania, sendo necessaria a criagdo de espacos publicos e mecanismos que
ampliem a soberania popular, para que a atuacado do cidadao nao fique restrita ao
processo eleitoral. Esta pratica amplia o exercicio democratico, construindo uma
cidadania ativa, através de lugares que criem e transformem pessoas capazes de

agir e controlar o poder publico.

De acordo com Pinto Lyra (2011, p. 01), a participagao politica ocorre de
forma efetiva, quando existem formas do cidadao participar, decidindo e opinando,
diretamente, ou de forma indireta, por meio das entidades que integra, tais como, no
ambito da sociedade: familias, empresas, midia, clubes, escolas, ou, na esfera

publica: orgamento participativo, conselhos de direitos, ouvidorias.

Logo, as politicas de cunho democratico favoreceram alguns municipios, e,
por consequéncia das pressdes da sociedade civil e da vontade politica de alguns
representantes do poder publico, a efetivagcdo espacos publicos direcionados a
participagdo popular pode possibilitar um dialogo junto aos representantes do poder
publico e se transformar em decisbes referentes a educacdo, saude e orcamento
(MACHADO CARVALHO; FERRARESI DE ARAUJO, 2010, p.466).

Assim, 0 que se persegue com a cidadania ativa e a participagdo séao a

ampliacdo e o aprofundamento da democracia, criando mecanismos para que ela
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corresponda aos interesses da ampla maioria da populacdo, formando novas
mediag¢des institucionais que possibilitem que as decisbes sobre o futuro sejam
sempre decisdes compartilhadas, baseadas no principio da cogestdo da coisa
publica (CARVALHO PONTUAL, 2000, p. 15).

Destarte, da mesma forma que os processos de democratizagcdo promovem
a participacao dos cidadaos e o reconhecimento de suas necessidades e interesses,
a democracia se fortalece quando os cidaddos sentem e agem como cidadaos.
Estes conscientes das suas responsabilidades para com a comunidade a que
pertencem, informados e capazes de participar do processo de decisdo e debate

publico, favorecem a formacao de uma nova cultura politica.
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4 ORGCAMENTO DEMOCRATICO NA CONSTRUGAO DE UMA NOVA
CULTURA POLITICA

A histéria brasileira, marcada pelo clientelismo, patrimonialismo e periodos
ditatoriais sempre abafam as iniciativas de organizagdo e mobilizagdo social no pais.
Nos anos 70, tem inicio uma mobilizagcdo da sociedade, principalmente das cidades,
nas suas periferias, a fim de lutar pela derrubada do regime militar e também com
reivindicacbes relativas as politicas urbanas, o que fez com que houvesse

significativo ressurgimento da sociedade civil brasileira.

No contexto da ditadura militar o associativismo civil reaparece na esfera
publica, denunciando as injusticas e lutando pela democratizagdo das relagdes
sociais e politicas. Os movimentos sociais, que se alastraram por todo pais, passam
a ser matéria-prima para o desenvolvimento de um conceito de sociedade civil
contraposta ao Estado, que desafiando a légica do poder tradicional, denunciando e
demandando a construcdo de uma nova sociedade pautada na solidariedade, na
eliminagao das discriminagcdes e na redistribuicdo da riqueza (HAHN LUCHMANN,
2002, p. 70).

Para Leonardo Avritzer,

No caso do Brasil, o processo de luta contra o autoritarismo e de transicao
para a democracia foi marcado pelas seguintes caracteristicas: a construgao
de uma esfera de praticas sociais mais democraticas, em que praticas
dominantes e excludentes foram questionadas; a reavaliacdo de uma
tradicdo cultural ambigua em relacdo a democracia; e a defesa de um
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campo de demarcacao entre sociedade civil e Estado. Desse modo novos
potenciais culturais de constru¢do democratica emergiram e novas praticas,
movimentos e instituigbes tornaram-se possiveis (2002, p. 17).

Assim, as lutas pela redemocratizagdo do regime e o confronto direto com o
Estado autoritario, bem como a questdo urbana que caracterizaram as acdes
coletivas daquele momento, levam essa sociedade organizada a garantir, na década
de 80 uma participagdo intensa no processo constituinte, gerando uma Constituigao
que garante a participagéo popular com novas praticas e configuragdes no que diz

respeito ao controle das politicas publicas e sua gestao.

E também, em 1988, que as forgas democraticas e populares conquistam
um numero significativo de importantes prefeituras, abrindo um ciclo de governos
locais que apostam seguramente no principio da inversao de prioridades - agdes que
priorizam o resgate da divida social do poder publico com os setores excluidos - e
nas mais diferentes praticas de participagdo popular, na elaboragédo, gestdo e
controle social das politicas publicas desenvolvidas por aqueles governos
(CARVALHO PONTUAL, 2000, p. 02).

A criagdo e a construgdo de novos mecanismos participativos, sejam
constitucionais, como o plebiscito, referendo ou iniciativa popular de lei, ou
institucionais, como os conselhos, secretarias, orcamentos participativos, cria um
novo cenario que indica expectativas otimistas no tocante a possibilidade de
reversao da politica tradicional praticada no Brasil, baseada em praticas politicas

predatdrias™, que se distanciam da nogao de cidadania e democracia.

Dentre essas praticas, as experiéncias de orcamento democratico municipal
adquirem especial importancia, na medida em que a discusséao e a deliberagao, pela
populagdo acerca das prioridades do orgamento publico, possibilitam a pratica da
inversdo de prioridades, da transparéncia administrativa, da desintermediacdo da
aplicacdo dos recursos publicos e, sobretudo, altera substantivamente a forma de
relacdo da populagdo com o poder publico, o que pode contribuir para o
aperfeigoamento dos governos na diregdo do avang¢o da democracia (CARVALHO
PONTUAL, 2000, p. 02).

B O termo “praticas politicas predatorias” no presente estudo sera entendida como relagdes
autoritarias, que desenvolve tragcos conservadores como o patrimonialismo, o nepotismo, a corrupgao
e o fendbmeno do clientelismo desenvolvido na sociedade.
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Este processo é de fundamental importancia, pois o orcamento publico,
mesmo apos o processo de redemocratizacdo, continuou sendo mecanismo de
organizagcdo de trocas de apoio politico por meio de liberagdo de recursos
orcamentarios. Assim, o orcamento democratico constitui-se como um novo modelo
de administracdo do orgamento publico — estatal, caracterizado pela construcédo de
um conjunto de aparatos institucionais que pretendem romper com uma pratica
histérica de manuseio orgamentario no Brasil, caracterizada pela corrupgao, poder
concentrado nas maos de poucos, rompendo com o modelo patrimonialista de
gestdo (HAHN LUCHMANN, 2002, p. 94).

Na realidade, queremos argumentar que o orgamento democratico pode ser
visto como instrumento eficiente de deliberagcdo de politicas publicas, além de
inovador na gestdo do Estado, o qual procura, com sua reforma, a ruptura com o
padrao de relacionamento Estado e sociedade civil que tem impedido o papel

publico da sociedade.

Além de ser tratado como um modelo de administracdo, que apresenta
como premissa basica o fato de que a populagcdo deve ser consultada quanto as
demandas de investimento publico, também pode ser observado como estratégia
para a instituicao e a efetivagcao da cidadania, a partir da deliberagao de prioridades,

com a participagao ativa na propria execugao e controle do orgamento publico.

4.1 CONFIGURACAO DE UM NOVO ESPACO DE PARTICIPAGAO
POLITICA

No final dos anos 80, inspirado na ideia de democracia participativa e na busca por
formas de articulagdo entre as democracias participativa e representativa, foi que surgiu o
orgamento participativo ou democratico, que hoje esta presente em diversos municipios do
pais, como uma alternativa, uma estratégia, um instrumento ou mecanismo inovador de gestao

democratica.

