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| NTRODUCAO

O objetivo deste trabalho €& discutir a inportancia da
partici pacdo politica dos cidaddaos em esferas publicas e suas
contribuicbes para a denocratizacdo da relacdo entre o poder
publico e a sociedade civil.

Atraves da anal i se do O cament o Partici pativo,
inmplantado no nunicipio de Belo Horizonte durante a
adm ni stracdo da Frente BH Popular (1993-1996), buscarenos
avaliar em que nedida o0s necanisnpbs institucionais que
val ori zam a partici pacdo dos cidaddos nestes foruns publicos
podem contribuir para tomar decisdes nmais legitinas e mais
denocr ati cas.

Para analisar a inplantacdo deste necanisnb e suas
contribuicbes para o processo de denocratizacdo do poder
| ocal, percorrerenps o seguinte camnho: o prineiro capitulo
desta dissertacdo retratara o debate entre trés concepcdes
di stintas de denocracia: a concepcdo realista, a concepcgéao
idealista (ou republicana) e a concepcao teorica-discursiva
de J. Habermas. O segundo capitulo terd conb objetivo
analisar, a luz do nodelo habermasiano, o processo de
denocrati zacdo no Brasil. No terceiro capitulo analisarenpos a
i npl antacdo do Orcanmento Participativo em Belo Horizonte. Por
fim nas consideracbes finais apresentarenbs as principais
concl usdes sobre a contribuicdo da participacdo politica para
a denocratizacdo do poder publico nunicipal.

Conmo sera denonstrado, nos dois prineiros nodelos - o
realista e o idealista - o tema da partici pacdo € abordado de
forma distinta. Para o prineiro, a participacdo se reduz ao
ato esporadico de votar em el ei ¢cBes peri odi cas, ao passo que
0 segundo, sO pode ser pensado a partir da participacdo ativa
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dos cidaddaos numa comuni dade politica conpronetida com o

i nt eresse publico.

Buscarenps nostrar através da terceira concep¢cdo que O0S
doi s nodel os precedent es nao sao, necessari anente,
i nconpativeis. O nodelo discursivo de denocracia nos oferece
a possibilidade de conpatibilizar as preocupacbes centrais
dos dois prineiros.

A concepc¢do habermasi ana de denocracia | evard em conta a
plurali dade das formas de conunicacdo nas quais a vontade
comum pode se formar. Segundo Habernmas, esta vontade conmum
nao pode  ser al cancada sonente pela via de uma
aut oconpreensao ética (pressuposto idealista), mas, tanmbém
ndo sera alcancada sonente nediante o equilibrio de
i nteresses e conprom ssos ou nediante a escol ha racional de
neios para se atingir determnados fins (pressuposto
realista). O autor propora conbinar essa pluralidade de
formas de comuni cacdo em esferas distintas.

O conceito de denocracia deliberativa ira nos permtir
"entrelacar de forma racional” a politica dialdgica e a
politica instrumental. Qu seja, o nodelo de denocracia
deli berativa que apresentarenos € fruto da inter-relacéao
entre a fornmagcdo da vontade denocraticamente constituida em
espacos institucionais e a construcdao da opiniao informal em
espagos extra-institucionais. Dessa fornms, as deci sdes
politicas tomadas no nivel institucional, para alcancarem
| egiti mdade, n&o poderédo prescindir das influéncias dessas
opi ni 6es geradas conuni cati vanente no anbito societario.

A partir das consideracdes sobre este nodelo proposto,
buscar enos, no segundo capitulo, analisar o0 processo
brasileiro de denocratizacdo. Para tal, analisarenps tanto as
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mudancas ocorridas no nivel institucional, quanto no nive

soci et ari o.

Mostrarenps que as nudancas institucionais inprimdas,
no decorrer deste |ongo processo, contaram em al guma nedi da,
com a participacdo ativa dos atores da sociedade civil. Se,
por um |ado, as manifestacdes ocorridas nesta esfera né&o
sensibilizaram integralnmente as instancias decisérias no
sentido de inplenmentar politicas publicas que atendam de
fato, as demandas articul adas pel os novinentos sociais, por
outro, é inegavel o inpacto que causaram em al guns setores,
nodi fi cando e anpli ando suas agendas politicas.

Uma das consequénci as i npostas por esta dinamca entre o
sistema politico admnistrativo e a sociedade civil seria o
préprio processo de descentralizacdo ocorrido apés a
promul gacdo da Constitui cdo de 1988.

A descentralizagao possi bilitou 0 fortal eci mento
financeiro e institucional dos nmunicipios, bem conpb, a
vi abi li zagdo constitucional da participacdo dos setores
organi zados no processo de tomada de decisbes do poder
publico munici pal

A partir da analise do inpacto desta nova realidade
energente no fim dos anos 80, analisarenps, no terceiro

capitulo, a dinam ca do Or¢canento Participativo.

Denonstrarenos que participacdo politica através deste
mecani sno i nstituci onal vem col aborando para a denocrati zacéao
da relacdo entre o poder publico municipal e a sociedade
civil, assim conpb, para a anpliacdo da cidadania em virtude
da formagdo de relacdes mais denocraticas no anbito da
propria soci edade.
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CAPi TULO | : UMA ANALLSE MULTI DI MENSI ONAL DA DEMOCRACI A: AS
CONTRI BU COES DA CONCEPCAO DI SCURSI VA

O equilibrio instavel entre as concepcdes "realistas" e
"I deal i stas" da denocracia caracteriza o debate contenporaneo
sobre o tema (Al exander, 1993; Held, 1995; Sartori, 1994).
Tal debate envol ve questdes referentes ao que é a denocracia
no mundo real, sem se voltar para as aspiracdes de cunho
valorativo e o que ela deveria ser, envolvendo, assim os
i deai s e val ores.

Nao obstante o predominio da concepcdo "realista" nos
escritos teoricos de wvarios autores contenporaneos que
trabal ham com o tenm!, percebe-se, cada vez nais, uma certa
limtacdo tedrica e pratica das principais prem ssas deste

! O predoninio dessa concepcdo resultou de um acontecinento

intelectual proéprio do século XX - o desenvolvinento da sociologia
politica - e de um evento histéorico - a energéncia de Estados
totalitarios. No inicio do século, a dinensdo e a conplexidade das
soci edades industrializadas e o surginento de formas burocraticas de
organi zagdo |evantaram davidas sobre a praticidade do conceito de
denocracia no nodo conb ele era geralnmente conpreendido: denobcracia
enquanto o governo do povo por neio da méxinma participacdo do povo.
Mosca, Pareto e Mchels questionaram a efetividade deste ideal classico
da denocracia. Além disso, 0 surginmento, no pés-guerra, dos reginmes
totalitarios, com a participacdo das massas com tendéncia fascista,
possibilitou a associacdo negativa entre participacdo e denocracia e uma
rel acdo positiva entre participacdo e totalitarisnm. Qutro fator apontado
foi a instabilidade de varios Estados no nmundo pdés-guerra que, em poucos
casos, mantiveram um sistema politico denocratico nos nol des ocidentais.
Sona-se a isso, os fatos revel ados pela expansdo da sociologia politica
no poés-guerra. As investigacbBes enpiricas sobre atitudes e conportanentos
politicos revelaram que a caracteristica nmais notavel da maior parte dos
ci daddos, principalmente de grupos de condi cdo soci o-econdnica baixa, €
uma falta de interesse generalizada por politica e por atividades
politicas, além de constatarem a existéncia de atitudes autoritarias
anpl anente difundidas também entre estes grupos. Neste sentido, a
conclusdao a que se chegou é que a visédo classica do honem denocratico
consti tui uma ilusdo sem fundanento e, port ant o, um aunmento da
participagdo politica poderia abalar a estabilidade do sistenn
denocréatico. Qutro fator de rejeicdo das antigas teorias denocraticas foi
0 argunmento de que estas teorias eram nornativas e carregadas de val or,
ao passo que a teoria politica nbderna seria cientifica e enpirica,
firmenmente assentada nos fatos da vida politica (Patenman, 1992, pp. 10-
12).
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nodel o. Cs mecani snos i nstitucionais (pr ocedi nent 0s)

propostos por esta teoria - regra da nmmioria, denocracia
representativa, e elites conpetitivas no nercado politico -
asseguram de forma limtada a |legitimcdo do poder politico e
a soberania popular. Anbas requerem além desses necani snos,
esferas publicas de participacdo politica capazes de
interagir e influenciar o poder politico que estaria, desse
nodo, baseado em decisbes fundadas em um consenso
di scursi vanente al cancado e reconheci das pela naioria2 Nesse
sentido, o objetivo desse capitulo € retratar o debate entre
as concepcles realista e idealista e introduzir una terceira
concepgcao: a concepcdo "discursiva" da denocracia fornul ada
por J. Habernmas.

A concepcdo discursiva de denocracia, ao incorporar as
contribuicbes das duas prineiras anplia o escopo da teoria
denocratica gue passa a apresent ar uma forma
mul ti di nensional. Ao reunir partes das concepcles realista e
idealista e aconpda-las numa nova formm, esta abordagem
of erece um conceito de denocracia que ndo se restringe apenas
a visdo instrunental predom nante na concepcdo realista -
denocracia conb um procedinento que garante as regras do
jogo, cuja legitimdade se apdia sonmente nos resultados do
ato esporadico de votar - conp tanmbém n&o se aplia na ficcéao
de "uma vontade geral unificadora" cuja |egitimn dade advém de
um conjunto de convicgdes eticas. A concepcdo discursiva
ressalta a necessi dade da i nstitucionalizacéo dos
procedi nentos relativos a pratica discursiva, a inportancia
das preocupacdes normativas relativas a participacdo politica

2 para mai or desenvol vinento da critica aos nmecani snmos institucionais
da denocracia liberal no que se refere a legitimacdo e a soberania
popul ar, ver Habermas, 1995, O fe, 1984, Hirst, 1992. Podenos afirmar que
os trés autores, de forma distinta, reconhecem as vantagens do nodel o de
denmocracia liberal, enbora apontem suas |initacdes e procurem superé-| as.
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dos cidaddos em esferas publicas de debate e do pluralisno

soci et al .

As teorias do conhecinmento e a racionalidade que |hes é
prépria fundamentam segundo Dryzek, as instituicbes e a
pratica politica. "Enbora as teorias do conhecinento
raramente determnem as estruturas institucionais, elas,
usual nente, legitimame justificamou criticame subvertem as
préticas particul ares. A teoria do conhecinmento e a
raci onal i dade podem informar o desenvolvinmento politico na
nmedi da que elas pernmeiam a conpreensdo dos atores sociais"
(Dryzek, 1994, p. 29). Sendo assim enguanto a denocracia
| iberal associa-se a teoria Popperiana e a racionalidade
i nstrunental 3, a denocracia discursiva encontra sua teoria do
conhecinento na teoria critica desenvolvida por J. Habernas.
A racionalidade da qual &ela parte € a racionalidade
comuni cativa, ou seja, uma racionalidade intrinseca a pratica
comuni cativa mnedida pela capacidade dos participantes de
fundanment ar suas mani festacbes ou enm ssdes em circunstanci as
apropri adas (Habernmas, 1987).

Buscar enos nostrar gue a teoria critica e a
raci onal i dade conunicativa podem informar a criacao de
praticas politicas e instituicdes que diferem dos nodel os
realista e idealista. Para tanto, o conteludo deste capitulo
sera dividido em trés partes: discutirenns, em prineiro

® A racionalidade instrumental pode ser definida emternps da
capaci dade dos individuos de planejar, selecionar e efetivar neios para
se atingir fins objetivos. Ela tem conb objetivo maior a coordenacdo da
acao e ndo a cooperacdo. Seu neio € a barganha, ndo o argunento.
Segundo Dryzek, a "sociedade aberta" popperiana e seus produtos sao as
formas de organizacdo soOcio-politica que muis contribuiram para a
raci onal i dade instrunental. O racionalisnb critico constitui hoje o
programa mais articulado que liga questBes abstratas da epistenplogia e
da racionalidade com idéias concretas sobre organizagdo politica. Al ém
disso, o racionalism critico tanmbém justifica nuitas das instituic8es
politicas contenporéneas (Dryzek, 1994, p. 33).
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| ugar, a denocraci a "realista", em segundo | ugar,
apresentarenos a versao "idealista" da denocracia e,
final mente, introduzirenbs a concepcdo "discursiva" e suas

contri bui cdes para o debate sobre o tema ora em quest &o.

1.1 - A concepcéo realista da denocracia

O papel central que a doutrina classica atribui a
partici pacdo e a tomada de deci sdo por parte do povo baseava-
se, segundo os tedricos do realisnmo politico, em fundanentos
enpiricanente irrealistas. O ideal classico da denocracia
enguant o governo do povo por neio da participacdo anpliada de
todos na vida publica tornou-se inconpativel com as
caracteristicas das sociedades nodernas industrializadas e
com o surginmento das formas burocraticas de organi zacdo das
mesmas®.

A teoria revisada da denocracia, fiel aos fatos
enpiricos da vida politica, deve partir, portanto, da
conpeti cdo daquel es que potencial nente tonam as deci sdes pel o
voto do povo. A racionalidade dos resultados politicos
dependeria, portanto, da restricdo a participacdo e da énfase
na conpeticdo entre liderancas no nmercado politico.

A concepcao realista da denocracia parte da necessi dade
de uma revisdo da teoria denocréatica "classica" e fornmula unma

4 Segundo o diagndstico weberiano da nodernidade, a burocratizacéo
i nexoravel das soci edades conpl exas se torna inconpativel com a soberani a
popul ar, exigindo, cada vez nmais, a atuacdo dos experts no que diz
respeito as decisbes publicas. Diante desta realidade, a denpcracia
significaria tao sonente a igualdade formal dos direitos politicos
(Weber, 1991; Held, 1994; Ingram 1994).
M chel s tanbém apresenta o mesnop diagnéstico: a organi zacdo politica e,
consequentemente, a burocratizacdo ¢é wuma condic¢do indispensavel as
soci edades industrializadas e, ao nesno tenpo, inconpativel com a
soberani a das massas (M chels, 1979).
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definicdo nova e pretensanente realista da denbcracia cuja

énfase recai sob o papel dessas |iderangcas em conpeti ¢éo.