O orgamento participativo foi implantado pela primeira vez no Brasil, no municipio
de Porto Alegre, em 1989, durante administragdo do Partido dos Trabalhadores (PT). E, até

hoje, ¢ apontado como fonte de inspiragdo para outros municipios brasileiros € mesmo para



76

cidades da Europa e da América Latina, que adotam modelos semelhantes ao porto-alegrense,
sendo um exemplo, tanto na literatura nacional quanto na estrangeira, de instrumento de

promogao do "bom governo" ou da boa governanga urbana (REIS PRA, 2003, p. 191).

Aos poucos, o exemplo de Porto Alegre vem se repetindo pelos municipios do Brasil',
possibilitando a pratica da inversdo de prioridades, exigindo transparéncia administrativa,
intermediando a aplicagdo dos recursos publicos e, sobretudo, alterando substantivamente a
forma de relacdo da populacdo com o poder publico local. Para Leonardo Avritzer, essa
experiéncia aparece como fruto da conexdo entre os seguintes elementos: “um aumento da
participacdo na decisdo sobre a distribui¢do de recursos or¢gamentérios; um aumento do acesso
a recursos publicos e direitos; um aumento da capacidade de decidir e uma certa capacidade

de determinar a regra do processo deliberativo” (2003, p.19).

A criagcdo deste instituto participativo possui alguns fatores e politicas
antecedentes que favoreceram e facilitaram a sua adog¢ao. O que ocorreu, de fato, é
que, entre 1978 e 1988, foram realizadas experiéncias precursoras, que, no entanto,
nao levaram o nome de orcamento participativo, embora tivessem no processo
alguns aspectos semelhantes, mesmo no periodo ditatorial, anteriores a

redemocratizagao.

Estas experiéncias surgiram da reivindicagado da Unido das Associagbes de
Moradores de Porto Alegre (UAMPA). A entidade ¢é fruto ndo apenas do
desenvolvimento dos movimentos urbanos e comunitarios, mas também de uma
forte atuacdo de liderancas identificadas com a oposicdo ao regime militar. A
atuacdo da UAMPA impulsionou a combatividade nas Associagbes de Moradores e
0s congressos promovidos pela entidade, nos anos de 1985 e 1986, que ja
abordavam a necessidade de maior envolvimento dos Conselhos Municipais na
gestdo da cidade, bem como possibilidades de participagao popular na definicao
orcamentaria (CIBELE CHERON, 2006, p. 53).

As resolucgdes do Il Congresso da UAMPA, realizado em 1986 salientavam a
importancia da concentracdo de esforcos “na elaboragcdo e na definicdo do
orcamento municipal, que é o elemento que vai tornar possiveis as mudangas na
estrutura e politica urbana” (LEONARDO AVRITZERT, 2002, p. 28).

4 Conforme estudos realizados pela pesquisa: Orgamento Participativo no Brasil: 1997-2006,
realizada pelo projeto democracia participativa — PRODEP, havia duzentos e uma experiéncias de
orgcamento democratico no Brasil, no ano de 2008.
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No entanto, mesmo com a necessidade de uma maior participagdo no
orgcamento publico, trazida pelas reivindicagbes da UAMPA, a configuragédo do
orcamento democratico nao era clara. Em 1989, a Frente Popular (uma coligagdo do
Partido dos Trabalhadores com o entdo Partido Comunista Brasileiro) assumiu a
Prefeitura Municipal de Porto Alegre, instaurando o que ficou conhecida como
Administragao Popular. No bojo desse processo, desenvolveu-se, a partir dai, uma
modalidade de gestdo publica, baseada na participacdo direta da populagdo na
elaboracado e na execucao do orcamento publico, especialmente para a escolha das
prioridades dos investimentos municipais (LUCIANO FEDOZZI,1998, p. 237).

Foi somente na gestdo de Olivio Dutra que a secretaria de Planejamento
pensou em ampliar a participagdo na elaboracdo do orcamento da cidade,
comegando a surgir uma politica organizada que configuraria, ao final, 0 orgamento

democratico.

Primeiramente foi criado um 6rgao para coordenar a relagdo da populagao
com a comunidade, o CRC — Centro de Relagdes com a Comunidade, que
centralizou as demandas de toda a cidade. Depois houve o consenso entre UAMPA
e o PT, de que a participagdo da comunidade no orcamento deveria ser individual, o
que deu origem a assembleias de moradores em nivel local. Apds, o PT defendeu a
ideia de criacdo de conselhos paralelos a administragcao, o que originou o Conselho

do Orgamento Participativo.

O aumento da presenga de partidos considerados de esquerda, nos
governos locais, em especial nas grandes cidades, como o PT, que, em 1988,
conquistou trinta e seis prefeituras, criou condicbes favoraveis para que formas
politicas de esquerda iniciassem experiéncias inovadoras de participagdo popular
em governos municipais, incluindo a discussdo do or¢gamento municipal com a
populagdo, gerando controle pela populacdo das decisbes sobre orgamento no

processo de tomada de decisao.

Portanto, o orgamento democratico nasceu da combinagcdo destes dois
elementos. A experiéncia do ativismo social, de organizagao e luta do movimento
comunitario de Porto Alegre e da vontade politica do gestor publico em partilhar o
poder com os cidadaos. Assim, € possivel afirmar que a proposta do orgamento

democratico foi gerada na intersegéo entre sociedade civil e administracéo estatal.

Para Leonardo Avritizer,
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O processo de criagdo do orgamento participativo como uma instancia de
deliberagédo sobre o orgamento esta ligado a agdo de multiplos atores e a
superposi¢ao de dois elementos. Primeiro, a existéncia de novos elementos
culturais nas comunidades locais, fato esse ligado ao desenvolvimento de
um forte movimento comunitario na cidade de Porto Alegre. Nao foi por
acaso que esses movimentos foram os primeiros atores capazes de
identificar a contengdo na questdo do orgamento. Em segundo lugar,
também ¢é importante destacar o fato de que a capacidade da sociedade
civil brasileira de recuperar a ideia da cidadania e incorpora-la na
constituicdo através da participacdo de associagdes e atores comunitarios
no processo de decisdo sobre questbes locais foi de fundamental
importancia para o préprio processo de inovagao institucional (2005, p.575).

A propria configuracédo do orgamento democratico, a partir da colaboragao
entre Estado e sociedade civil, demonstra uma das caracteristicas fundamentais
desta modalidade alternativa de tratamento de recursos publicos, a introdugao da
populagcdo no processo de discusséo e definicdo da peca orgamentaria (HAHN
LUCHMANN, 2002 p. 94). Em Porto Alegre, portanto, rompeu-se a tradicdo de

elaborar o orgamento municipal apenas entre técnicos e governantes.

A elaboragao e a execug¢ao do orgcamento municipal passam a ser efetuadas
com a participagao dos cidadaos em debates prévios que se realizam ao longo do
ano. Os valores para os investimentos, a definicdo de prioridades, a realizacdo de
obras e servigos pelo governo local sdo negociadas entre os cidadaos. Para Nunes
da Costa, o orcamento democratico “caracteriza-se por ser um processo aberto e
democratico de participacdo que permite que cidadaos comuns possam deliberar e

tomar decisées em conjunto” (2011, p. 258).

Este tipo de iniciativa baseada na participacdo direta dos cidadaos, na
identificacdo das suas necessidades e na priorizagao dos investimentos, provocou
alteracdes profundas nas relagdes sociais, politicas e de poder, possibilitando a

construcdo de uma cidadania ativa e qualificada na gestdo dos recursos publicos.

Esta experiéncia tem sido inspiradora e reproduzida noutros paises, tendo
permitido a construgao de conceitos e principios de referéncia. Estimativas recentes
apontam para existéncia de mais de 2000 experiéncias de orcamento democratico
atualmente, no Mundo, e, embora a grande maioria se situe na América Latina,
registra-se ja um dinamismo crescente na Europa e a emergéncia de algumas
experiéncias na América do Norte, em Africa e na Asia. (TEIXEIRA GONCALVES,
2009, p.07).
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Contudo, apesar da rapida difusdo, a consolidagdo de uma cultura
participativa e democratica, ndo permanece isenta de ameacas e de retrocessos.
Conforme dados da pesquisa do Projeto Democracia Participativa — PRODEP (2007)
constatou-se que 61% das experiéncias do orcamento democratico, praticados entre
1997 e 2000, foram interrompidas na gestdo subsequente. Logo, este processo de
cogestao requer um esforgco permanente de democratizacédo dos dois lados: do

governo e dos cidadaos.

4.1.1 A experiéncia do orgamento democratico

O mecanismo de orgamento democratico da cidade de Porto Alegre € uma
referéncia mundial por representar o poder de uma democracia direta, dentro da
estrutura de democracia representativa, com o estabelecimento de um novo
paradigma de relagcédo entre poder publico e sociedade, sendo capaz de responder
as pressoes do tempo e as mudangas politicas (NUNES DA COSTA, 2011, p. 260).

Isto configura uma nitida ruptura com o clientelismo e o patrimonialismo na
politica brasileira, fortemente marcada pelo autoritarismo burocratico, ja que recorre
a participacdo direta da populagdo em diferentes fases da preparacédo e

implementagédo orcamentaria.

Assim, o orcamento democratico apresenta-se como um instrumento com
possibilidade de mitigar algumas praticas antidemocraticas, usualmente encontradas
na gestao publica. Sendo uma experiéncia ocorrida na sociedade contemporéanea,
nascida de lutas da sociedade civil e de um partido popular, possibilitou a criacdo de
um mecanismo de gestédo participativa para decidir melhor a alocagado de recursos
(RUIZ SANCHEZ, 2002, p. 13).

A ideia do or¢camento democratico se focaliza na ampliagdo dos espacgos de
participacado direta, divisdo de poder e descentralizacdo das decisbes que dizem
respeito a elaboracdo e a execugao de politicas publicas, pois isto implica em
ampliar os espacos de participacdo popular, garantindo o fortalecimento da

democracia.

A discussdo do orcamento publico ndo tem funcédo apenas de aumentar a
participacdo, mas também serve para democratizar a elaboragdo do orcamento
geralmente realizado a portas fechadas (ELOISA MORTATTI, 2006, p. 46). O que se
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observa € que o orcamento municipal, de competéncia do Poder Executivo, tem
ampla margem de manobra na implementagcdo orgcamentaria, mesmo submetido a

aprovacgao do Poder Legislativo.

Assim, o orcamento democratico proporciona uma mudanga-chave no
processo de tomada de decisdes: as deliberagdes dos cidadaos ocorrem em publico,
baseadas nas informagbdes fornecidas pelo governo municipal. Essas regras
substituem a politica dos favores por um discurso politico baseado em direitos,
dificultando a formacéo de acordos entre atores comunitarios, politicos ou o governo
em busca de garantir recursos. Esse processo subverte a troca privada, que é de
importancia fundamental para o clientelismo e o patrimonialismo (LEONARDO
AVRITZER, 2004, p.222).

O estabelecimento das prioridades realizado pela populagdo, a negociacéo e
decisdo sobre as prioridades com o governo, bem como o acompanhamento na
execucdo das decisbes realizadas pelo orcamento democratico propiciam o
aprendizado do funcionamento da maquina publica, rompendo com o carater

tecnocratico exclusivo de elaboragao de planos de investimentos.

Sendo assim, o orgamento democratico pode propiciar, a populacdo o
acesso ao debate, as informacdes, as reivindicagcbes e as conquistas de servigos
publicos que produzem melhoria na qualidade de vida, bem como redistribuicdo de

renda.

Sousa Santos (2005, p. 467) estabelece, como principal objetivo do
orcamento democratico, o de encorajar uma dinamica e estabelecer um mecanismo
sustentado na gestdo conjunta dos recursos publicos, através de decisdes
partilhadas sobre a distribuicdo dos fundos orcamentarios e de responsabilizacdo da
administrativa no que diz respeito a efetiva implementacdo dessas decisdes, a fim
de melhorar a eficiéncia da administragao publica. Ja para Gomes Somarriba (2001,
p. 527), o objetivo primordial do orcamento democratico € a ampliacéo de direitos de

cidadania e diminuigao das desigualdades sociais, proporcionando justi¢ca social.

Por tudo isso, é possivel afirmar que este modelo de gestao publica integra
a participacado dos cidaddos na gestdo estatal e aumenta o controle das agdes da
administragdo publica por parte da populagdo, contribuindo para o alargamento da
esfera publica, o que remonta a ideia de democratizar a democracia, ou seja,

fortalecer o poder decisorio, pautado nos principios da democracia participativa.



81

Este mecanismo, para o seu sucesso, necessita de que o governo torne as contas
publicas transparentes, na medida em que a prestacdo de contas nao se realiza

somente aos Tribunais de Contas, mas também e, especialmente a populacao.

4.1.2 0 processo participativo

Para compreendermos melhor como se da o processo participativo dentro
da estrutura do orgcamento democratico, iremos analisar algumas raizes comuns do
processo e metodologias adotadas no orgamento democratico, a fim de

encontrarmos as bases similares desse processo.

O objetivo € observar quais os métodos e variaveis que estdo presentes em
todos esses modelos, 0 que se justifica devido a grande diversidade de experiéncias
de orcamento participativo, principalmente no que se refere a condicdo e as
caracteristicas dos municipios. Estas bases similares vao contribuir para
entendermos como este instrumento pode ser considerado um mecanismo de

transformacao e efetivagao da cidadania.

A estruturacdo da metodologia proposta para configurar o orgamento
democratico possui diversos formatos. Contudo, um modelo geral serve de
referéncia para que os municipios facam suas adequacbdes. Os projetos de
orcamento democratico tendem a seguir o seguinte procedimento. O primeiro
momento é definir a construgdao do formato do orcamento democratico, definindo

parametros normativos ou legais.

A construcao do formato institucional do orcamento democratico se da, em
geral, no primeiro ano e internamente ao governo, e, em alguns casos, se faz com a
participacado da sociedade local. A legislagdo, na maioria dos casos, € estabelecida
por um Regimento interno, fazendo parte da dinamica uma revisdo anual, antes do

inicio do novo ciclo. No entanto, existem municipios, embora poucos, que
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conquistaram a garantia do direito de participagdo no orgamento publico, por meio

da Lei Organica do Municipio ou de leis ordinarias.

Uma segunda etapa refere-se as plenarias regionais que sdo concretizadas
com a divisdo dos municipios em regides', onde se faz uma consulta sobre as
demandas e uma primeira seleg¢ao de prioridades locais. O critério de participacao é
o de moradia, e o de decisdo € da maioria. Esta etapa inclui atores sociais, membros
de sociedade de bairros e cidaddos comuns (LEONARDO AVRITIZER, 2002, p. 20).

As reunides nas regides realizam-se nos bairros, comunidades rurais ou
microrregides. Além de ocorrer a coleta das demandas e uma primeira selecéo de
prioridades locais, nessas reunides ocorre a prestacao de contas do ano anterior e,
as vezes, uma selecao de prioridades das cidades como um todo. Nas plenarias
regionais, também, sao escolhidos os representantes locais, chamados de
delegados ou conselheiros. Em algumas experiéncias s6 existe um tipo de

representante.