Nesse sentido, J. Schunpeter substitui a idéia de
denocracia enquanto soberania popul ar pela idéia de
denocracia enquanto método: "o netodo denocréatico € aquele
arranjo institucional para chegar a decisbfes politicas -
legislativas e admnistrativas - em que o0s individuos
adqui rem poder de decidir por neio de unma luta conpetitiva
pel o voto do povo" (Schunpeter, 1994, p. 305).

De acordo com sua definicdo de denocracia, a conpeticéao
pela lideranca é a caracteristica fundanental da denocraci a.
Nesse método, qual quer pessoa, em principio, pode conpetir
pela lideranca em eleig¢cbes livres. Schunpeter ressalta,
porém a inportancia de uma classe politica (elites) que
forneca candi datos, experientes e qualificados, a |ideranca.
Conmo os individuos se conportamde forma irracional na esfera
politica, tal qual na esfera econbm ca, sua participacao deve
ser limtada ao voto. As elites, portadoras da racionalidade
politica, se destacam portanto, conb o Unico sujeito capaz
de tomar deci sdes racionai s®.

A conpeticdo politica por votos deve ser conparada a
operacdo do nercado econbmco: da nesma forma que oS
consunmidores, o0s eleitores escolhem entre as politicas
of ereci das por enpresarios politicos rivais, enquanto aos
parti dos cabe regular a conpeticdo, da nmesma forma que as
associ acbes de conercio na esfera econbdm ca (Patenman, 1992).
O papel dos votantes, portanto, se reduz a aceitar ou recusar

® Para Schunpeter, os individuos-consuni dores, nesnp nos eventos nmais
cotidianos, nao tém preferéncias nuito definidas e suas atitudes em
relacdo a tais preferéncias ndo se assenel ham a nada raci onal .
Antony Downs em "An Economc Theory of Denocracy” problematiza o
pressuposto schunpteriano da irracionalidade dos individuos no nmercado
politico (Downs, 1956).
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as |iderancas apresentadas no nercado politico. Estas, por

sua vez, proporcionam ordem e capaci dade para admnistrar a
conpl exi dade das questdes politicas. Sua legitimdade é
conprovada pelo voto dos eleitores que geram expectativas em
relacdo ao seu conportanento, controlando, assim suas
deci sBes®. Qualquer outro tipo de controle por parte dos
el eitores deve ser evitado em none do conceito de |ideranca,
uma vez que o eleitorado sonente exerce algum controle sobre
seus |lideres quando os substitui por lideres alternativos nas
el ei¢cdes. Sendo assim o0s Unicos neios de participacao
politica que os cidaddos di spéem sdo as discussbes e o0 voto
ocasi onal .

Para Schunpeter, a denocracia tem nais probabilidade de
ser eficiente quando os lideres sdo capazes de definir os
termos da politica publica sem serem atrapal hados por
"pal piteiros passageiros" (Held, 1995). A participacéo,
portanto, ndo tem um papel de destague em sua teoria. O
processo de formagcdo da opinido e da vontade politica é
det erm nado pela concorréncia entre atores col etivos gque agem
estrategi canente com o objetivo de conservar ou adquirir
posi cOes de poder. Nesse sentido, um nunero restrito de
ci daddos devem participar para nanter a naquina eleitoral -
oS arranjos institucionais - funcionando de nodo satisfatoério
(Pateman, 1992). Na verdade, o0s Unicos participantes plenos
sdo o0s nenbros de elites politicas em partidos e em
institui¢cbes publicas. O papel dos cidaddaos comuns ¢é
altamente limtado e freqientenente retratado conb unm
i ntrusdo i ndesejada no funcionanmento do processo "publico" de
tomada de deci sbées (Held, 1995).

® G Sartori define conp "principio das decisdes antecipadas" o
conmportanmento das |iderancas em relacdo aos eleitores: as autoridades
eleitas em busca de reeleic¢cdo sdo condici onadas, em suas deci sfes, pela
expectativa de conp os eleitores vao reagir ao que el as decidem (Sartori,
1994, p. 209).
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Schunpet er el abora al gumas condi cfes necessarias para a

operacdo eficiente do método denocratico: "o material hunmano
da politica - pessoas eleitas para o parlamento - deve ser
de alta qualidade; o alcance efetivo da decisdo politica néao
deve estender-se mnmuito, ou seja, a conpeticdo entre lideres
rivais deve se restringir a uma esfera relativanente pequena
de questbes politicas; o governo denocratico na noderna
soci edade industrial deve dispor, para todos 0s propositos
i ncluidos na esfera politica, dos servicos de uma burocracia
especi alizada e independente, de boa posicdo e tradicéao,
dotada de forte senso de dever; deve haver um auto-controle
denocréatico e a presengca de uma cultura capaz de tolerar
di ferencas de opini do" (Schunpeter, 1984, pp. 361-367).

O autor considera sua anélise da denocracia altanmente
vantajosa em relacdo as outras teorias na nedida em que ela
“proporcionou um critério eficiente para distinguir governos
denocraticos de outros governos; reconheceu plenanente a
centralidade da |lideranca; firnou a inportancia da conpetic¢éao
na politica e nostrou conb 0s governos podem ser criados e
renmovi dos" (Held, 1995, p. 161).

As contri bui cdoes de Schunpeter tiveram grande influéncia
nos trabal hos tedricos dos autores que se seguem

G Sartori, por exenplo, no prineiro volune da Teoria da
Denocracia Revisitada (1994) parte das contribuicdes de
Schunpeter e de Dahl para definir a denocracia vertical, isto
€, as estruturas de autoridade e |ideranca.

O objetivo do autor é denonstrar a superioridade do
elitisno conpetitivo sobre as versdes participativas da
denocracia e a prinazia da dinmensédo vertical sobre a dinenséao
hori zontal da nesma. Esta superioridade ocorre porgque oS
mecani snos institucionais da denocracia vertical e as elites
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politicas produzem segundo este autor, resultados racionais,

eficientes no que diz respeito ao interesse da col etivi dade,
ao passo que, as versdes participativas ndo poderi am al cancar
tais resultados na nedida que os nodelos institucionais por
el as propostos acarretariam disturbi os no processo de tonada
de deci séo.

Segundo Sartori, descritivanente a "denocracia de |arga
escala é um procedinento e/ou um nmecani snb que gera unm
poliarquia aberta cuja conpeticdo no nercado eleitoral
atribui poder ao povo e estabelece, especificanente, a
responsi vi dade dos |ideres para com os |iderados" (Sartori,
1994, p. 214). Juntanente com Schunpeter, sua teoria da
denocraci a baseia-se num nodel o descritivo que "explica de
fato conp as denocracias funcionam e atuanf. Desse nodo, ela
supera a teoria classica da denocracia que, segundo o autor,
teria sido incapaz de analisar a denocracia conb um sSistema
funci onal gue nmantem o equilibrio entre o0s grupos
conpetitivos por nmei o dos mecani snos de el ei ¢cBes peri 6di cas.

Em sua conclusdo, o autor afirma a superioridade da
denocraci a vertical, a i nportanci a da denocr aci a
representativa e o repudio a participacao ativa dos cidadaos
no processo politico em fungcdo do carater conplexo da
soci edade politica atual. Al ém disso, ele ressalta o nerito
da | i der anca receptiva, responsavel , i ndependent e e
conpetitiva.

hY

A contribuicdo dos pluralistas, entre eles R Dahl, a
teoria elitista de Schunpeter e de Sartori diz respeito a
atencdo que estes autores dispensam a necessidade de um
reforco pluralista da conpeticdo entre elites, ou segja,
apontam para a existéncia de varios grupos conpetindo pelo

poder. Para Dahl, a existéncia destes grupos conpetindo entre
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si, longe de ser uma aneaca a denocracia, proporciona-|lhe a

base do equilibrio e da estabilidade (Held, 1995).

A teoria denocratica, na visao de Dahl, deve se
i nteressar pel os processos através dos quais cidadaos conuns
exercem um grau relativanente alto de controle sobre os
| ideres. Dessa forma, o raio de acdo dos politicos deve ser
controlado por dois necani snos: el eicoes regulares e
conpeticdo politica entre partidos, grupos de interesses e
i ndi viduos. O carater denocratico de um regine €&, portanto,
assegurado pela existéncia de nultiplos grupos ou mnorias em
conpeti cdo que influenciame selecionam|ideres politicos.

Dadas as caracteristicas do mundo noder no -
conpl exi dade, pluralidade e dispersdao de interesses - a vida
politica se distancia do ideal denocratico do nodelo
"cl assico". A analise das soci edades contenporéaneas deve ser
feita através de um "nmétodo descritivo" que considera as
caracteristicas distintas e as funcbes atuais de todas as
nacdes- estados e as organi zacOes sociais que sao denom nadas
de denocraticas. s pl uralistas obj eti vam port ant o,
descrever a "performance" real da denocracia e verificar suas
contri bui cbes par a 0 desenvol vi nent o das soci edades
cont enpor aneas.

El es interpretam a denocracia, de um nodo geral, conb um
conjunto de estruturas institucionais que criam uma rica
trama de politicas de interesses grupais e pernmitem por neio
da conpeticdo para influenciar e selecionar | i deres
politicos, o governo de miltiplas mnorias (Held, 1995). Esta
interpretacdao aproxima-se daquilo que Dahl afirma cono
desejavel e de <conpb, de fato, as denocracias liberais
oci dentai s séo.

Em Um Prefacio a Teoria Denocréatica (1989) Dahl enunera
oito condi¢cdes necessarias e suficientes para nmaximzar a



22
denocracia. Dada a inpossibilidade institucional, no mundo

real, da realizacdo da denocracia conp governo da nmaioria, O
governo gue expressa a soberania popular, o autor discute a
eficacia de um conjunto de nedidas que realiza parcial mente
este ideal denocrati co. Para tal, Dahl analisa itens
especificos no plano da organizacdo das instituicles
politicas e da definicdo de regras e procedi mentos nos
nonentos eleitorais e nos periodos inter-eleitorais. Estes
irdo permtir a construcdo de uma escala de aproxi nacdo da
denocracia denominada Poliarquia: o governo das nultiplas
m nori as’.

A vantagem de um sistena denocratico poliarquico,
conparado a outros netodos politicos, residiria, segundo o
autor, no fato de ser possivel uma anpliacdo do numero, do
tamanho e da diversidade das mnorias que podem nostrar sua
efici éncia nas deci sGes politicas (Patenman, 1992).

Dahl , ao contrario de  Schunpeter, ressaltou a
i nportancia do consenso sobre os valores que estipulam os
paranmetros da vida politica. O consenso sobre as regras de
procedi nentos, sobre o leque de opcgbes politicas, sobre o
anbito legitino da atividade politica caracterizaria os pré-
requi si tos soci ai s para o funcionanento do sistemma

" As oito condigdes que definem a Poliarquia s&o: 1) "todos os

menbros da organi zagcdo votam (nmanifestam sua preferéncia); 2) na
tabul acdo dessas nmnifestacBes (votos), € idéntico o peso atribuido a
escol ha da cada individuo; 3) a alternativa com maior numero de votos é
decl arada vencedora; 4) qualquer nenbro que percebe um conjunto de
alternativas, pelo nenos uma das quais acha preferivel a qual quer das
al ternativas apresentadas, pode inseri-la(s) entre a(s) apresentada(s) a
votacdo (direito de vocalizacdo universal); 5) todos os individuos devem
possuir informacfes idénticas sobre as alternativas; 6) as alternativas
(lideres ou politicos) que tiverem o maior nunero de votos substituem
quai squer alternativas que receberam um nanmero nenor; 7) as ordens dos
servidores publicos eleitos sdo executadas; 8) as decisbes tomadas entre
as eleig¢cbes sado subordinadas ou executoérias aquelas tomadas durante o
periodo de el eic¢éo, isto é as eleicdes sdo em certo sentido
control adoras; ou, as nhovas decisdes, tomadas durante o periodo entre
el ei ¢bes, sdo pautadas pelas sete condi¢cbes precedentes, operando, no
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poliarquico. Tal consenso dependeria de um "treinanmento

entanto, sob circunstancias institucionais nuito diferentes, ou anbas as
coi sas" (Dahl, 1989, pp. 70-74).
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social", o qual, por sua vez, dependeria da existéncia de um

acordo mninb a respeito da escolha entre as alternativas
politicas e das nornmas politicas (Pateman, 1992). Para o
autor, enguanto 0s pré-requisitos sociais da denocracia se
mantiverem mis do que o0Ss principios constitucionais, a
denocracia sera senpre "um sistema relativanente eficiente
para pronover e reforcar concordanci as, encorajar noderacdo e
manter a paz social" (Dahl, 1989).

Diferentenente dos autores ja nencionados, pode-se
af i r mar gue Dahl retoma  al guns aspect os nor mat i vos
i nportantes para se pensar a denocracia. Dentre as oito
condi ¢bes necessarias para a maxim zacdo da denocracia, as
condi ¢cbes 4 e 5 qualificam a poliarquia na nedida que abordam
a possibilidade de os individuos apresentarem alternativas
politicas e se informarem a respeito delas. Nesse sentido, a
participacdo politica volta a cena na teoria denocrética, ou
seja, através da participacdo os individuos teriamo direito
de se informarem sobre as possiveis alternativas e vocali zar
suas preferéncias. A participacdo, portanto, possibilitaria
aval i ar a qual i dade da poliarquia existente (Avritzer, 1995).

Em "Denocracia e seus Criticos" Dahl afirma textual nente
que "viver sob a |egislacdo da nossa proépria escolha facilita
o desenvol vinmento pessoal dos cidaddos conp seres norais e
soci ai s capacitando-os a defender e anpliar os seus direitos,
i nteresses e preocupacdes fundanentais" (Dahl, 1989, p. 91).
Sendo assim nmais una vez 0 autor ressalta a inportéancia da
participacdo politica para o desnvolvinmento noral dos
i ndi vi duos que, segundo el e, sao suficientenente qualificados
para participar das decisdes col etivas de unma associ acdo que
afete 0s seus interesses.

Enmbora o autor de "Denpbcracia e seus Criticos" nos
of ereca um enfoque mais anplo da denocracia, ele nédo |leva em
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consi deracdo, conp verenbs na critica de J. Habermas a sua

obra, a dinensdo intersubjetiva da denocracia, |imtando a
re-introducdo da normativi dade na teoria denocratica a idéia
da auto-realizacdo noral dos individuos.

Robert Dahl ndo consegue pensar a denocracia enquanto
uma forma de organi zagcdao da sociedade e, por isso, ele néao
considera a inportancia de arenas partici pativas e
di scursivas. Seu conceito de normatividade se restringe ao
plano individual e nado coletivo. Reside ai, segundo J.
Haber mas, seu probl ena: a denobcracia ndo pode ser justificada
em ternos individuais. O ato argunentativo que justifica a
denocracia pressupbe a interacdo de pelo nenos dois
i ndi vi duos, consti tui ndo, port ant o, um ato coletivo
(Avritzer, 1995).

O ultinmp autor a ser nencionado, N. Bobbio, conpartil ha
das nesmas preocupacbes dos autores supra-citados. Enbora
reconheca a existéncia de um hiato entre as pronmessas nao
cunpridas pela denpbcracia enquanto pratica, real e a
denocracia ideal "tal cono concebida pelos seus pais
f undador es” Bobbio é enfatico ao negar as premnissas
denocraticas do nodelo "cl assico" e assegura que o0 conteudo
nm nino do estado denocratico permanece intacto.

Para o autor, frente a conplexidade das sociedades
contenporaneas a Unica foérnula possivel € a denocracia
representativa, "concebida em ternbs de regras do jogo nho
processo de constitui¢cdo do poder soberano e seu exercicio".

O pluralisno de oligarquias em concorréncia entre si
resol veria os probl emas gerados pel a necessi dade de anpliacéao
da denocr aci a, t endo em vista gue 0s mecani snos
institucionais da denocracia direta sdo insensatos em funcéo
das caracteristicas da sociedade atual. Nesse sentido, unm
soci edade pluralista que, consequentenente, apresenta nmaior
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distribuicdo do poder possibilitarda a denocratizacdo da

soci edade civil e, assim anpliara a denocracia politica.

Antes de apresentarnbs a concepcao idealista de
denocraci a, apontarenps o0s pontos conmuns entre oS autores
gue, de um nodo geral, conpartilham os pressupostos da
concepcao reali sta.

Para estes autores, o carater dessa teoria € enpirico ou
descritivo; a denocracia vincula-se a um nmétodo politico cujo
el emento denocratico caracteristico € a conpeticgdo entre
elites pelos votos dos cidaddaos ordinarios em eleicdes
peri 6dicas e livres; através das elei¢cfes a nmioria pode
exercer controle sobre os lideres através do "principio das
reacfes antecipadas”"; a igualdade politica refere-se ao
sufragio universal e a existéncia de igualdade de
oportuni dades de acesso aos canais de influéncia sobre os
|ideres; a participacdo da nmioria se restringe a escol ha
daquel es que tomam as deci sdes.

Nesse sentido, "sua funcdo € de protecdo, ou seja, a
protecdo do individuo contra decisdes arbitrarias dos |ideres
eleitos e a protecdo de seus interesses privados"” (Patenman,
1992, p. 25).

1.2 - A concepcao idealista de denocracia

A denom nada concepcédo idealista da denocracia enfatiza
a dinensdao normativa, os ideais e os valores, ao passo que
critica o predoninio da visao instrumental que caracteriza a
concepcao realista.
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Nesta concepcdo, a denbcracia é descrita conp uma

comuni dade politica participativa cujos cidaddos tém um
conprom sso com O interesse publico que transcende os
i nteresses privados e egoi stas.

A questdo referente ao equilibrio adequado entre os
poderes do Estado e do cidaddo encontra-se, na tradicéao
republicana classica, no interior de um debate nmior entre
| i ber dade individual e o ideal do "Estado livre"8.

Para o0s republicanos cl assicos, a nmaximzacdo da
| i berdade individual requer uma devocado total a vida publica,
estando o ideal do bem conmum aci ma de todas as consi deracdes
sobre os interesses individuais. O cidaddo é aquele que,
vol untarianente, se une aos demais para formarem uma
comuni dade de co-associados livres e iguais cujo objetivo é a
busca do bem comum

Segundo J. J. Rousseau, o0 papel de cidaddo é o nmis
el evado a que umindividuo pode aspirar. O exercicio do poder
pel os cidaddos é a uUnica forma legitima na qual a |iberdade
pode ser sustentada. O cidaddo deve criar e estar vincul ado
"a direcdo suprema da vontade geral", a concepcgéao
publ i canente gerada do bem conmum ( Rousseau, 1969, apud Held,

1995, p. 69).

A busca do bem conum portanto, deve ser avaliada conb o
principal nmeio de assegurar o ideal do governo livre. Gs
i ndi viduos, nesta concepcdo, sO0 gozardo de sua |iberdade
i ndi vidual se ndo col ocarem este val or acima da busca do bem

8 Segundo Q Skinner, no interior da teoria politica noderna, esta
questdo €& abordada pela primeira vez na |Italia Renascentista. A
preocupacdo central era conp defender a |iberdade das cidades-estado
contra o poder do "signori" e da lgreja. Entre os principais teoricos
estdo Maqui avel, posteriornente, Janes Harrington, John MIton e outros
republicanos ingleses. Miis tarde, alguns elenmentos dessa posicao foram
i ncorporados na oposicdo ao absolutisnb na Franca do século 18,
princi pal rente nas obras de Mntesquieu e J. J. Rousseau (Skinner, 1992,
p. 216).



28
comum E através do dever civico que os individuos atingiréao

a |iberdade individual. Existe, assim segundo Skinner, uma

conexdao intinma entre a defesa da conunidade Ilivre e a
capaci dade dos cidadaos individual nente assegurarem e
maxi m zarem sua propria liberdade. A prineira € condicéao

necessari a para a segunda.

A partir das contribuicbes da teoria republicana
cl &ssica, autores cono H Arendt (1987), C. Taylor (1994), Q
Ski nner (1992), entre outros buscardo uma alternativa a
abordagem Iliberal da denocracia. Para estes autores, a
concepcao | i beral ndo permte pensar uma "conuni dade
constitutiva" na qual os individuos constituiriam sua
identidade real. Ela parte de uma comuni dade i nstrunental
onde os individuos com identidade e interesses previanente
defi ni dos perseguem sua proépria escolha (Muffe, 1992, p.
226) .

A denocracia, na visdo de H Arendt, por exenplo, s6 se
sustenta quando um sentido de virtude civica altruista
i npregna a vida politica (Al exander, 1993, p. 45).

A formacdo da vontade denocréatica baseia-se na forma de
uma aut o- conpreensao éetico-politica e a deliberacdo conta com
0 apoi o substantivo de um consenso de fundo cultural nente
formado pelos cidadaos. Esta pré-conpreensao socialnente
integrativa pode se renovar na |enbranca ritualizada do ato
de fundacao republicano.

Esta formacdo da vontade e da opinido politica dos
ci daddos é o neio pelo qual a sociedade se constitui conmp um
todo politico. A sociedade é, assim uma soci edade politica.
Dessa forma, a denobcracia torna-se equivalente a auto-
organi zacdo politica da sociedade conb um todo, 0 que renete
a um entendinento da politica dirigido contra o aparato do
Est ado.
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H. Arendt critica o privatisno civico de uma popul acédo

despolitizada e a aquisicao de legitimdade via partidos
estabilizados. Para a autora, a esfera publica politica
deveria ser revitalizada ao ponto que uma cidadania
regener ada pudesse, nas f or mas de um aut o- governo
descentral i zado, apropriar-se do poder est at al
burocrati canente independente. Assim a sociedade final nmente
se desenvol veria numa totalidade politica (Habermas, p. 12).

Tendo em vista que nesta concepcdo o poder constituido é
pensado pela praxis de auto-determ nagcdo dos cidadaos e néao
por seus representantes, a soberania popul ar ndo pode ser, em
principio, delegada: em seu carater soberano o povo nao pode
ter representantes.

A formacdo da vontade denocréatica tem a funcdo de
constituir a sociedade conmb unma conunidade politica e de
manter a nendria deste ato de fundagdo viva em cada el ei ¢cao.
Assim 0 governo ndo € apenas autorizado pelas eleicdes entre
| i derancas conpetitivas para o exercicio do mandato, mas ele
€ tanbém conpronetido a inplenentar programati canent e
politicas do interesse publico. Ele permanecera senpre
limtado por uma conuni dade aut o- gover nante.

Para Q Skinner nédo existe uma inconpatibilidade
necessaria entre a concep¢cao republicana cléassica de
cidadania e a denocracia noderna. Ele encontra nas varias
formas do pensanento republicano classico, principalnente de
Maqui avel , um nodo de conpatibilizar a |iberdade negativa com
a participacadao politica e a virtude civica. Segundo este
autor, apenas conop cidaddos de um "Estado livre", de uma
comuni dade livre, cujos os nenbros participam ativanmente do
governo, o0s individuos poderdo exercer plenanente o0s seus
direitos e perseguir os fins desejados sem constrangi ment os
externos. Dessa forma, para assegurarnps nossa propria
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| i berdade e evitarnos a servidao, devenps todos cultivar a

virtude civica e nos devotar ao bem comum Miis unma vez a
idéia de bem comum acim do interesse privado, aparece conop
condi cdo necessaria para garantir a |liberdade individual
(Mouffe, 1994, 228).

Apenas através da participacdo em uma comruni dade, que
irda definir conjuntamente uma certa forma de bem pode-se
adquirir um sentido de Direito e uma concepcdo de Justigca. A
soci edade deve ser organi zada, portanto, em torno de val ores
norais conpartil hados e da idéia substantiva de bem conmum
( Ski nner, 1992).

C. Muffe ira problematizar essa concep¢do ao afirmar
gue a auséncia de um bem comum substantivo nas sociedades
nodernas denocréiticas e a separagdo entre o reino da
noralidade e o reino da politica significou um ganho
incontestdvel para a liberdade individual. A conunidade
politica denocratica ndo poderia ser organizada em torno
dessa idéia substantiva sinples de bem comum Entretanto,
segundo a autora, a consequéncia disso tem sido o
enpobreci nento do conteddo normativo da politica. Qu seja,
"todo o interesse normativo tem sido crescentenente rel egado
ao canpo da noralidade privada, ao doninio dos valores e a
politica tem perdido seu conponente ético. A concepcéao
instrunental tornou-se dom nante, preocupada exclusivanente
com a busca de interesses individuais previanente definidos”
(Mouffe, 1994, p. 230).

O proximo nodelo a ser apresentado tem conb objetivo
resgatar este conteudo normativo da politica sem deixar de
considerar as caracteristicas da sociedade noderna e as
contribui ¢cbes do liberalisnm para o pensanmento denocréatico. O
nodel o discursivo buscara conpatibilizar as principais
contri bui ¢cbes de cada um dos nodel os ja abordados.
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1.3 - A concepcao discursiva de denocracia

O nodelo discursivo que sera desenvolvido esta
intimnmente relacionado com a obra de J. Haber mas,
preci sanente com a "Teoria da Agcao Conunicativa" (1988) e com
seu ultino livro "Entre Fatos e Normas" (1995).

Na Teoria da Acdo Conunicativa Habernmas nos of erece um
conceito dual de racionalidade. A noderni dade, segundo este
autor, envolve o surginmento de duas dinensdes diferentes da
raci onal i dade: a racionalidade conunicativa associada a
coordenacdo interativa da acdo social e a racionalidade
sistémca associada a objetificacdo com o predominio dos
mei os di nheiro e poder?®.

Podenos afi rmar, port ant o, que a raci onal i dade
instrumental e sua fornma de coordenacdo da acdo - a
coordenacdo estratégica - ndo €& a unica forma de

raci onal i dade possivel na nodernidade. Al ém desta, o autor
destaca a racional i dade conuni cati va.

Partirenmps do conceito de racionalidade conunicatival® e
de sua acdo correlata, a acdo conunicativa'®’ para desenvol ver
a concepcao di scursiva de denocraci a.

® Para um mmior desenvolvinento do conceito de nodernidade em

Haber mas ver Ingram 1994; Avritzer, 1990.

10 Racional i dade inmanente a préatica conunicativa que se evidencia
pelo fato de que o acordo al cancado conunicativanente tem de se apoiar,
em ultima instancia, em razbes. A racionalidade daquel es que participam
nesta pratica conunicativa se mede por sua capaci dade de fundanentar suas
mani f est acbes ou emnmissBes em circunstanci as apropriadas (Habernmas, 1984,
1: 36).

1 Acdo cujos participantes ndo se orientam primariamente ao proprio
éxito; antes perseguem seus fins individuais sob a condi cdo de que seus
respectivos planos de acdo possam se harnoni zar entre si, sobre a base de
uma definicdo conpartilhada da situacdo. Gs planos de acdo dos atores
i mpli cados nessa acdo nao se coordenam através de um céal cul o egocéntrico
dos resultados, mas nediante atos de entendinento (Habermas, 1984,
1: 367).
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O conponente discursivo, pri nor di al tanto para a

raci onal i dade conuni cativa quanto para o tipo de acao que | he
€ propria, estara na base deste de nodel o de denobcracia que
est anos propondo.

A anal i se habernmasi ana da soci edade parte do suposto de
gue, na noderni dade ocidental, ocorreu um processo primario
de diferenciacdo das estruturas da racionalidade que
di ssociou o processo de conplexificagcdo das estruturas
sistém cas do processo de racionalizacdo conunicativa das
estruturas do nmundo da vida. O resultado deste processo
constituiu uma dupla forma de diferenciacdo. De um | ado,
surgem estruturas sistém cas econdm cas e adm nistrativas que
ndo sO0 se diferenciam do nundo da vida, mas se diferenciam
entre si. O subsistema econdm co se organiza em torno da
| 6gica estratégica do intercanbio que permte a conunicacéao
através do coédigo positivo da reconpensa. O subsistenn
adm nistrativo se organiza emtorno da | dgica estrateégica do
poder que pernmite a comunicacdo atravées da | 6gica negativa da
sancdo. O canpo da interacdo social, organizado em torno da
i déia de um consenso normativo gerado a partir das estruturas
da acdo conunicativa, situa-se ao longo das estruturas
sistém cas e estabelece uma relacédo distinta com cada unma
del as (Avritzer, 1994, pp. 28-29).