Na terceira etapa realizam-se as plenarias tematicas onde sdo debatidos
temas relevantes para o municipio. Nestas sido discutidas as prioridades locais e
municipais através de areas tematicas, como educagado, saude, lazer e outras
matérias. Os critérios de definicdo e priorizacdo de demandas sido consolidados
também nessa etapa, na qual participam também os técnicos setoriais da

administragao.

Outra fase é a formacao de Conselho Municipal do orgamento democratico
no qual participam conselheiros e delegados eleitos nas plenarias ou através de
indicagdo em assembleia. No conselho ocorre a definicho das demandas
selecionadas como prioritarias, tanto nas reunides regionais quanto nas tematicas, a
partir de uma analise técnica e da viabilidade sobre as demandas apresentadas,
assim como uma negociagao entre as propostas da populagdo e as propostas
apresentadas pelo governo. Ao conselho também compete o acompanhamento da

execucao orcamentaria.

A Ultima etapa € a de tramitacdo da proposta orcamentaria na Camara dos
Vereadores. Apdés a deliberagdo sobre as prioridades para os investimentos do

orcamento do municipio, o governo elabora a pega orgamentaria. A aprovagao do

15 A divisdo da cidade em regides decorre da necessidade de igualar a cidade, uma vez que a divisdo
administrativa nem sempre coincide com a organizacdo dos movimentos populares e associac¢des de
bairro.
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projeto de lei depende de inumeros fatores e articulagdes politicas, desde a pressao
popular até a negociagdo entre o Executivo e Legislativo. A elaboracdo da peca
orgcamentaria € apenas o primeiro momento da disputa em torno dos investimentos
prioritarios.

O ciclo do orgcamento democratico somente se completa com a execugao
orcamentaria dos investimentos deliberados no ano seguinte a aprovagao da Lei
Orgcamentaria Anual. Estas, porém, somente seréo realizadas ao longo da execugao
do orgamento. Embora ja estejam previstos por lei, a execugdo dos investimentos
depende da arrecadacéo da receita e da vontade politica do Executivo em tomar as
medidas necessarias para sua implementacdo (abertura de licitagao,
disponibilizagdo de recursos etc.). Assim, a fase da execugédo orgamentaria constitui
um segundo momento de disputa, e, nesse sentido, o papel de fiscalizagdo dos

delegados e conselheiros € essencial.

Apesar de adotarem basicamente a mesma maneira de implantacdo, o
orgamento democratico alcanga resultados diversos que sdo condicionados por uma
série de particularidades inerentes aos municipios onde sao inseridos. Assim, a
participacdo popular, através do mecanismo orcamento democratico, necessita da
presenca de algumas variaveis para que seja considerado um circulo virtuoso na

producao de politicas publicas que visam garantir a efetivacao da cidadania.

4.1.3Andlise da contribuicao do orcamento democratico para

efetivacao da cidadania

O professor Leonardo Avritzer (2012) realizou um balanco critico de diversas
experiéncias do orcamento democratico e identificou questdes que aparecem de
forma consensual nos estudos sobre a tematica. Para esse autor, algumas variaveis
sdo recorrentes nos estudos do orcamento democratico, tais como: vontade do

governo, tradicao associativa, capacidade financeira, além de desenho institucional.

Para ele, estas variaveis tém o poder de aferirem a capacidade que o

orcamento democratico possui de se tornar uma ferramenta democratizante e
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inclusiva, e explicar as variagcdes de resultados existentes entre experiéncias

desenvolvidas nos diversos municipios do pais.

O levantamento destes aspectos ndo esgotam as possibilidades de
apreciacdes existentes neste mecanismo participativo, mas abrem o debate,
permitindo que a partir destas referéncias, ocorra o desdobramento do tema em

diferentes linhas de estudo.

4.13.1 Compromisso politico

A variavel compromisso politico governamental tem sido concebida como a
disposi¢ao dos governantes em implementar, ampliar e consolidar experiéncias de
orcamento democratico, tornando promessas institucionais em politicas publicas
efetivas. Segundo Leonardo Avritzer (2003, p. 28), a vontade politica € a “deciséo do
prefeito de pdbr em marcha um processo de participacdo.” e “empenho em
implementar politicas participativas” (LEONARDO AVRITZER, 2003, p. 34).

Neste sentido, Caetano Santos (2009, p. 29) ressalta que essa forma de
abordagem sustenta-se no fato de o poder executivo local ter a prerrogativa
constitucional de elaborar a proposta or¢camentaria sobre os investimentos que
pretende executar no respectivo municipio, sendo uma situacéo essencial que esse
mesmo poder local esteja disposto a iniciar um processo de partilha de poder com a

comunidade local, referente a produgao de decisdes sobre politicas publicas.

Sobre essa variavel, Brian Wampler destaca que

A administracdo tem que iniciar e gerenciar uma nova experiéncia
participativa que consome tempo e ndo necessariamente oferece beneficios
publicos e eleitorais de curto prazo. A administragdo tem que estar disposta
a gastar tempo, energia e recursos para reformar o processo através do
qual os cidadaos fazem suas demandas, o processo através do qual os
burocratas tomam as decisbes e o0 processo através do qual os
representantes eleitos (vereadores e/ou deputados estaduais) estédo
acostumados a apresentar suas demandas ao sistema politico (2003, p.77).

Os estudos realizados nos municipios de Sao Paulo, Belo Horizonte, Porto

Alegre e Recife demonstram que a variavel do compromisso politico governamental
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é fundamental, e, embora se modifiquem de municipio para municipio, estes casos
exigiram, do governo local, a iniciativa de alteragdo da estrutura organizacional das
administragdes, para que se adaptasse a uma forma diferente de producgado de
decisdes sobre politicas, disposicdo de suporte fisico, financeiro, juridico e definigao

sobre a parcela do orcamento para as deliberagdes do orgamento democratico.

A cidade de Sao Paulo, por exemplo, implantou a experiéncia do orgamento
democratico inicialmente nos anos de 1989 e 1992, ficou paralisado por anos, sendo
retomado em 2001 e 2003, o que configurou uma ruptura com a trajetdria
conservadora dos dois governos anteriores. Autores como Denise Vitale (2004),
Brian Wampler (2004) e Ruiz Sanchez (2002) trazem, em suas analises, os esforgos
da administracdo municipal em implantar uma politica de participagédo popular na
discussdo do orgamento publico. Em suas investigagdes, os autores identificaram
que o principio basico que inspirava o governo petista da época era o de “romper
com o modelo centralizador e autoritario de definigdo das politicas publicas locais,
criando uma relagdo mais proxima e direta com as reivindicagbes populares”
(DENISE VITALE, 2004, p. 10).

No entanto, a autora constatou que fatores como a falta de experiéncia
acumulada e a nao familiaridade com questdes técnicas do processo orgamentario,
teriam contribuido para que a vontade politica da Administracdo petista se
demonstrasse timida, no primeiro momento de tentativa da implantacdo do
orcamento democratico, ndo conseguindo sistematizar ano a ano, uma metodologia
de participacédo e deliberagdes populares que efetivamente impactasse o processo
de elaboragao do orgamento publico (CAETANO SANTOS, 2009, p. 34).

As discussdes realizadas em torno do orgamento publico municipal de Sao
Paulo, nesta primeira experiéncia, tiveram um carater consultivo e informativo. Se,
por um lado, isso permitiu o conhecimento das necessidades da populagdo, bem
como mais acesso as informacdes sobre as contas publicas, por outro, nao
possibilitou a natureza deliberativa, essencial aos principios do orcamento

democratico, nem ofereceu 0 mesmo potencial de transparéncia permitido por ele.