Dessa forma, a analise habernasi ana apresenta uma Vi Sdo
mul ti facetaria das soci edades nodernas, onde a relacdo entre
cada um dos subsistemas e o nundo da vida constitue o ponto
focal para a elaboracdo de um diagnostico das sociedades
cont enpor dneas. Essa analise sustenta a existéncia de unma
i ndi ssoci avel tensdo entre estado e nercado, por um |lado, e
as estruturas interativas, por outro.

A obra de Habermas se baseia, portanto, em um narco
conceitual dualistico capaz de diferenciar processos de
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noderni zacdo do estado e da economa dos processos de

raci onal i zagcdo e denocratizacdo da soci edade. Por um |ado
Habermas discute o processo de generalizacdo das normas e
valores no interior das sociedades nodernas, processo
intimnmente conectado com a energéncia de praticas
denocraticas. Por outro, ele diferencia a denocracia do
surgimento dos sub-sistenas econdémico e admnistrativo
baseados na coordenacdo da acdo através de resultados
(Avritzer, 1994, pp. 31).

A percepcao do processo de racionalizacdo das soci edades
oci dentais, sob o ponto de vista dos atores sociais, e a
percepcdo do | ocal de encontro entre sistema e nundo da vida
engquanto arena de disputa inplicam para Habermas, a escol ha
de um férum politico assim conp de atores sociais capazes de
resistir a "colonizacdo do nundo da vida pelo sistema"!? A
esfera publica é apontada por Habernmas cono ponto de encontro
e local de disputa entre os principios divergentes de
organi zagao da sociabilidade. Os novinmentos sociais (e o0s
novi mentos da sociedade civil) constituiriam os atores que
reagem a reificacdo e burocratizacdo dos dom nios de acéo
estrut urados comuni cati vanent e.

Em sua ultima obra - "Entre Fatos e Normas - umm
introducdo a teoria discursiva do direito e do estado
denocratico de direito"® - J. Habermas desenvolve os
fundanment os da denocracia discursiva, assim conp sua critica
aos nodel os realista e idealista de denocraci a.

A concepcao discursiva, cono ja afirmanos, |eva emconta
tanto as contribui¢cdes da denocracia realista cono as da

2. A col oni zagdo é a penetracdo no nundo da vida j& nodernizado pel a
| 6gica sistém ca e seu padréo seletivo de institucionalizacéo.

B3 Utilizarenps a traducdo feita pelo Prof. Menelick C. Netto - Prof.
de Teoria Constitucional da Facul dade de Direito da UFMG
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denocracia idealista. Seu objetivo € rearranja-las num novo

sentido ultrapassando, assim o0s limtes caracteristicos de
cada uma del as.

Da visao idealista (ou republicana, tal conb Habermas a
denomi na) a teoria discursiva apreende questfes relativas ao
processo de formacdo da vontade e da opinido politica, porém
sem nenosprezar a inmportancia da institucionalizacéo
constitucional. Ao contréario, "ela concebe os principios do
Est ado Constitucional conb uma resposta consistente a questao
de cono institucionalizar formas conunicativas de formacao da
vont ade e da opini do denocratica" (Habermas, 1995, p. 16). O

sucesso das politicas deliberativas ira depender da
i nstitucionalizacdo dos procedi nentos correspondentes e das
condi ¢cdes de comuni cagao. A sober ani a popul ar
institucionalizada e um sistenma politico ligado em redes

periféricas da esfera publica politica correspondem a i nagem
de unmm sociedade descentralizada'®. Assim o conceito de
denocracia discursiva ronpe sinultaneanente com a visao
idealista, na nedida que ndo nais opera com a nocao de um
todo social centrado no Estado, e com a visédo realista, pois
ele ndo representa o todo num sistena de normas
constitucionais que regula necanicanente o equilibrio do
poder e dos interesses de acordo com o nodelo de nercado
(Haber mas, 1995, pp. 16-17).

Segundo Habermas, esta teoria opera com processos de
conuni cacdo que fluem tanto através dos corpos parl anmentares
cono de redes informais da esfera publica. Tanto dentro, cono
fora do conplexo parlanentar e seus corpos deliberativos,
estas formas de conunicacdo envolvem arenas nas quais a

¥ No nodelo teorético-discursivo, o cerne do sistema politico é
formado pelos conplexos institucionais da admnistracdo, o aparato
juridico e o conjunto de processos vinculados a formagcdo da opini d&o e da
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formacdo da vontade e da opinido politica mais ou nenos

raci onal pode ter lugar nediante questdes relevantes para
toda soci edade e que necessitam de regul anentacdo. O fluxo de
conuni cacdo entre a formagdo da opini @0 publica, as el eicbes
institucionalizadas e as decisbes |egislativas € pensado para
garantir que influéncias, geradas pela publicidade e pelo
poder produzi do conuni cati vanente, sejam transfornmadas,
através da | egi sl acdo, em poder adm nistrativanente usavel .

Combo no nodelo liberal, os limtes entre Estado e
soci edade sao preservados, todavia, no nodelo discursivo, a
sociedade civil, como a base social da esfera publica
aut 6noma, é diferenciada do sistema de acdo econbmica e da
adm ni stracao publica. Nessa perspectiva, um novo equilibrio
€ sugerido entre as trés fontes nas quais as sociedades
nodernas encontram suas necessidades de integracdo e
oper acgéo: o] di nheir o, o] poder adm nistrativo e a
sol i dari edade.

A forca socialnmente integradora da solidariedade deve se
desenvol ver atraves de esferas publ i cas anpl anent e
di versi fi cadas e de pr ocedi nent os constituci onal nente
i nstitucionalizados de formacdo da vontade e da opiniéao
denocratica. Assim ela deve ser capaz de assegurar 0 Seu
proprio nmecani sno de integracdo social contra os dois outros:
di nheiro e poder adm nistrativo.

Do ponto de vista da |egitinmacédo, Habernmas afirma que os
procedi nentos e 0s pressupostos conunicativos de fornmagcao da
vontade e da opinido denocratica funcionam conb o0s canais
mais inportantes para a racionalizacdo discursiva das
deci sbes de um governo e de uma adm nistracdo |imtados pelo
direito e pela lei. A racionalizacdo significa mais do que a

vontade politica que s&o representados pelo conplexo parlanentar, pelas
el ei ¢bes, pelo sistema partidario etc...(Habermas, 1995, p.27).
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| egiti macdo, mas nenos que a constituicdo do poder politico.

O poder da adm ni stracdo nmuda sua condi cdo na nedida em que
per manece vinculado a formacdo da vontade e da opiniao, ou
seja, ao uso publico da razdo e ao poder conunicativo que nao
mai s nonitora o exercicio do poder politico, mas o prograna.

Nao obstante essa racionalizacdo discursiva, apenas o
sistema politico pode "agir". Ele €é um subsistem
especi al i zado em tomar as deci sGes col etivanente vincul ant es,
enguanto as estruturas conunicativas da esfera publica
conpreendem redes ndveis de sensores que reagem as pressdes
gue perpassam toda a sociedade e estimlam as opinides
influentes. A opiniao publica ndo pode "reger" por si sO o
enprego do poder administrativo, nas apenas indicar-I|he
det ermi nadas di re¢cdes (Habermas, 1995, pp. 18-19).

Parti ndo de uma i magem da soci edade descentralizada cuja
esfera publica tema funcdo de detectar, identificar e tratar
os problemas que afetam a soci edade cono um todo, o nodelo
di scursivo trabalha com uma idéia de soberania popular que
nem se concentra exclusivanente no povo, conb prevé o
republicanisnmo, nem a torna difusa "no anonimato do poder
constitucional”, conpb pressupde a teoria liberal. A soberania
popul ar se faz sentir cono um poder conunicativanmente gerado.
Este poder decorre da interacdo entre a formacdo da vontade
juridicamente institucionalizada e dos publicos cultural mente
nobi | i zados que encontram sua base nas associacdes de uma
soci edade civil distinta do Estado e da econom a.

Para Habermas, a idéia de soberania popular, em ternos
procedi nentais, refere-se as condi¢cdes sociais-limte que,
enbora possibilitem a auto-organizacdo de unma conuni dade
juridica, ndo se encontram a disposicdo da vontade dos
ci dadaos. A aut oconpreensao nor mat i va das politicas
del i berativas requer um nodo discursivo de associacdo da
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comuni dade juridica, porém esse nobdo de integracdo nado se

estende a toda soci edade na qual o sistema politico encontra-
se enrai zado. Esse € considerado apenas um sistena de acao
dentre outros. Entretanto, conmb a politica deliberativa
assume a responsabilidade pela solucdo dos problenmas que
ameacam a integracdo social, o sistema politico deve ser
capaz de se conunicar por neio do direito comtodas as outras
esferas de acdo |egitimnmente ordenadas. O sistema politico,
portanto, depende dos resultados dos outros sistemas, tanto
do sistema econdm co, quanto dos contextos de um nundo da
vi da racionalizado (Habermas, p. 20).

Ao questionar a possibilidade e a forma de auto-
organi zacdo da conunidade juridica sob as condicbes de
reproducdo de uma soci edade conpl exa, J. Habernmas estabel ece
um diadlogo com N Bobbio. A solucdo dessa questdo nos
permtira oper aci onal i zar 0 cerne pr ocedi nent al da
denocr aci a.

Para Habermas, o diagnéstico cético de Bobbio das
soci edades conpl exas levou-o a una fornulacdo cautel osa das
regras denocraticas do jogo.

Bobbi 0 acaba por apresentar uma definicdo nininma da
denocracia cuja vantagem é apenas seu carater descritivo
pois, "ela apreende o0 conteddo nornativo dos sistenas
politicos tal qual eles ja existem nas soci edades ocidentais
organi zadas cono estado-nacao”. Entretanto, esta definicéao
ndo toca o0 cerne de uma conpreensdao da denocracia

procedi nent al .

Tal conpr eensao parte do pressupost o gue 0s
procedi nentos denocraticos institucionalizam discursos e
processos de negoci acédo/ barganha com a ajuda de formas de
comuni cacdo que fundamentam a suposicdo que todos os
resul tados al cangcados em conform dade com os procedi nmentos
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sdo racionais. Nesse sentido, o que deve ser ressaltado néao é

apenas a regra da maioria enquanto procedi nento, nmas 0s nei 0s
medi ante os quais uma nmaioria se torna nmaioria. O essencial é
a nelhoria dos nétodos e das condicbes de debate, de
di scussdo e de persuasdo para chegar a maioria (Habernas,
1995, p. 24).

A variavel chave desta concepcdo procedinental da
denocracia €, portanto, o nivel discursivo do debate publico
para se alcancar a regra e nao a regra emsi. "As politicas
del i berativas adquirem sua forca legitimdora da estrutura
di scursiva de uma formacdo da vontade e da opinido que sO
pode cunprir suas fun¢cdes social nente integradoras em funcéo
da expectativa de que seus resultados tenham uma "qual i dade"
razoavel (Habermas, 1995, p. 24).

Baseando-se em Joshua Cohen, Habermas introduz o
conceito de politica deliberativa®®.

A explicacdo de denocracia deliberativa €& desenvolvida
por Cohen por intermédio de um "procedinento ideal de
del i beracdo e de tomada de deci sdao"” que deveria refletir-se o
maxi no possivel nas instituicdes politicas e sociais.

Segundo Cohen "a nocdo de uma denocracia deliberativa é
enrai zada no ideal intuitivo de unma associacdo denocrati ca,
na qual a justificacdo dos ternbs e condi ¢cdes da associ acao
procedem através dos argunentos publicos e do raciocinio
entre cidaddos iguais. C daddos que conpartilham um
conprom sso para resolucao dos problemas da escol ha col etiva
através do raciocinio publico e consideram suas instituicdes
fundanmentais conmo |egitinas, na nedida em que eles

5 Habernmas diverge da anplitude que Cohen designa ao procedinento

denmocrético, ou seja, Habernas pretende conpreender o procedinmento
denmocréatico comp a estrutura central em um sistema politico
constitucional separado e ndo conp um nodelo para todas as instituicf8es
soci ai s.
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estabelecem a noldura para a deliberacdo publica livre"

(Cohen, 1989, p. 21).

s post ul ados gue caracterizam o procedi nento
denocrético sdo: (a) os processos de deliberacdo ocorrem nas
formas argunentativas, cono  por exenpl o, através do
i ntercanbio regulado de infornmacdes e de razdes entre partes
que introduzem e, criticanente, testam propostas; (b) as
del i beragcdes sdo inclusivas e publicas. N nguém pode a
principio ser excluido; todos aqueles que sao possivel nente
af etados pelas decisbes tém chances iguais para entrar e
delas tomarem parte; (c) as deliberacbes estdo livres de
qual quer coercao externa. Os participantes séo soberanos na
medi da em que sO se encontram vi ncul ados aos pressupostos da
conuni cacdo e as regras procedimentais de argunentacdo; (d)
as deliberacbes estdo livres de qualquer coercdo interna
capaz de afetar a igual dade dos participantes. Cada um del es
tem oportuni dade igual de ser ouvido, de introduzir topicos,
de fazer contribuicdes, de sugerir e criticar propostas. A
tomada de posicado simndo é notivada sonente pela forca néo-
coercitiva do nel hor argunento (Habermas, 1995, p. 26).