A vontade politica do governo, enquanto disposi¢cdo, ndo apenas, de
envolver a participacdo popular no processo de producao de decisbes sobre
investimentos publicos, mas também de alterar a estrutura organizacional da

administragao publica, de modo a corresponder tanto a forma diferente de producao
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de decisdes sobre politicas publicas quanto a maneira de processa-la nao foi
atingida na experiéncia do orgamento democratico de Sado Paulo nesse primeiro
momento (CAETANO SANTOS, 2009, p. 162).

O que se percebe, no exemplo de Sao Paulo, é que, quando a vontade
politica esta ausente, o risco de cooptacdo ou de desmobilizagdo dos atores sociais
pode se tornar uma realidade, que, nesse caso faz com que as politicas publicas
participativas deixem de ser decisbes mais democraticas e participativas sobre
investimentos publicos, indutoras de uma inclusdo politica mais ampla, servindo
apenas para cumprir requisitos legais ou promessas de um discurso sem conteudo

pratico.

4.1.3.2 Capacidade associativa

A presenga de um tecido associativo forte nos municipios, nos casos em que
ha uma densidade associativa mais intensa, tende a tornar a metodologia
institucional do orgamento democratico mais democratica, pois 0os movimentos
comunitarios, com maiores tradicbes de mobilizagcdo, conseguem colocar na agenda
do or¢camento democratico a defesa de suas areas de atuagdo. As entidades, cujas
praticas de relacionamento com os governos antes do orgamento democratico eram
pautadas pela troca de favores, tendem a entrar em conflito com a nova dinamica

colocada pelo orcamento democratico.

Leonardo Avritzer (2002, p.19), analisando as experiéncias de orgamento
democratico de Porto Alegre e Belo Horizonte, garante o valor da tradigdo
associativa para implementacdo de experiéncias positivas de administracao
participativa, mostrando como a preexisténcia de praticas participativas, na
sociedade civil, aumenta as possibilidades de sucesso dos arranjos participativos

introduzidos pelas administragcdes publicas, em ambito local.

No trabalho intitulado A Inovagcdo Democratica, Leonardo Avritzer (2003, p.
20) expoe o exemplo de Porto Alegre e afirma que houve, no processo de formagao
do Rio Grande do Sul, elementos mais fortes de uma sociabilidade igualitaria que

contribuiram na formacéo de elementos associativos mais fortes do que no resto do
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pais, no século XX. Ja sobre o caso de Belo Horizonte, o autor aponta que a capital
mineira teve “uma formacéao histérica mais conservadora, com menos mobilizacao e
maior presenca dos mediadores politicos” e essa “tradicdo s6 mudou muito

recentemente” (2003, p. 37).

O caso de Sao Paulo traz um exemplo da dificuldade de consolidar esta
variavel. No inicio da implementacdo da segunda experiéncia do orgamento
democratico, a opgéao foi trabalhar com a divisdo espacial ja existente, consolidada
nas vinte e oito Administragdes Regionais (AR) e nos noventa e seis distritos da
cidade, ndao se criando uma reordenacao territorial especifica para o orgamento

democratico.

As divisdes territoriais nao foram estabelecidas especificamente para o
processo, e, portanto ndo se levaram em consideragdo as associagdes e a
mobilizacdo da populagdo existente no periodo. Isto trouxe algumas distor¢des,
como a situacdo problematica dos “bolsdes” de exclusdo, areas extremamente
pobres e carentes inseridas em regides de classe média e classe média alta’, o que
desestabiliza os movimentos e associagdes, dificultando a influéncia que o processo
pode ter na ampliacdo dos espacgos e nas discussdes relacionadas as prioridades e

a distribuicao de recursos entre as regides.

Apesar de se ter a impressdo de que os governos locais foram de certa
forma, protagonistas na implantagdo do orgamento democratico, a ampliagéo e a
consolidacdo deste mecanismo inovador estdo fortemente relacionadas as
caracteristicas do associativismo civil local, como densidade associativa, tradicao de
organizagdo comunitaria, praticas adotadas tradicionalmente pelas entidades para
se relacionarem com o governo, podendo, segundo a constituicdo dessas
caracteristicas, contribuir, tanto para o desenvolvimento de um orgamento
democratico de cunho participativo democratizante e de combate a praticas politicas
predatérias, quanto meramente legitimador das decisbes do governo e de

manutencao ou reformulacao de praticas politicas predatérias.

A conclusdao que se extrai dessas experiéncias é que, quando a tradicido
associativa é constituida por uma sociedade com histérico de organizagao, de
praticas democraticas e de disputa por projetos politicos frente ao Estado, sao

maiores as chances de experiéncias participativas, como o orgamento democratico,

' O caso da favela Paraisépolis, inserida no distrito do Morumbi, € um exemplo.
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ampliarem-se e consolidarem-se, ao passo que a fragilidade dessa tradicdo
associativa pode acarretar num processo em que a participacdo venha apenas

legitimar o projeto politico do governo.

4.1.3.3 Desenho institucional

A pesquisadora Hahn Luchmann (2002, p.143), ao analisar a variavel
desenho institucional, a coloca como um conjunto de regras, critérios, espacos,
normas, leis que visam fazer valer e promover a realizagdo pratica dos principios
democratico-participativos. Assim, as regras, sob as quais se da o processo
deliberativo e o carater distributivo das decisées no procedimento do orcamento
democratico, constituem fatores determinantes da eficacia e efetividade deste
instrumento como um espaco publico que, por meio da participagdo popular, busca
avancgar no campo das politicas publicas distributivas (CAETANO SANTOS, 2009, p.
46).

Hahn Luchmann (2002, p. 143) destaca um conjunto de regras relacionadas
ao desenho institucional. O primeiro conjunto de regras refere-se a participagao da
populagao junto ao orgamento democratico. Embora aberto a participagédo de toda a
populagdo do municipio, 0 mecanismo apresenta determinadas caracteristicas
quanto ao perfil de seus participantes. Sendo uma politica de cogestéo, envolve a
participagdo do governo e da sociedade civil de maneira geral. Por parte da
sociedade civil, participam moradores dos municipios, representantes comunitarios e

representantes de diversas instancias de representacéo de interesses.

Em segundo lugar, ha que se considerar a regra de participagao individual
no processo de discussdo do orgamento. A insercdo individual no orgamento
democratico permite a universalizacdo da participagao, via diferentes identidades
sociais que nao reduzem o individuo apenas a representacdo de uma classe social.
A abertura a participacdo de todos incentiva, inclusive, a renovagao das liderancas
comunitarias e investe na sua organizagao, configurando um importante fator de
ampliagao e pluralizagao dos atores do orgamento democratico (HAHN LUCHMANN,
2002, p. 146).
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Em terceiro lugar, temos que analisar as regras para escolha de
conselheiros e delegados do orgamento democratico, no intuito de limitar o acumulo
de mandatos destes conselheiros, o uso politico desta representagédo, bem como
evitar a conservagao destes mandatos por periodos longos de tempo, na medida em
que pretendem estimular a ampliacdo dos atores envolvidos e a renovacido da

representacao.

Tém-se que considerar, também, os diferentes espagos ou instancias de
participagdo como as assembleias, plenarias, foruns de delegados, conselhos,

comissdes tematicas, entre outras.

Em sintese, o conjunto de elementos relacionados ao desenho institucional
refere-se as instancias de participacao e as regras de participacao da sociedade civil
e governo, assim como aos critérios de escolha desses conselheiros/delegados.
Sousa Santos (2005, p. 500) destaca um aspecto importante do desenho
Institucional, seu carater provisério, marcado por uma dindmica interna que estimula
mudangas a partir do aprendizado institucional produzido pelos proprios
participantes de seus espagos, de forma que essa mesma dindmica interna seja
revista, afim de que se coadune minimamente com os encaminhamentos a serem

dados aos interesses presentes.