Haber mas i ntroduz condi ¢cbes adi cionais que especificamo
procedinento em vista do caréater politico do processo
deli berativo: (e) as deliberacdes objetivam em geral, um
acordo racionalnmente notivado e podem ser, em principio,
i ndefini dament e conti nuadas ou reassum das em qual quer tenpo.
As deliberacdes politicas, entretanto, devem ser concl uidas
pel a deci sdo da nmaioria a partir da consideracdo das pressdes
para decidir. Sobre a avaliacdo de sua conexdo interna com
uma pratica deliberativa, a regra da nmaioria justifica o
pressuposto de que a opinido da naioria falivel pode ser
consi derada uma base razoavel para una pratica conum até que
se obtenha maiores informagbes, ou, especificanmente, até que
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a mnoria convenca a nmioria de que suas visdes sao corretas;

(f) as deliberacdes politicas se estendem a qual quer assunto
gue possa ser regulado no interesse igual de todos. Isto néo
inmplica, entretanto, que topicos e assuntos subjetivos,
tradi ci onal nente  consi der ados "privados" por nat ur eza,
poderiam ser forcosanente retirados da discusséao. Em
particul ar, aquel as questdes que sao publicanmente rel evantes,
poi s dizemrespeito a distribuicdo desigual de recursos sobre
0os quais dependem de fato, o exercicio dos direitos de
conmuni cacdo e participacdo; (g) as deliberacbes politicas se
estendem tanbém a interpretacdo de necessi dades/ desejos e a
alteracdo das atitudes pré-politicas e das preferéncias.
Aqui, a forca geradora de consenso dos argunentos nao se
apo6i a apenas em um consenso de val or previanente desenvol vi do
nas tradicbes e fornmas de vida conpartil hadas (Habermas, pp.
26- 27) .

O procedinmento ideal de deliberacdo e de tonmada de
deci sdo pressupfOe uma associ acdo que concorde em regul anent ar
i npar ci al nente as condi ¢cOfes de vida conmum dos ci daddos. O que
agrupa os co-associados juridicos é, emultino ternmo, o |laco
| i nglii stico que alicerca cada comnmuni dade de conuni cacao.

Por ém para Haber nas, esta inmagem da politica
deliberativa omte diferenciacdes internas inportantes. Ela
ndo diz nada acerca das relacbdes entre deliberacdes
ori entadas para deci sdo, que sao regul adas por procedi nmentos
denocréticos, e o0s processos informais de construgdo da
opi ni &0 na esfera publi ca.

Segundo o0 autor, serdao estes procedinentos que irao
regular a conposicdo e a operacdo das com ssbes que irao
est abel ecer uma agenda negoci ada e el aborar resol ugcdes quando
necessari as. Cs poder es de decidir e de atribuir
responsabi |l i dades politicas, ao organi zarem os procedi mentos
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parl anentares, irdo fornecer os pontos de referéncia a partir

dos quais as esferas publicas serdo constituidas. Estas, por
sua vez, irdo determnar conb 0S processos de negociacao
serdo estruturados através de argunentos e especificados com
rel acdo as situacdes- probl enas.

Os procedi nrentos denocraticos nestas esferas publicas
irdo, portanto, estruturar o0s processos de formacao da
vontade e da opinidao com o objetivo de solucionar
cooperativanmente as questfdes praticas, incluindo a negociacéao
de conprom ssos justos (fair).

Segundo Habermas, as esferas publicas e o0s corpos
parl anmentares sao predom nantenente estruturados conb um
"contexto de justificacdo” . Eles dependem tanto do sistenn
adm ni strativo, quanto do "contexto de descoberta" fornecido
por unma esfera publica que se apdéia em um publico geral de
ci dadaos.

Este publico é o nensageiro da "opinido publica". A
formagdo da opini &0 desvincul ada das decisdes ocorre em unma
rede aberta e inclusiva de esferas publicas subculturais
sobrepostas com limtes materiais, sociais e tenporais
fluidos. No interior de unma noldura garantida pelos direitos
fundanmentais, as estruturas de wum tal esfera publica
pluralista desenvolvemse de forma mais ou nmenos espont anea.
As correntes de comuni cacdo fluem através de esferas publicas
gque, organizadas no interior de associacdes, conpreendem o0s
conponentes informais da esfera publica em geral. Tonmado
conjuntanmente eles formam um conpl exo "sel vageni que resiste
a organi zagao cono um t odo.

A esfera publica geral €&, por um |ado, nmis vul neravel
aos efeitos repressivos e exclusivistas do poder social
desi gual mrente distribuido, da violéncia estrutural e da
conuni cacdo sistematicanente distorcida do que € a esfera
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publica organizada dos conplexos parlanentares. Por outro

| ado, ela tem a vantagem de ser um neio de conunicacéao
irrestrito, onde as novas situacles-problema podem ser
percebi das de forma nmais sensivel, os discursos voltados para
se al cancar a aut o-conpreensdo podem ser vocal i zados de forna
mais anpla e expressiva, as identidades coletivas e as
necessi dades de interpretacbes podem ser articul adas de forma
mai s livre do gue no caso da esfera publi ca
procedi nental nente regulada. Dessa forma, a formacao da
vontade e da opinido denocraticanmente constituida ira
depender do suprinento de opinides publicas informais que,
i deal mrente, desenvolvemse em estruturas de wuma esfera
publica politica desobstruida. A esfera publica deve,
entretanto, gozar do apoio de uma base social na qual os
direitos iguais de cidadania tenham al cancado efetividade
soci al (Habermas, 1995, pp. 28-29).

Para Habernmas, a politica deliberativa €&, portanto,
fruto da inter-relagcdo entre a formagdo da vontade
denocrati canmente constituida em espacos institucionais e a
construcéo da opi ni ao i nf ormal em espagos extra-
institucionais.

Definido o conceito de politica deliberativa, faz-se
necessari o questi onar onde e cono i mpl enent ar 0s
procedi nent os denocrati cos nas soci edades conpl exas. Ao fazé-
| o, Habernmas passa a discutir comR Dahl.

Habermas reconhece que os indicadores utilizados por
Dahl para conpreender o processo denocratico das soci edades
conpl exas captam o conteddo normativo dos procedinmentos
denocraticos. Poréem ao discutir a relacdao entre tais
i ndi cadores e a denocratizacdo, Dahl, segundo Habernmas, fal ha
em sua analise da denobcracia na nedida que ndo consegue
"articular plausivelnmente o0s argunentos normativos que
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justificam os procedi nentos denocraticos com as analises

enpiricas de suas inplenentacdes". O erro que Dahl conete
estaria relacionado ao tipo de analise socioldgica que ele
desenvol ve!®. Para Habernmas, "enquanto a estrutura social for
apreendi da sonente por neios de classificagbes conb renda
nivel de escolaridade, acesso a bens de consunb etc.; esta
soci ol ogi a carecera de uma |inguagem para o tipo de descricao
que deveria permtir conceber constelacdes favoraveis e
tendénci as aconodadoras cono indicadores de potenciais de
raci onali zacdo ja em funcionanmento nas proprias sociedades,
potenciais que podem ser assum dos e desenvolvidos pelos
sistemas politicos" (Habermas, 1995, pp. 42-43).

Para Habermas, o0s indicadores wutilizados por Dahl
i ndicam a estabilidade de uma determ nada ordem porém esta
estabili dade ndo é um indicador suficiente da racionalidade
da sol ucédo de probl enas.

O autor sugere o0 conceito de "racionalidade social”
derivado da integracdo social geral que possibilita avaliar
as realizacbes reprodutivas da soci edade ou dos subsistenas
no sentido de obter sucesso nos processos de resolucao de
probl emas. De acordo com esta proposta, as soci edades devem
ser analisadas, em geral, conb um sistema de resolucdo de
probl emas, onde o0 sucesso ou o fracasso sdo nensurados por
outros critérios de racionalidade, conb o noral e o ético.

6 A denocratizacdo para Dahl ocorre em sociedades que se

caracterizam por indicadores tais conp: renda per capita relativanmente
alta, crescinmento no produto social, npdo de producdo baseado no nercado,
grau de urbani zacdo relativanente alto, média crescente de expectativa de
vida, etc. e que apresentam consequentenente, unma dispersdao de poder,
influéncia, autoridade e controle para uma variedade de grupos,
associ agbes, individuos, etc. Al ém disso, o autor ressalta a inportancia
de uma cultura politica liberal que permte que as tensdes conflitantes
entre formas de vida, identidades e visBes de vida concorrentes sejam
toleradas e articuladas sem violéncia. A correlacdo estatistica entre
estes indicadores ¢€é interpretada por Dahl conp "condic¢Bes sociais
favoravei s" para controlar o poder social e o nonopdlio do estado sobre a
forga (Habernmas, p. 41).
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Duas di nensbes i mportantes da denocr aci a sao

i ntroduzidas e, segundo Habermas, Dahl ndo foi capaz de
enxerga-las: "a regulacdo noral dos conflitos e a sal vaguarda
ética das formas particulares de vida". Estas dinensfes
juntanente com padrdes de eficiéncia e de tonmada de deci sdes
racionais, fornecemos critérios para se avaliar o sucesso da
i nt egracdo social geral.

Para Habernas, ao se adotar este conceito, percebe-se,
ent 4o, que o procedi mento denocratico e o nodo discursivo de
associ acdo fundado na conunidade juridica "eleva, refina e
especializa reflexivanente um nodo geral de operacdo dos
sistemas sociais". O procedinmento denocratico faz com que a
geracao do direito legitino dependa de um tratamento razoave
de problemas que ja foram trabal hados de unma nmaneira
i nconsciente. Isto ocorre porque seu ponto central consiste
numa rede de discursos e negociacdes que tornaria possivel a
solucdo racional de questfes pragmaticas, norais e éticas,
princi pal mente dos problemas que se acumulam com o fracasso
da integracdo funcional, noral ou ética da sociedade
(Haber mas, p. 45).

O conceito de procedinento denbcratico nos pernte
pensar, port ant o, uma  conuni dade  juridicanente auto-
organi zada cujo nodo discursivo de associacdo deve ser
i npl enment ado excl usi vanente por neio do direito.

O nodel o discursivo oferece, portanto, uma visdo da
denocracia que nado estad centrada unicanente no sistenn
politico-adm nistrativo encarregado de tomar as decisdes
vi ncul antes, nem excl usi vanente na soci edade. Para Haber nmas,
a denocracia deve ser analisada a partir da relacdo Estado e
soci edade.

Segundo este autor, na ordem denocratica, as decisbes
tomadas no nivel do sistena politico devem ser fundanmentadas
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e justificadas no anbito da soci edade, através de uma esfera

publica vitalizada. O sistema politico deve estar |igado as
redes periféricas da esfera publica politica. Estabel ece-se,
assim um fluxo de conunicacdo que parte de redes informais
da esfera publica, se institucionaliza por neio dos corpos
parl anentares e atinge o sistema politico influenciando nas
deci sbes tomadas. "O fluxo de conuni cacdo entre a formacao da
opi ni do publi ca, as eleicbes institucionalizadas e as
deci sbes | egi sl ativas e pensado par a garantir gue
i nfl uénci as, geradas pela publicidade e pel o poder produzido
comuni cat i vanent e, sej am t ransf or nadas, atraves da
| egi sl acéo, em poder adm ni strativanente utilizavel"
(Haber mas, 1995, p. 35).

As decisdes referentes as politicas publicas, para
gozarem de | egitimdade, devem portanto, refletir a vontade
coletiva organizada através da participacdo politica em
foruns publicos de debate. Deste npdo, a esfera publica € o
| ocal no qual os problemas que afetam o conjunto da soci edade
sdo absorvidos, discutidos e tematizados. "A esfera publica é
um sistenma de alarnes com sensores que, enbora néao
especi al i zados, sdo sensiveis a toda sociedade. (Nesse
sentido), ela deve anplificar a pressdao dos problemas, nao
apenas detecta-los e identifica-los, mas tanbém temati za-| os
de forma convincente e influente, dot4-los de solucgbes
possiveis e dramatiza-los de um tal npdo que eles sejam
assum dos e tratados pelos conplexos parlanentares” (op.
cit., p. 32). Neste local, continua Habermas, a capaci dade
para resolver os problemas € lintada. Mas esta capaci dade
deve ser enpregada para supervisionar o tratanento posterior
desses problenas que tém lugar no interior do sistema
politico. A esfera publica funciona, portanto, cono um
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"caixa de ressonancia" dos problemas que devem ser

t rabal hados pel o sistenma politico.

Os procedinentos denocraticos |egais, situados nos
conpl exos parlanentar e juridico, funcionam cono filtros que
regulam o acesso dos fluxos conunicativos oriundos da
periferia aos centros decisérios. Para que determ nado ponto
de vista ganhe fornma de poder politico € necessario que ele
percorra este sistema de filtros institucionais até assumr o
carater de persuasdo sobre os nenbros autorizados do sistenm
pol itico, determ nando nudangcas no seus conportanentos
(Costa, 1994, p. 43).

A proposta de Habernmas €, portanto, a utilizacdo de uma
estratégia dual, onde se apresentam foéruns institucionais e
extra-institucionais que se apliam nos sujeitos da soci edade
civil e em outros atores politicos, cono por exenplo, os
si ndi cat os, os partidos etc.

A sociedade civil, base social da esfera publica
aut 6nonma, constituida por associ acgoes, or gani zacdes e
novi mentos sintoni zados com a ressonancia dos problenas
societarios nas esferas da vida privada, absorve e transnite
as questdes ali tematizadas de fornma anplificada para a
esfera publica. Estas associagcfes da soci edade civil acabam
i nfl uenci ando a defi ni cao de guest des que ser ao
probl emati zadas via esfera publica. Depois de publicizadas,
essas questdes acabam sendo tratadas pelo sistema politico-
adm ni strativo.

s atores da sociedade <civil, conb o0s novinentos
soci ai s, transportam situacOes-probl emas energentes que
aparecem no nivel das relacbes cotidianas - por exenplo,
carénci as urbanas - para o plano publico. Na nedida que estes
atores atuam sobre a base das necessidades gerais e que
operam conbo neio para a publicizacdo destas necessi dades,
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el es se diferenciam dos interesses particularistas que tanbém

buscam atingir o sistema politico (Costa, 1994, p. 47).

A denocratizacdo dependeria, portanto, destes atores
general i zantes que temati zam questdes rel evantes na soci edade
civil e, através da esfera publica, atingem o sistenn
politico buscando anpliar sua agenda. Conb instancia
i nt ermedi adora, a esfera publica capta os inmpul sos gerados na
vida cotidiana e os transmte para os col egi ados conpetentes
que articulam institucionalnmente o processo de formacao da
vont ade politica, construindo, assim decisdes |egitinas.

Ao longo deste capitulo buscanbs mapear trés nodel os
di stintos de denocracia. Estes nbdel os, conp argunentanos,
deri vam se de fundanentos tedricos que infornmam praticas e
instituicdes politicas diferentes.