Leonardo Avritzer (2008, p. 47) conclui, ao analisar as variaveis presentes
no orcamento democratico, a necessidade de haver uma articulagao coerente entre
o desenho institucional assumido, a forca existente entre a vontade politica da
equipe dirigente e o projeto politico democratizante do associativismo civil. Para ele
‘o sucesso dos processos participativos esta relacionado ndo ao desenho
institucional e sim a maneira como se articulam desenho institucional, organizagao

da sociedade civil e vontade politica de implementar desenhos participativos.”

Os estudos destas variaveis trabalhadas acima reforgam em seu conjunto, a
tese de que a compreensao da multiplicidade de arranjos possiveis de orgamento
democratico exige a compreensdo de como se da a articulagdo da multiplicidade de
fatores politicos, sociais e econdmicos existentes em cada contexto, em que ele, o

orcamento democratico, € adotado.

A partir desta constatagdo, a analise do desenho institucional, segundo
Caetano Santos (2009, p. 129), pode ter como referéncia dois tipos ideais, a partir

dos quais, conforme a proximidade de uma dada experiéncia de orgcamento
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democratico com um dos dois tipos ideais, se tem um indicador de quao consistente
e democratizante € o projeto politico participativo existente no contexto em que se

adota o orgamento democratico.

No primeiro tipo ideal, considerando um contexto mais favoravel a praticas
politicas participativas democratizantes, o desenho institucional seria marcado pelo
encontro de tradicdo associativa de cunho participativo e democratizante e de um
governo comprometido com a adogdo de praticas participativas. Nesse caso, o
desenho institucional da participacado popular, no processo de producao de decisdes
sobre investimentos em politicas publicas asseguraria: a) poder de decisdo a
populagdo participante; b) um ciclo de participagdo preenchido por diversos
momentos de encontro entre populagdo e governo; e c¢) “regras do jogo”, como o
regimento interno, enquanto objeto construido de forma participativa, além de prever

revisdes perioddicas pelos atores envolvidos.

No segundo tipo ideal, considerando um contexto mais conservador,
marcado por praticas politicas que reforcam a submissédo do associativismo civil aos
interesses do governo, o desenho institucional seria marcado pelo encontro de um
associativismo civil, caracterizado por uma fragil organizagdo comunitaria, ou uma
organizacdo permeada por praticas politicas predatorias, tais como clientelistas,
personalistas, dentre outras, e um governo local pouco comprometido e, por vezes,
desarticulado na adog¢ao da participacdo popular no processo de producdo de
decisdes sobre investimentos em politicas publicas. Nesse caso, o desenho
institucional seria delineado por: a) participacdo popular com carater consultivo; b)
ciclo escasso de encontros entre populagéo e governo, chegando a haver casos de
um encontro anual; e c) “regras do jogo” construidas unilateralmente pelo governo e

pouco esclarecidas aos demais atores envolvidos.

A analise dos casos, em relacdo a estes dois tipos ideais, permite que se
possa ter um indicador de o qudo consistente € o projeto politico participativo
democratizante existente no contexto em que se adota o orgamento democratico.
Uma maior proximidade a praticas politicas participativas democratizantes favorece
a efetivagdo dos direitos de cidadania e outros de cunho mais conservador, que
restringem a ampliagdo da cidadania (CAETANO SANTOS, 2009, p. 143).

Porém, apesar de o or¢camento democratico constituir-se enquanto um

agente que pode contribuir para o avango da democratizagdo da sociedade
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brasileira, quando suas praticas se aproximam deste primeiro modelo ideal, a sua
eficiéncia tem sido avaliada pela sua capacidade de realizar investimentos de
carater redistributivo, investindo mais nas areas de maior vulnerabilidade social das

cidades, promovendo justi¢ca social.

Nesse sentido, o orgcamento democratico, quando desenvolvido a fim de
atingir o maximo de participagdo popular no aspecto de cada variavel, predispde o
atingimento de um orgamento democratico que, além de compartilhar as decisdes
orcamentdarias com a populagéo, confere aos mais pobres a possibilidade de atingir
uma igualdade material no que tange a beneficios publicos, o que pode garantir uma

cidadania mais efetiva.

4.1.3.4 Capacidade financeira

Os investimentos publicos e a oferta de servigos publicos nas regiées mais
carentes das cidades configuram uma mudanca de prioridades, que até entado se
concentravam na centralizagao de recursos para os estratos sociais de alta renda,
desamparando os de baixa renda. A finalidade de promover uma politica publica
redistributiva, democratizando a reparticdio dos recursos destinados aos
investimentos publicos, torna o orgamento democratico uma possivel opgao de

resisténcia ao modelo hegemonico de globalizagdo marcado pela exclus&o social.

Para Caetano Santos (2009, p.109), a auséncia de recursos financeiros e a
presenca de procedimentos administrativos “arcaicos” prejudicariam a realizagao da
justica redistributiva, comprometendo seriamente o sucesso do orgamento
democratico. Diante desta circunstancia, os governos que o admitem, tém realizado
reformas tributarias e fiscais em ambito municipal, procurando aumentar assim os
recursos proprios, que, por sua vez irdo financiar as prioridades deliberadas através
do orgamento democratico, assim como reformas politico-administrativas, com a
finalidade de adequar a administracéo publica para processar as demandas geradas

neste instrumento.

Essa readequagcdo do organismo administrativo vai exigir, da vontade

politica, empenho no processo de redesenho institucional do Estado, com obijetivo,
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tanto de romper com a compartimentalizacdo das secretarias e espacgos de
participagao, instituindo praticas e procedimentos que permitam um dialogo
permanente que transcenda as habituais relagbes verticais e setoriais, alcangando
relagbes horizontais e transversais, quanto de progredir no processo de
institucionalizacdo de espagos de cogestdo, com objetivo de avangar na
democratizagdo das relagdes, sejam as que acontecem no interior do préprio
Estado, sejam as relagdes entre Estado e sociedade (CAETANO SANTOS, 2009, p.
119).

Um dos aspectos importantes desta variavel € que a partir da capacidade
financeira pode-se aferir se 0 orgamento democratico € capaz de executar a maioria
das demandas da sociedade, se isto for verificado, os participantes passam a confiar
nesse processo, mantendo, na maioria dos casos, a sua participagao. Por outro
lado, a ndo execucdo das demandas priorizadas, em seus espagos, esvazia o
orcamento democratico, demonstrando que quanto menor a capacidade financeira
de executar as demandas priorizadas via orgamento democratico, maiores sdo as

chances de o processo perder a credibilidade dos participantes.

Dito de outra maneira, o sucesso da democracia participativa, promovida
pelo orcamento democratico, esta fortemente comprometida com efetivagcao da
democracia redistributiva. N&o basta participar diretamente, ou eleger
representantes e deliberar sobre as prioridades do bairro, regido e cidade, é preciso

que ocorra a materializagdo das decisdes em obras, servigcos ou programas.

Kunrath Silva, no seu estudo sobre a participacdo popular no orcamento

democratico de Porto Alegre, destaca que:

A eficacia da participagdo é diretamente dependente da existéncia de
condi¢cdes materiais e financeiras de atendimento das demandas definidas
pela populagdo participante, o que constitui um limite objetivo as propostas
participativas [...]. A consequéncia da incapacidade de agdo governamental
tende a traduzir-se em desmobilizagdo e esvaziamento dos processo
participativos (2001, p. 78).

Outra particularidade a ser registrada € a questao da decisao dos gastos nas
assembleias do orcamento democratico. Porto Alegre transferia, em média, 100%
dos gastos com investimento, para serem decididos no interior das assembleias, e

acompanhava os resultados dos projetos selecionados (controle de resultados). Ja
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em Belo Horizonte, o investimento transferido era em torno de 50%, enquanto em
Recife, 10% (BRIAN WAMPLER, 2003, p.10). O que se percebe é que, quanto mais
baixo € o nivel de alocacado da receita orgamentaria, mais diminuido ficaria o efeito
democratizante promovido pelo orcamento participativo, deixando de ser uma

alternativa importante para o processo de tomada de decisao coletiva.