A denocracia liberal, (re) elaborada pelos autores que
conpéem o nodelo realista, se inspira na racionalidade
instrumental e sua acdo correlata. As praticas e as
instituicbes politicas sao julgadas segundo suas capaci dades
de gerar e inplenentar politicas que resolvam probl emas que
energem através da busca de objetivos previanente definidos.
A forma conb este nodel o apreende o conjunto de procedi nent os
que o conpbe nos renmete a duas questdes: a extensdo da
participacdo politica e o potencial de legitimdade que ele
of er ece.

Constatanps que o nodelo realista, em contraposi cdo aos
nodel os idealista e discursivo, defende wuna participacéado
restrita voltada apenas para a sel ecdo, por neio do voto e da
regra da nmioria, das |liderancas qualificadas. Apenas as
elites politicas seriam capazes de alcancar resultados
raci onai s que abrangeriam toda col etividade. Por sua vez, a



48
| egitimdade destas elites politicas é conprovada, ou nao,

pel o voto dos eleitores em el ei cbes peri odi cas.

Aut ores cono Bobbio e Dahl buscam anpliar o escopo desta
teoria. O prineiro aponta as pronessas nao cunpridas da
denocracia noderna e a necessidade de inplenenta-las nesno
gue parcial nrente, ao passo que o segundo apresenta critérios
para que se realize o ideal denocratico, isto €&, a
possi bilidade de participacdo e integracdo de todos a
politica organizada. Porém tanto para Bobbio, quanto para
Dahl, efetivanente, este ideal esta conpronetido dado a
conpl exi dade das soci edades nobdernas. Mesnb pressupondo a
necessi dade de um consenso mninb em torno do conjunto de
regras que devemreger tal nodelo, os autores sao categoéricos
ao afirmarem que a nel hor forma de legitimar o poder politico
€ a denocracia representativa e seu instrunento classico, o
vot o.

Sendo assim ndo podenos deixar de afirmar que o
principio majoritario, tal conp tratado pela teoria realista,
acaba sendo um "nero instrunmento para a consolidacdo do poder
das elites" restringindo, assim o carater racional e
legitimante da partici pacdo politica.

O nodelo idealista enbora enfatize a inportéancia da
partici pacdo politica dos cidaddaos na comuni dade politica,
assune, segundo Haber mas, um discurso excessivanente
i deal i sta, mesnp dentro dos limtes de uma analise puranente
normativa. O processo denocratico, cono denonstranos, ira
depender das virtudes dos cidaddos devotados ao bemestar
publico e de convicgbes éticas previanente definidas.

A obra de Habernmas introduz um novo nodel o de denocraci a
gue busca sanar tanto as deficiéncias encontradas no nodelo
reali sta quanto no nodel o ideali sta.
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De que nodo Habermas sol uciona os problemas relativos a

participacdo politica e a legitim dade do poder?

Buscanps denonstrar que para o autor a noderni dade néao
se constitui somente através da energéncia das formas de acdao
instrumental, ou seja, na busca da auto-preservacao, mas
i mplica também "um processo de generalizacdo das nornmas capaz
de fornecer as bases consensuais da acdo". Nesse sentido,
Habermas aponta para um conceito dual de racionalidade: a
raci onal i dade instrunental e a racionalidade conunicativa.
Enquanto a prineira se caracteriza pela maxim zagdao do
interesse individual e a selecdo de neios para efetiva-la, a
segunda estabelece um tipo de acdo orientada para o
entendi nento intersubjetivo cuja coordenacdo ocorre através
da discussdo e da socializagcdao dos nenbros da conuni dade.
Nesse sentido, a politica torna-se crescentenente discursiva,
orientada para o interesse publico e para a extensdo da
ci dadani a.

Os procedi nent os necessario a regul acdo da vida politica
passam a ser definidos por neio da participacao dos
i ndi viduos através de redes informais de conuni cacdo - redes
de influéncia da esfera publica sobre o sistema politico - e
dos corpos parlanmentares que institucionalizam as praticas
politicas. O nivel discursivo do debate publico sobre o
conjunto de regras é 0 pont o fundanent al . A
institucionalizacdo desta pratica discursiva proporciona a
base de legitim dade do sistenma politico, na nedida que este
absorve os probl emas tenmati zados publicanente nestas esferas.
A autoridade politica deixa, portanto, de ser algo dado, ela
energe do poder dos cidadaos produzi do comunicativanente que
limta e influencia o poder politico.

Dessa formm, podenbs afirmar que a denocracia discursiva
se diferencia tanto do nodelo realista quanto do nodelo
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idealista, ou seja, a racionalidade da denbcracia nédo se

reduz a conpeticdo das elites ou das mnorias politicas, ao
contrario, ela se encontra na anpliacdo da participacdo dos
individuos na vida publica que influencia a formacdo dos
procedi nent os necessari os para o funci onanento e a nmanut encao
do sistenma politico. Assim o nodel o discursivo se distancia,
tanbém do nodel o idealista: ele pressupde, tal qual o nodelo
realista, a produgcdo e a institucionalizagcdao destes
pr ocedi nent os.

Enbora a pratica institucional das sociedades nodernas
esteja pautada pela racionalidade instrunental e 0s
procedi nentos que dela derivam a construgcdo de um outro
paradi gnma, que nos ofereca uma perspectiva pratica e um
nodel o institucional que incorpore a reflexdo, o dialogo e o
consenso comuni cati vanent e al cancado, per manece uma
possi bi |l i dade que deve ser persegui da.

Cono cotejar o nodel o de denocracia que estanps propondo
e a realidade politico-social do Brasil?

No capitulo que se segue, procurarennps analisar o
processo de denocratizacdo no Brasil ressaltando, de um nodo
geral, as nudancas institucionais ocorridas tanto no plano
federal quanto nunicipal. A ém das nudancas institucionais,
anal i sarenbs o0 padrédo associativista da nossa sociedade e
suas conti bui cdes para o processo de denocrati zacgao.

Vale ressaltar que o nodelo de denocracia do qual
estanos partindo enfatiza a participacdo dos cidadaos nas
esferas publicas, permtindo, assim a renovagdo da pratica
social. Ao nesno tenpo, valoriza a institucionalizacdo desta
no nivel politico-admnistrativo. Habermas propde um nodel o
cuja analise esta centrada tanto nos féruns institucionais de
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tomada de decisdes quanto nos foruns extra-institucionais. A

denocracia, portanto, sera analisada enquanto forma de
organi zacao das rel acbes entre o Estado e a soci edade.
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CAPI TULO |1 - O PROCESSO DE DEMOCRATI ZACAO E O PODER PUBLI CO
MUNI CI PAL.

Assi stiu-se no Brasil dos anos 80 a anpliacdo do sistem
partidario, o fortalecinmento dos sindicatos, a organizacédo
dos novinentos sociais, a demanda por una sociedade nmais
justa e denocratica. A Constituicdo de 1988 traduziu
conqui stas inportantes de varios setores da sociedade,
incluindo o fortalecinento dos estados e nunicipios e a
anpliacdo da participacdo politica dos cidaddos na gestéao
publica. Entretanto, essa década, marcada pela esperanca
denocratica, se encerrou com um déficit social alto (Drai be,

1990). Os anos 90 se caracterizam por um paradoxo: unma
denocracia consolidada nas suas instituicdes e nas regras
formais do jogo politico, mas que convive cotidi anamente com
a viol éncia, a violacdo dos direitos humanos e a incivilidade

das rel acdes sociais" (Telles, 1994, p.7).

A pernmanéncia desse paradoxo ao |ongo da década de 90

reforca os argunmentos apresentados sobre os Ilimtes do
conceito de denocracia defendido pela tradicdo elitista. O
problema da governabili dade ndo  se limta ao re-
estabelecinento das regras formais da denocracia, e

necessario ir além pensar, dentre outras coisas, as praticas
do poder publico e suas relacdes com os atores soci ais.

O fato de a denocracia conob forma instituciona
incorporar o principio da conpetitividade politica nédo e
suficiente para garantir o carater denocrético das
instituicdes politicas. Este depende, tanbém da participacéao
ativa da cidadania nestas instituicdes cunprindo o papel de
renovacao da pratica denocréati ca.
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As regras e instituicbes de carater denocratico devem

ser conciliadas com a criacdo de formas nodernas, publicas e
pluralistas de nmnediacdo entre Estado e sociedade civil,
possi bilitando, assim integrar a preocupagcao com a ci dadani a
no interior do processo de tonada de decisdes politicas e
admi ni strativas'’.

O diagnostico da crise de "governabilidade" no Brasil
dos anos 90 pode ser explicado, entre outras coisas, pela
i ncapaci dade das estruturas politicas do pais em nodificar a
forma de relacdo entre o Estado e a soci edade, caracterizada
pela falta de publicidade e de equidade na distribuicédo de
recursos, a reproducdo de praticas particularistas e a
i neficiéncia comos gastos publicost®.

7 O conceito de denpcracia ja desenvol vido no capitulo anterior néo
se restringe a el aboragdo das regras e procedi nentos, mas incorpora, além
di sso, a capacidade dos atores politicos de agirem na soci edade através
de esferas publicas capazes de influenciar as decisdes do sistenma
politico-adm nistrativo. Da nmesna forma, o0 conceito de transicado politica
gque nos parece nmmi s consistente nao se restringe as analises dos autores
da prinmeira geracdo de estudos da transicdo: Rustow, O Donnell &
Schmitter e Przeworski. Estes autores ndo contenpl aram em suas andalises o
conteudo social, normativo e cultural dos processos de denpcratizagdo. A
denocrati zacdo, segundo estes autores, se restringe a passagem de um
monento no qual existe predeternm nagcdo de resultados para um nonmento no
gqual a coordenagdo da acdo é livre. O autoritarisnmo ndo é um fenbneno
relacionado a cultura politica ou ao processo de fornacdo do Estado, €
apenas um veto inposto sobre a operacdo das instituicdes politicas. Estas
retomam a capaci dade de operar denocraticanente a partir da renpcdo do
veto. A denocratizacgdo ocorreria, portanto, apés a retirada destes atores
autoritarios da cena politica
Para a critica a teoria da transicdo, ver Misés, J. A (1995,
especialnente a prineira parte e Avritzer, L. (1995).

8 A crise de governabilidade seria decorréncia, dentre outras

coisas, de uma situacdo hibrida onde o governo governa nuito, mas no
vazi o, sem efetividade. Consequentenente, témse a violacdo constante das
normas - inpuni dade, corporativisnp desregul ado, extorsdo de renda, etc

- que conpronetem a credibilidade da lei e os efeitos perversos oriundos
das proprias tentativas de formalizacdo da intervencdo estatal que |evam
a uma situacdo constante de inprevisibilidade, de auséncia de "regras do
jogo" fixas e confiaveis, na qual prevalece a lei do mais forte (Santos,
1993; Azevedo, 1995).
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No que diz respeito a conplexa relacdo Estado e

soci edade, principalnente a participacdo de setores da
sociedade civil no processo de tonada de decisdes de
politicas publicas, 0o que se observa nas ultinmas décadas € a

predoni nancia da "participacdo restrita e instrunental "?°

que
ndo tem conseguido inprimr uma nova forma de convivéncia a

esta rel acéo.

A concretizacdo desta nova forma requer, dentre outras
coisas, a anpliacdo de foéruns de participacdo pautados por
uma pratica politica miis clara e transparente que supere as
praticas tradi ci onai s de mandoni sno, clientelisno e
corporativisno que acabam benefi ci ando grupos com nai or poder
politico e econém co (Azevedo & Avritzer, 1994; Draibe, 1990;
Val adares & Coel ho, 1995).

Essa é umm possibilidade que existe no horizonte da
di nam ca soci etéaria contenporanea, que nos col oca probl emas e
desafi os, nas tanbém aponta na direcdo de uma vitalizacdo da
soci edade civil, construida a partir de praticas de
representacao e negoci acdo de atores coletivos reconhecidos
na |legitimdade de seus interesses e dos seus direitos. Esta
nmesma soci edade vem forjando, segundo Telles, alternativas a
reestruturacao conservadora da econom a e do Estado (Telles,
1994).

O objetivo deste capitulo €& analisar o processo de
denocratizacdo no Brasil nas trés ultimas décadas a partir
das nudancas institucionais ocorridas tanto no nivel federal
gquant o no nuni ci pal .

19 Esta participagdo caracteriza-se pelo envolvimento da comuni dade

diretanente beneficiada em um projeto especifico, ou em um programa de
anbito local, através de fornecinento de néo-de-obra (voluntéria ou sub-
renmunerada) e em definic¢cdes de microprioridades e alocagBes de certos
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Parti ndo do pressuposto que a denbcracia ndo se limta

exclusi vanente a construcdo de procedi nentos denocréticos,
mas necessita da participacdo, da pratica cotidiana dos
ci dadaos para se renovar, analisarenps a contribui cdo desta
pratica na construcdo do processo de denocratizacao,
princi pal mente no nivel |ocal.

Nao seria possivel reconstruir todas as variaveis que
conpdem este processo de denocratizacdo do Brasil. O que
pretendenos é delimtar algumas nudancas ocorridas no plano
institucional e societario nos niveis federal e nmunicipal
Acreditanbs que estas nudancas Vém inprimndo uma nova
rel acdo entre o poder publico e a sociedade civil no sentido
de integra-la na tomada de decisbes e no controle da gestéo
publi ca.

2.1 - A denocratizacao e as nudancas na esfera nunici pal

No nivel federal, a Constituicdo de 1988 e a prineira
eleicdo direta para presidente em 1989 nmarcaram o fim do
processo de transicdo do reginme autoritario para o regine
denocratico no Brasil. Enbora de forma ndo |inear, essas
conqui stas repercutiram no nivel nunicipal tanto do ponto de
vista institucional quanto societario com anpliacdo da
partici pacdo popul ar.

O objetivo desta secdo (2.1) €& descrever de fornm
sumaria o processo de denocratizacdo ocorrido nos anbitos
federal e municipal nas trés ultinmas décadas. Na secéo
subsequente (2.2) serao analisadas as contribuicdes da
soci edade civil para este processo. Qu seja, analisarenps o

recursos e equipanentos de consunbp coletivo (Azevedo & Prates, 1990,
p. 20).
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papel dos atores sociais envolvidos na denocratizacdo da

gest 4o publica?®.