Denise Vitale (2004, p. 18) chama a atengao para o fato de a modernizagao
administrativa, engendrada no governo de Marta Suplicy na cidade de S&o Paulo,
durante a gestdao 2001-2004, nao ter vinculado o processo participativo aos érgaos
centrais do planejamento urbano e a acdo de governo. Desenvolvimento
semelhante, no que tange a viabilizagdo do mecanismo participativo no governo, ja

havia acontecido na gestdo de Luiza Erundina, onde:

a vontade politica presente no governo nao se traduziu em uma metodologia
de deliberagbes populares e distribuicdo dos recursos, instituida
sistematicamente ano a ano, tal como o OP viria a oferecer nos anos
seguintes em outros municipios e em Sdo Paulo em 2001 (DENISE VITALE,
2004, p. 10).

Se a instituicdo do orgamento democratico, na cidade de Sao Paulo, foi algo
relativamente consensual, no que tange a vontade politica, tal ndo ocorreu com o
papel que teria na estrutura de governo. Em se tratando de definir, ndo a
necessidade ou a importancia de se compartilhar o poder, mas quanto e em que
grau fazé-lo, tornou o tema mais complexo, levando a maiores tensdes na estrutura

de poder governamental.

No inicio da implementagcdo do segundo periodo, foi estabelecido que
somente fossem deliberados recursos para a area da saude e educacdo, dada a
existéncia de recursos garantidos por lei para essas duas areas. O objetivo foi dar
inicio ao processo com alguma cautela, evitando-se criar expectativas que nao

pudessem ser atendidas por falta de recursos.

Ja no segundo ano, em 2002, além dos investimentos em saude e
educacao, cada regido escolheu uma terceira area, ampliando-se a fatia de recursos
para a deliberacdo. Por fim, em 2003, todas as areas passaram a ser objeto de

demanda, ndo havendo mais limitagdes dentro da esfera de competéncia municipal.

No entanto, no caso de Sao Paulo, as deliberacdes realizadas no orgamento

democratico, pelos novos atores sociais, foram apenas parcialmente executadas,
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nao se convertendo em demandas especificas, financeiramente dimensionadas.
Essa falta de precisdo e detalhamento acabou levando a uma menor clareza em
relacdo ao conhecimento das deliberagdes e as etapas de sua execugéo. Isso fez
com que muitos dos participantes, os delegados e conselheiros tematicos nao
compreendessem plenamente seu papel, diminuindo seu potencial de acdo e de
fiscalizacdo das decisdes, bem como colocou em risco a credibilidade do processo,
desestimulando a participacao (DENISE VITALE, 2004, p. 69).

A interpretacdo do conjunto dessas variaveis permite uma analise mais
aprofundada do orgcamento democratico, bem como a capacidade de
desenvolvimento dos seus aspectos positivos e/ou negativos. Suas contribuicbes e
melhorias, na maior parte dos estudos de caso, podem ser desenvolvidas a partir da
analise de algumas dessas variaveis. Nas experiéncias mais bem sucedidas,
provavelmente todas as variaveis apresentarao resultados positivos, enquanto nos

casos menos bem sucedidos, em algumas delas havera deficiéncias.

O reconhecimento das fragilidades e das contribuicdes destas variaveis,
presentes no orgamento democratico nos permite realizar uma avaliagdo dos casos
concretos, presentes no Brasil, de forma detalhada, apropriados as particularidades
locais. As alteragdes e as influéncias de cada variavel nos diferentes lugares em que
foi implantado o orcamento democratico facilita a analise do desenvolvimento e do
aprimoramento deste instrumento. Pois, permite a identificacdo de onde se pode

aperfeicoar o mecanismo.

4.2 DESAFIOS E CONTRIBUICOES DO ORGCAMENTO DEMOCRATICO
PARA O DESENVOLVIMENTO DA CIDADANIA

A literatura produzida pelos estudiosos da ciéncia politica e da administragao
publica ainda ndo apresentam respostas claras e precisas sobre o fato de que
algumas experiéncias politico-institucionais sdo adotadas e quais as razdes para seu
sucesso ou fracasso. Até agora, o teor das informacgdes disponiveis, capaz de guiar

avaliagdes das praticas politico-administrativas, é bastante resumido; os critérios e
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conclusbes sdo extremamente divergentes sobre os resultados das politicas

publicas, em especial as de formato participativo.

Além do mais, em paises caracterizados por enormes desequilibrios sociais,
econdmicos e regionais, como o Brasil, deve-se ter cuidado ao se desenharem
conclusdes gerais, com base nos resultado de um pequeno numero de programas
participativos. A apreciagédo dos principais resultados do orgamento democratico nao
deve buscar uma légica unica, ja que existe uma multiplicidade de fatores que se
articulam para chegar a determinado resultado sobre esta politica publica. O
reconhecimento dessas limitacdes deve orientar o pesquisador na tarefa de debater
e avaliar as teses e os argumento sobre o orcamento democratico (CELINA SOUZA,
2001, p.93).

A politica do orgcamento democratico é frequentemente desafiada a
responder um tipo de pressao: a ideia de que a participacdo cidada pode ser
sintetizada como uma habilidosa tatica de “marketing politico”, embutindo a ideia de
que a democracia participativa pode significar apenas a adogdo de mudancas
cosméticas que mantém inalteradas as velhas e tradicionais formas de gestao (RUIZ
SANCHES, 2002, p. 88; CELINA SOUZA, 2001, p. 93).

4.2.1 Praticas politicas predatérias

A complexidade de um processo de construgdo social de novas praticas
politicas, como o orcamento democratico, com todos os seus fatores peculiares,
como a impessoalidade, a objetividade, o espirito republicano e a democratizagéo da
sociedade, com énfase na garantia dos direitos civis, politicos e sociais, pode

estimular ou conviver com praticas politicas predatérias.

A questdo que se levanta é de como o orgcamento democratico, pensado
enquanto pratica de cogestdo da coisa publica, pode conduzir ao entendimento de
que a manifestagao de praticas politicas predatdrias € uma consequéncia mecanica
e natural de um processo de transformacdo democratizante das praticas politicas de

um dado contexto.
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Os estudos (KUNRATH SILVA, 2001; VIEIRA NEVES, 2006) que se detém a
esmiucar o assunto apontam que, embora as experiéncias de orcamento
democratico se direcionem para a construgao de um locus de partilha de poder entre
o Estado e a sociedade civil, redefinindo seus papéis no trato da coisa publica, numa
dindmica impessoal, objetiva e universal. Os impactos gerados por este instrumento,
nos contextos em que sao implementados, sdo inumeros e correspondem a

articulagao entre as diversas variaveis, ja tratadas nesse trabalho.

Um dos aspectos que merece cuidado € a apreensao da existéncia de
praticas politicas predatorias, num contexto em que se implanta o orgcamento
democratico, enquanto resquicio da atuagao politica tradicional ou formas de
resisténcia de praticas politicas predatorias tradicionalmente praticadas antes da sua
implantagdo. As praticas politicas predatorias podem, de acordo com os projetos
politicos em disputa numa dada localidade, ser estimuladas tanto pelos Poderes
Executivo e Legislativo, quanto por setores do associativismo civil (CAETANO
SANTOS, 2009, p.17).

A utilizagdo da participagao popular, no processo de producao de decisdes
sobre investimentos em politicas publicas, modifica 0 modo tradicional de elaborar o
orcamento do municipio. Entretanto, muitas vezes, isso ocorre em conflito com os
setores dos Poderes Executivo, Legislativo e com o préprio associativismo civil local,

marcados pela pratica de politicas predatdrias.