O processo de "distensdo" iniciou-se com a posse do
General Geisel em marco de 1974?! e pode ser caracterizado
pel os avancos e recuos por parte do governo. Segundo Dini z,
"a cada conquista da oposicdo, a cada denonstracdo de
autonoma e independéncia correspondia um passo atras,
representado pel o aci onanento de novos mecani snos restritivos
para conter a ousadi a das forcas oposicionistas e inpedir que
seus desafios ultrapassem os limtes do toleravel tais conp
definidos pelos nentores mlitares e civis do reform sno

conservador™ (Diniz, 1985, p. 341).

As estratégias utilizadas para dar seguinento a
| i beralizacdo foram a convocacdo do povo a participacéao
politica e ao voto** bem comp o relaxanmento do controle
exercido sobre a nidia. Porém o resultado eleitoral deste
mesno ano (1974) surpreendeu a todos: o MDB quase que dobrou
sua representacdo na Camara dos Deputados conquistando 165

20 Diniz ao reavaliar a dinanmica da transicdo, aponta a inmportancia
de uma série de atores sociais que teriam contribuido para a sua
efetivacdo. Dentre eles, a autora destaca os proprios mlitares, o setor
enpresarial, os partidos politicos, os sindicatos e os novinentos sociais
(Diniz, 1985). Nossa analise se concentrard nas contribuicdes deste
ultim ator, 0s novinentos soci ais.

2L O governo nilitar a partir de 1974 afastou-se da regra arbitréaria
e lentamente cam nhou em direcdo a um sistema conpetitivo nultipartidéario
com a restauracdo gradual do estado de direito. Este ano, portanto,
representou uma inflexdo na situacdo politica do pais (Skidinore, 1988).

22 pode-se afirmar que os governos nilitares nunca chegaram a

i npl ant ar um  conjunto pl enanent e estruturado de i nstituicbes
autoritarias, respaldados por uma ideologia frontalmente avessa aos
conprom ssos com o credo |iberal-denocratico. Entretanto, isto néo

impediu os surtos de praticas extremanente violentas (Velasco & Martins,
1983; Skidnmore, 1988; Diniz, 1985; Lampunier, 1995).

A convocacado das el ei ¢cBes baseava-se na confianca dos detentores do poder
na capaci dade da ARENA - partido do governo - de vencer as el ei¢les
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cadeiras num total de 364. O resultado do Senado foi tanbém

bastante expressivo: a oposicado elegeu 16 das 22 cadeiras.
Al ém di sso, o MDB ganhou o control e das assenbl éi as estaduai s
nos estados mais urbanizados e industrializados conob S&o
Paulo, Rio de Janeiro e R o Gande do Sul (Diniz, 1985, p.
336, Skidnore, 1988, p. 34).

Em reacdo a forca da oposi cdo expressa nas urnas, Ceise
decretou o fechanento tenporario do Congresso e editou o
Pacote de Abril - um conjunto de nedidas que nodificaria a
face do regime politico vigente?®. As nedidas repressivas do
governo, setores da sociedade civil tais conmb a OAB, SBPC
enpresarios e novimento sindical, além do propio NMNDB,
mani f est aram seu repudi o.

Pode-se afirmar que a conjuntura politica, narcada pela
esperanca do retorno ao estado de direito, sofreu unm
i nfl exdo: tivenps a cassacao do nmandato de parlanentares, a
edicdo da Lei Falcédo, que restringiu o uso dos neios de
conuni cacdo de nmassa - radio e televisdao - nas eleicbes
muni ci pais, al ém do sucesso relativo do governo nas el eicdes
para prefeituras e camaras municipai s®* (Vel asco & Martins, p.
57; Skidnore, p. 40).

Conpb consequéncia, 0 governo passa a viver um processo
de isolanmento, perdendo legitimdade nos diversos setores

soci ai s, dos sindicatos ao enpresariado”". A <conjuntura

2 Este conjunto de medidas manteve até 1978 as eleigbes indiretas
para governador com a anpliacdo do Col égio Eleitoral, instituiu a eleicéo
indireta de 1/3 do Senado e as sublegendas, restringiu a propaganda
eleitoral, alterou o quorum para a votacdo de enendas constitucionais
pelo Congresso de 2/3 para naioria sinples e anpliou o rmandato
presi denci al para 6 anos.

2% Vale a pena ressaltar que nas eleig¢des nunicipais de 15 de
novenbro de 1978 a ARENA venceu nas regi des nenos desenvol vi das, ao passo
que a oposi ¢do ganhou o control e das camaras nunicipais nas areas urbanas
mai ores comb Rio de Janeiro, S&o Paulo, Belo Horizonte, Porto Alegre,
Sal vador, Campinas e Santos (Skidnore, pp. 41-42).
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politica da época € caracterizada

por um |ado, pela
hostilidade da opinido publica em relacdo ao governo GCeisel
reivindicando a volta do Estado de Direito e a convivéncia
denocratica, de outro |ado, pela pressdo da direita mlitar"
(Vel asco & Martins, p. 58).

Com o objetivo de retomar a direcdo do processo de
abertura Ceisel reativou a Mssédo Portella, extinguiu o Al-5
e propos um conjunto de reformas. O terreno para a sucessao
presi dencial estava preparado e os arranjos politicos para
dar seguinento & abertura estavam em linhas gerais,
deci di dos.

As nedidas propostas por Ceisel para suprimr 0S
instrumentos mais discricionarios da |egislacdo vigente néao
foram suficientes para por fima face autoritaria do regine.
Enbora o ano de 1978 tenha sido marcado pela presenca de uma
i ntensa atividade oposicionista, foram preservadas a Lei de
Segur anca Naci onal , di ver sos at os i nstitucionais e
conpl enentares, o Pacote de Abril, a Lei Falcdo e foi criado
o Estado de energéncia. Al ém disso, o Congresso continuava
privado de exercer o0 controle sobre as verbas publicas,
funcdo tipica, em paises denocraticos, do legislativo. Fo
neste cenario politico que o General Figueiredo assumu o
governo em mar ¢o de 1979.

Do ponto de vista econbmico € bom ressaltar que o pais
vivia desde o inicio da década de 70 um processo de
crescimento econdm co marcado por indices de crescinmento do
PI B superiores a 10% e consegui u nmant é-1 os nmesnb com o choque
do petréleo em 1977. Porém isto se deu as custas de um
rapi do aunmento do endi vi danent o externo e um superaqueci nent o
da econom a. Em 1978, a taxa anual de inflac&do ultrapassava
0os 40% e em 1979 este indice chegou a 77% i npondo nudancas na
pol itica econbm ca.
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A década de 80 se inicia, ao contrario das previsdes do

entdo mnistro do Planejanmento Delfim Neto, com a inflacéao
proxima de 120% e una balanca de paganentos ainda nmais
negati va.

O mlagre econbmco que parcialnente legitimva as
politicas dos governos nilitares chegou ao fim provocando
descont ent ament o em t odos os set or es®.

Nao obst ant e, avangos denocr éti cos i nportantes
prossegui am cono por exenplo, a lei de anistia aprovada pel o
Congresso em agosto de 1979 e a reorganizagcdo do sistenmn
partidari o. Cabe ressaltar que este ultinp deve-se a analise
do governo de que o sistema bipartidario vigente fortalecia a
oposi cdo. Sendo assim a criacdo de varios partidos diluiria
a oposi ¢ao®°.

Dentro do nmesnb espirito de contencdo a cada
possi bilidade de perder o controle da situacdo, as elites
dirigentes determ naram o adiamento das el eic¢cdes nmnunicipais
de 1980, ja sob um novo quadro partidario.

A maioria dos prefeitos e vereadores pertenciam a ARENA.
Seria bom que este quadro permanecesse. Sendo assim as
el eicoes foram adiadas até 1982 quando haveria eleicdes
diretas para governadores dos estados, para renovagao de um
terco do Senado e para toda a Camara dos Deputados e
Assenbl éi as de todos os estados. Qu seja, unma nega-eleicao

% Um exenplo deste descontentanento foi a greve, em 1978, dos

trabal hadores da indistria autonobilistica no ABC, |iderada pelo entéo
presidente do Sindicato dos Metal Grgicos de Sdo Bernardo - Luis Inéacio
LULA da Silva. Foi a prinmeira nobilizacdo operéaria significativa desde a
repressdo das greves de Osasco e Contagem em 1968. Uma nova onda de
greves ocorreu em 1979 nobilizando cerca de 3 mil| hBes de trabal hadores da
i ndistria (Skidnore, pp. 51-52).

% No fim de 1979 o quadro partidario era conposto pelo PDS
representando a antiga ARENA, pelo PMDB - antigo MDB - pelo PTB, PDT, PT
e PP que posteriornmente se fundiu com o PVDB em decorréncia do "pacote de
novenbro" de 1981.
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onde o0 governo contava com a vitoria de seu partido. Para

viabiliza-la, um novo conjunto de reformas na |egislacao
eleitoral foi enviado ao Congresso - o "pacote de novenbro"?.
A avaliacdo do governo era de que nmesnb com a reorgani zagao
partidaria o PDS nao alcancaria a vitoria alnejada,
principalmente para controlar o Colégio Eleitoral que

el egeria o proxi no presidente da Republica.

Gs resultados eleitorais acabaram por conprovar o éxito,
mesno que parcial, das nudancas inpostas pelo governo nas
regras do jogo eleitoral e partidario: a oposicao néo
conseguiu obter maioria nem no Congresso nem no Col égio
Eleitoral. Na Camara dos Deputados os partidos de oposicao,
em conjunto (PMVMDB, PDT, PTB e PT), ganharam do PDS (240 a
235), entretanto, no Senado o PDS alcangcou 46 cadeiras
enguanto a oposi ¢cao conqui stou 23. No Col égio Eleitoral o PDS
detinha a naioria de 359 a 321%® (Skidnmore, p. 63)

Mesnmbo com o controle executivo de inportantes estados
nas mAos da oposi ¢cdo, permtindo-|lhe negociar com mais folga,
o executivo federal era ainda controlado pelo governo em
funcdo da centralizagcdo do poder e dos recursos. Dada a
politica de austeridade que o pais vivia, o0s governos de
oposi gdo encontravamse sem recursos para atender as
crescentes denmandas da populacdo em funcdo da forte

27 A proposta de reforma na legislacdo eleitoral proibia as

coligacdes eleitorais e determ nava que o0s eleitores votassem em una
Unica | egenda. Al ém disso, o governo instituiu uma cédula onde os nones
dos candi datos deveriam ser escritos. Esperava-se com isto facilitar a
vitéria do PDS ja que este era, possivelnente, o Unico partido com
organi zagdo | ocal necessaria para ensinar 0s seus eleitores a preencher
corretanmente as cédul as (Skidnore, p. 61).

8 Com o resultado obtido nesta eleicdo, o PDS perdeu sua mmioria
absoluta na Camara dos Deputados levando-o a ter de negociar com a
oposi ¢do. Mais uma vez esta ganhou o governo de estados inportantes conp
SP, RJ, MG e Parana. Al ém disso, o PT, que se posicionava a esquerda dos
demai s partidos oposicionistas, teve um inpacto siginificativo sobre o
debate politico nacional (Diniz, 1985, p. 339).



61
deterioracdo que vinha sofrendo o0s servigos sociais

f orneci dos pel o governo federal ?°.

Em que pese as nanifestacdes de massa que ocorreram em
todo o pais para eleger diretanente o sucessor do general
Figueiredo, o que ocorreu foi uma disputa no Colégio
Eleitoral entre os candidatos Paulo Ml uf - representando
parte do PDS - e Tancredo Neves - representando a oposic¢cao e
setores do PDS. Depois de 11 anos, seguindo o nodelo "lento e
gradual”, o regime mlitar chegou ao fim em 1984, com a
vitoria de Tancredo Neves.

Com a norte de Tancredo Neves antes nesnp de assumir o
poder (21/04/85), seu vice, José Sarney, tonou posse e deu
origema umnovo ciclo denocratico: a Nova Republi ca.

O periodo que se estendeu de 1985 a 1990 é narcado pel a
eleicdo direta para o Congresso em novenbro de 1986, pelo
processo de el aboracdo da nova Constituicao (1987-1988) e sua
pronmul gacdo em 5 de outubro de 1988, ap0s quase dois anos de
trabal ho que contou com a participagcdo intensa de Véarios
setores da soci edade civil.

Neste periodo tivenps eleicbes livres e conpetitivas
para os prefeitos das capitais (1985), para governadores,
| egi slativos estaduais e federais (1986 e 1990) e para as
prefeituras (1988 e 1992).

Gs cinco anos do governo Sarney foram marcados, em
| inhas gerais, por baixas taxas de crescinento econdnico,
pela politica fisioldgica do governo com representantes dos
estados e nunicipios e por um profundo sentinmento puablico de

2 Em marco de 1983 o governo Figueiredo era forcado a subordinar

toda a politica econbmica as exigéncias da negoci acdo da divida externa.
Esta politica econbmica inposta limtava a acdo dos governos de oposicéo
(Diniz, p. 341).

Para uma andalise da situacdo social do pais ver DRAIBE (1990,
1995).
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i nsati sfac&o®. A erosdo da credibilidade do governo a partir

de 1987 era patente. Depois do insucesso de dois planos anti-
i nflacionarios (Plano Cruzado e Plano Bresser) sob trés
M ni stros da Fazenda, o indice de popul ari dade do presidente
caiu de quase 90% positivos em 1986 - ano do Plano Cruzado |
- para percentuais negativos no final de 1987 (Sel cher, 1990,
p. 176).

OCs anos 80 se encerram com a prineira eleigcdo direta
para presidente da Republica depois de mais de duas décadas.

A década de 90 se iniciou com a posse de Fernando
Col l or, ap6s uma acirrada disputa ideol 6gica no segundo turno
com o candidato do PT - Luis Inacio Lula da Silva.

Dois anos depois de assumr a presidéncia, ap0s uma
série de denuncias de corrupcdo, o mandato de Coll or chegou
ao fim Mais uma vez a sociedade sai as ruas, desta vez para
pedir o inpeachnment do presidente.