Kunrath Silva assinala que

construir a participagéo significa, entre outras coisas, romper com um
habitus instituido, produzido e reproduzido por uma experiéncia fundada
numa trajetoria de exclusado, subordinagdo e clientelismo. A instituicdo de
novas praticas e representacdes que efetivem a participagado confronta-se
com o obstaculo do instituido, cuja superagédo nao é algo nem simples nem
facil, podendo muitas vezes inviabilizar a intencionalidade organizativa e
mobilizadora de determinados agentes que orientam sua agdo para a
construgao da participacao (2001, p. 48).

As relacbes previamente existentes, entre o associativismo civil, Poder
Executivo e Poder Legislativo, sinalizam que quanto mais intensas forem as relacoes
marcadas por exclusao, subordinagao, favorecimento, e mais aberta for a intencao
democratizante do orcamento democratico, mais numerosos tendem a ser o0s

conflitos gerados. Isto se da porque os atores que detinham poder, antes da
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instituicdo deste mecanismo, veem, em determinados contextos, seus poderes
ameacgados por praticas baseadas em critérios objetivos e transparentes, que
buscam universalizar o acesso aos servigcos publicos, enquanto direito, e a
participagdo popular, como processo produtivo de decisdo sobre investimentos em
politica publica (CAETANO SANTOS, 2009, p. 148).

Os membros dos Poderes Executivos e Legislativos, bem como os
integrantes da sociedade civil que se utilizam de praticas politicas predatérias para
auferirem vantagens do poder publico, no contexto do orgamento democratico,
operam, primeiramente, na dialética da resisténcia, numa tentativa de manutencao

das relagdes de poder existentes frente as novas praticas democratizantes.

Um dos desdobramentos deste conflito ocorre com a competicdo entre os
Poderes Executivo e Legislativo, em relagdo ao controle no processo participativo de
decisao de investimentos em politicas publicas, enquanto o Poder Executivo divide
sua competéncia constitucional de elaborar a lei orcamentaria anual com a
populagao, via orcamento democratico, podendo obter ganhos politicos eleitorais. O
Poder Legislativo, cuja prerrogativa € a alteragdo e a aprovagao das leis
orcamentarias, vé diminuidas suas possibilidades de intermediar o acesso de uma
grande parcela da populagdo a servigos publicos, prejudicando assim, seus

interesses politicos eleitorais.

O que de fato acontece na dinamica da politica € que ninguém quer perder o
poder de interferir no orgamento, nas decisdes da cidade e, principalmente, perder
forca nas bases eleitorais. A introdu¢do de um mecanismo participativo desmembra
a politica tradicional da representacao parlamentar e, por consequéncia, revela o
cotidiano na politica exercida pelos parlamentares, baseada na troca de favores e na
dependéncia da populagao (VIEIRA NEVES, 2006, p. 209).

Apesar de existir, com o desenvolvimento do orgamento democratico, a
formagao e ampliagdo de uma arena societaria, permanecem ainda, no interior do
sistema politico, influéncias das praticas politicas predatérias, caracterizadas pela
deficiéncia de publicidade e pela falta de equidade na distribuicdo e na alocagao dos
recursos. Tais influéncias reproduzem o particularismo e impedem a formacao de
decisdes politicas respaldadas por um consenso publico mediado por regras claras e
transparentes (FERES FARIA, 1996, p. 107).
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A intensidade e a forma com que as variaveis constituintes, como vontade
politica da equipe dirigente, trajetéria e consisténcia do projeto politico
democratizante do associativismo civil e desenho institucional assumido pela
experiéncia se articulam, abrem possibilidades para producdo e reproducido das
mais diversas praticas politicas, abrangendo, desde praticas que fortalegam a

democracia, até praticas que estimulam e reformulam praticas politicas predatérias.

Nesse sentido, a implantacdo do orcamento democratico ndo afasta a
possibilidade de existéncia de praticas politicas predatérias. Ao contrario, de acordo
com a tensao criada entre este mecanismo e as praticas politicas predatorias pré-
existentes, essas ultimas podem se reformular para continuar preenchendo espacos
que o orgcamento democratico ndo consegue ocupar na relagdo entre Estado e
sociedade (CAETANO SANTOS, 2009, p. 153).

Sendo assim, podemos considerar que o orgamento democratico pode, ao
mesmo tempo em que a partir do uso de instrumentos e praticas politicas
democratizantes, como assembleias populares, féruns tematicos, estancias
deliberativas, ser concebido como um instrumento inclusivo, podendo, também, ser
utilizado para legitimar politicas publicas, cuja natureza e objetivos destoam da

natureza e objetivos inicialmente pretendidos com a implantagédo do mesmo.

No entanto, o orcamento municipal, discutido com participagado popular,
redireciona recursos para areas que, historicamente, sempre estiveram excluidas
das agdes governamentais ou que recebiam investimentos pela vinculagdo das
respectivas comunidades a vereadores e candidatos a prefeitos, durante os periodos
eleitorais, associando estas agdes a favores e nao a direitos (CELINA SOUZA, 2001,
p. 94). Assim, as regras impostas pela metodologia do orgamento democratico tém
dificultado a atuacdo das praticas associativas tradicionais, valorizando a

participacéo tanto dos cidadaos organizados como daqueles que ndo o séo.

4.2.2 O orcamento democratico como instrumento de reativagao da

relagao Estado e sociedade
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No cenario politico atual, a implantagdo de programas publicos como o
orcamento democratico, tém buscado produzir uma nova forma de conexao entre
Estado e sociedade, capaz de fornecer legitimidade as decisdes administrativas

implementadas pelo poder municipal.

A politica desenvolvida pelo orgamento democratico vem propondo parcerias
entre o poder local e a sociedade, cujo objetivo é definir como aplicar os recursos do
orcamento, a partir da discussao e da negociagdo com a sociedade, proporcionando,
assim, maior transparéncia nas agbées do governo. A populagado que participa deste
instrumento define publicamente como devera ser alocado todo ou parte dos

recursos investidos pela administragdo municipal.

Esse processo, que pode ser sinteticamente definido como a instituicdo de
uma esfera publica de cogestdo do fundo publico municipal, expressa-se atraves de
um sistema de racionalizagdo politica, baseado, fundamentalmente, em regras de
participacdo e regras de distribuicdo dos recursos de investimentos que sao
pactuadas entre o Executivo e as comunidades e apoiadas em critérios previsiveis,
objetivos, impessoais e universais (LUCIANO FEDOZZI, 1997, p.198).

Todo este processo ocorre em espagos publicos, onde a administragao
municipal estabelece uma parceria com a sociedade, a fim de inverter as prioridades
de investimento publico a favor dos setores mais carentes da sociedade e
proporcionar o fortalecimento da cidadania.

A utilizacdo da argumentagdo, negociagéo, priorizagdo, a ampliagdo dos
conhecimentos no campo da politica, da administracdo publica e das finangas, com
o reconhecimento dos papéis distintos do governo e da comunidade, possibilitam
uma deliberagdo conjunta e a busca de um consenso em torno das definigbes do
orcamento. Esses elementos vao alargando a compreensdo do que s&o espagos
publicos, estabelecendo, com mais nitidez, a distingdo entre o publico e o privado na
alocacao dos recursos publicos (CARVALHO PONTUAL, p. 03, 2012).

Nesse sentido, se, por um lado, a participacao da sociedade civil € motivada
pela busca de solugdes para os problemas mais imediatos das comunidades, por
outro, a constituicdo das assembleias possibilita que a populagdo envolvida tome
consciéncia da realidade social do municipio como um todo, assim como da forma

como a administracdo mun