A esfera municipal, no periodo 1964-1985, seguindo unma
tendéncia histoérica que renonta ao Brasil colonial, operava
sob a o6tica centralizadora (Brasileiro, 1973, Arretche,
1995). O executivo federal centralizava para si as decisdes
politico-adm nistrativas e financeiras. Dessa fornm, a
novi ment acdo do fundo publico e as conpeténcias do executivo
e legislativo permaneceram sob fortes restric¢des financeiras
e institucionais inpostas pelo regine vigente (Lobo, 1988;
Sel cher, 1990).

% Um dos exenplos que podem ser nencionados deste tipo de pratica
foi a negociacdo do Presidente com os governadores dos estados: a ajuda
federal aos estados foi condicionada a posic¢édo assum da pel os respectivos
gover nador es na questdo do mandato presidencial na Assénbl eia
Constituinte e ao apoi 0 ao seu gover no.

Ver Miinwarring, S. Clientelism Patrinonialism and Economic Crisis:
Brazil since 1979. April, 1991 (m neo).
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Gs recursos financeiros para o executivo municipal

continuaram | imtados em funcdo da reforma tributaria de 1966
e das ConstituicOes de 1967 e 1969 que outorgaram ao governo
federal o poder exclusivo de criar novos inpostos e de
controlar a transferéncia de recursos para o poder nunicipal.

A Constituicdo de 1967 restringiu a autonom a nunicipa
na nedida que aunmentou 0sS casos nos quais a Unido podia
intervir nos estados e nunicipios. A despeito do aunento dos
recursos transferidos pela Unido e estados através do Fundo
de Participacdo®, o municipio perdeu a conpeténcia sobre
i nportantes inpostos conmb o0 da industria e profissoes,
mant endo apenas o Inposto Predial e Territorial Urbano (IPTU)
e I nposto sobre Servicos de Qual quer Natureza (ISS).

A Enenda Constitucional de 1969 seguiu a nesnma tendéncia
centralizadora da Constitui ¢cdo anterior. A ém de reduzir para
5% a porcentagem do inposto sobre a renda e sobre produtos
i ndustrializados, limtou ainda mis a autonoma dos
muni cipios no que se refere a utilizacdo dos recursos
recebidos (Aiveira, p. 53).

Segundo Aiveira, "o alarganento das funcdes do Estado e
a necessidade de aunentar seu controle sobre o processo de
acunmul acdo e orientar 0os recursos nesta direcdo levariam a
pronocdo de uma acentuada centralizacdo do instrunmento
tributario para a esfera federal, traduzida tanto na
transferéncia de al guns inpostos para a sua conpeténcia, cono
no controle sobre as aliquotas dos inpostos estaduais e do
cerceanento as outras esferas para a decretacdo de novos
I npost os. Estas nedi das term naram por concentrar nas naos da
Uni &0 uma massa crescente de recursos, enquanto os estados e

31 O Fundo de Participacdo dos estados e nunicipios foi criado para
conpensar as instéancias subnacionais de perdas sofridas por algunas de
suas fontes tributéarias (Chisi, 1991).
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muni ci pi os perdi am sua participacdo relativa na arrecadacéao

tributaria" (Qiveira, 1981, p.78)32,

No que diz respeito aos arranjos institucionais, o0s
nmuni ci pi o0s encontravam se privados do poder de decisao na
medi da que estavam subnetidos a Leis Organi cas Estaduai s*.

O legislativo municipal, tanto quanto o federal,
encont rava- se i npedi do de | egi sl ar sobre guest des
financeiras, comisto encontrava-se limtado para interferir
nas questdes referentes a acdo governanental. As Canaras
Muni cipais, no inicio da década de 80, desenpenhavam o papel
de Orgaos representativos das peculiaridades |ocais e ansei0s
em nentenmente conunitarios devido a redugdo constitucional e

| egal do seu papel 4,

Durante a década de 80, a este quadro financeiro e
i nstitucional dos gover nos muni ci pai s somar am se as
consequénci as do padrao de desenvol vi nento econbm co e soci al
i npl antado nos governos mnmlitares. Além de se confirmar a
heranca do padrdo perverso da distribuicao de renda, a crise
cristalizou um processo de espoliacdo urbana que privava o0s
setores mai s desfavorecidos dos servic¢cos de consunp coletivo
(Jacobi & Nunes, 1982).

%2 para uma analise detal hada sobre a Reforma Tributéaria de 1966 ver
OLI VEI RA, Fabricio Augusto de. A Reforma Tributaria de 1966 e a
acurmul acdo de capital no Brasil. S&o Paul o: Ed. Brasil Debates, 1981.

% Segundo Goncal ves, o0s estados concediam aos seus mnunicipios a
prerrogativa de elaborar a sua lei organizatéria, subnetendo-os a sua
prépria legislacdo. A excegcdo era o estado do R o Gande do Sul que
autorizava cada municipio a possuir Lei Orgéanica, enbora com |limtacdes
di tadas pela Constitui cdo Estadual.

GONGALVES, Marcos Flavio R "Lei Orgénica Minicipal - Sua Revisao". IN
Revi sta de Administracdo Municipal, RJ., v. 36, n° 199, 1991.

% Ver DIAS, José Maria. Desestabilizagdo Institucional no
Muni ci palismp Brasileiro. IN Revista de Adm nistragdo Minicipal, RJ, v.
29, n° 163, 1982. Apud Sil berschneider, W, 1993.
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Enbora a conjuntura financeira e institucional |imtasse

o poder de intervengcdo dos estados e rmunicipios nas
real i dades regionais e locais, vale a pena ressaltar o pape
anbi guo desenpenhado por estes no que diz respeito a formacéao
das decisdes publicas para atender as demandas coletivas,
princi pal nente aquel as oriundas dos setores de bai xa renda.

Ana Maria Brasileiro destaca conp prineira anbigui dade
"a sindrome inerente ao reginme mnunicipal emvigor, na qual os
muni ci pi os ficam praticanmente autorizados a fazer tudo que a
| ei expressanente ndo o proibe, nas em conpensacdo, a nhada
estdo obrigados em nmatéria de prestacdo de servicgos”
(Brasileiro, 1973, p. 56). Em funcdo do padrao centralizador
vigente na época, 0S nuni ci pi os, continua a autora,
“justificando-se da sua dependéncia em relacdo as esferas
superiores do Governo, acabam fazendo nuito pouco em ternos
de producdo de beneficios publicos".

Uma segunda anbiguidade decorre da nmanutencdo de
arranj os politicos conheci dos pel a literatura cono
coronelistas ou clientelistas, ou seja, arranjos que se
constituiram historicamente em funcdo de beneficios obtidos
pelas oligarquias l|ocais, através de suas articul acdes
politico-eleitorais com o0s governos estaduais e federal.
Estes arranjos estiveram senpre presentes na cena politica
brasileira e em todas as esferas do governo®. A consequéncia
i medi ata da perpetuacdo destes arranjos é a permanéncia do
particularismo no que diz respeito as politicas publicas.
I ndi vi duos i sol ados ou em grupo sdo favorecidos emdetrinento
de outros, sem qual quer critério que o justifique a ndo ser a

% Existe uma vasta literatura sobre este tema. A obra cléassica de
Vitor Nunes Leal, Coronelisnp, enxada e voto, € una referéncia inportante
para os estudos sobre poder politico local. O autor traca um painel da
evol ugdo politica brasileira a partir da figura do coronel que doninou a
vida politica dos nunicipios do interior do pais. Ver Miinwarring, op.
cit., 1991.
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troca de favores a curto prazo. Assim o nunicipio, na nmedida

gue nao ronpe com esta pratica privatizante, acaba por
desenpenhar um papel anbiguo no atendinento dos interesses
publicos (Silderschineider, 1993, p. 68).

A despeito do quadro acinma descrito - restricéao
financeira e institucional, crise econdm ca e carater anbiguo
dos governos nunicipais - desenvolveramse, no decorrer do
processo de abertura politica, algunmas experiéncias que
vi savam incorporar a participacdao das popul acbes-alvo na
i mpl ant acdo de politicas publicas.

Segundo Somarri ba & Afonso inaugurou-se, neste periodo,
uma nova forma de gestdo na esfera publica, voltada para a
area social, que tem conp principal caracteristica o apelo a
partici pagao.

O chamado planejanento participativo defendia a
conbi nacdo do planejamento das ac¢des do executivo com a
participacdo do publico interessado conb procedi nento
i novador para a denocratizacdo das deci sbes publicas no nivel
muni ci pal 3.

Qutras experiéncias de participacdo popular tiveram
| ugar, também neste periodo, em nunicipi os cono Boa Esperanca
(PDS - 1976-82), Lages (PMDB - 1976-82), Diadena (PT - 1982-
86) . Estas experiéncias foram além dos programas de
pl anej anento participativo e nerecem destaque por abrirem
espacos para a participacao denocréatica da populacdo na
gestdo publica e por inpor uma nova di nanmica tanto no nivel

36 Para una analise das diversas propostas de planejanento urbano no
Brasil ao longo das trés ultimas décadas ver Azevedo, S., op. cit., 1995.
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institucional, quanto societario, em que pese seu carater

descont i nuo®’.

Com o advento da Nova Republica e a el aboracdo da nova
Constituicdo em outubro de 1988 a relacdo entre as trés
esferas - Unido, Estado e Minicipio - sofreu profundas
alteracdes. A necessidade de construir um "novo equilibrio
federativo" através do fortalecinento financeiro e politico-
adm nistrativo dos estados e nmunicipios havia ocupado um
| ugar de destaque na agenda politica do processo constituinte
(Arretche, 1995).

Com a volta das eleicbes diretas para prefeitos de
capitais e municipios de areas de seguranca nacional, o
debate se concentrou na necessi dade de conferir ao nunicipio
capaci dade financeira e l|legal para admnistrar as questodes
locais. A instrunentalizacdo destas questdes se daria
princi palmente com a reforma tributaria, que aunentaria as
transferéncias financeiras para o nunicipio e a possibilidade
de el aborar autonomanmente a Lei Organi ca Minici pal.

Gs muni ci pi os receberam na Constituicdo de 1988 posicao
de relevo, exenplificada pela sua inclusdo expressa cono
menbro da Federacdo (art. 1°), dotado de autonom a (art. 18)
gue se desdobra em politica, admnistrativa, financeira e
| egislativa (arts. 29, 1; 30, I, 1l e V). Essa autonom a
passou a ser representada especialnmente pela capacidade
adquirida de elaborar a Lei Ogéanica que regera suas
ativi dades (Gongal ves, op. cit., p. 22).

37 JACOBI, P. e NUNES, E. Mvinentos Popul ares Urbanos, Poder Local e
Conqui sta da Denobcracia. IN. MJISES, J. A et. al. Cidade, Povo e Poder.
RJ: Paz e Terra, 1982.

Para analise da prefeitura de Diadema ver SILBERSCHNEIDER, op. cit.,
pp. 69-71.
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No que concerne a reforma tributaria, o0s nunicipios

tanbém sairam fortal eci dos: "no caso da transferéncia federal

do Fundo de Participacdo dos Municipios®, estes tiveram
anpliada a sua participacdo dos 17% sobre o IR e o IPlI, que
vigorava até setenbro de 1988, para 20% entre outubro e
dezenbro de 1988 e adicionais anuais de 0,5% até atingir os
22,5% em 1993. Isto representou um ganho real da ordemde 5,5
pont os percentuais entre 1988 e 1993" (Brenmeker, 1995, p.
72).

Além do FPM o0 governo criou o Fundo de Conpensacéo,
para incentivar os estados exportadores, que correspondera a
10% das receitas federais oriundas do IPI. Os estados devem
repassar 25% deste nontante para 0S rmuni ci pi 0s.

Quanto a transferéncia estadual, houve um ganho
i gual nente inportante. "Até 1988 o0s nunicipios recebiam 20%
do ICM Com as nodificagbes introduzidas pela Constituicao de
1988, os nunicipi os passaram a receber 25% do antigo | CM°. Os
tributos sobre conpeténcia nunicipal apresentaram pouca
alteracdo. O Inposto sobre Servicos de Qualquer Natureza
(I1SS), o Inposto sobre a Propriedade Predial e Territorial
Urbana (IPTU) e as taxas (...) pertencem aos nunicipi os desde
os idos da Constituicdo de 1934. (...) As uUnicas novi dades
seriam o |Inposto sobre Vendas a Varejo de Conbustiveis

% O FPM tanto quanto o FPE e o Fundo de Participacdo do Distrito
Federal, €& conposto de parte significativa da arrecadacdo pela Uni do do

I npost o sobre Renda e Proventos sobre qual quer Natureza - IR e do Inposto
sobre Produtos Industrializados - |PI.
GH SI, Adhemar Paladini. A Instituicdo Minicipal. IN Revista de

Admi ni stragcdo Municipal, RJ., v. 38, n° 200, jul/set de 1991, p. 8-16.

3% O Inposto sobre Qperacdes Relativas a Circul acdo de Mercadorias
(ICM teve a sua base de incidéncia anpliada depois de 1988, passando a
se chamar | nposto sobre OperacBes Relativas a Circul acdo de Mercadorias e
sobre Prestacdo de Servicos de Transporte Interestadual e |nternunicipal
e de Conunicacdo (ICMS). BREMAEKER, Francois E. J. de. A Evolucdo das
Financas dos Minicipios Brasileiros. |IN Revista de Admnistracéo
Muni ci pal, v. 42, n° 217, out/dez de 1995, p. 73-81.
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Li qui dos e Gasosos exceto O eo Diesel (IWC), em processo de

extincdo pela Enmenda Constitucional n° 3 (...) e o Inposto
sobre Transm ssdo de Bens Inmbveis Inter Vivos-ITBlI (idem p.
74) .

Segundo este autor, contando apenas com as receitas
tributarias nmunicipais (ISS, |IPTU, ITBI, I1WC, taxas e
contribui ¢cdes de mel horias)?, a transferéncia federal do FPM
e a transferéncia estadual do ICM5, "no periodo 1988-1992 os
muni ci pi 0s apresentaram em conjunto, um increnento real de
receita da ordem de 122,9% (...). Do ponto de vista |egal,
este fortalecimento se deu nmuito mais pela anpliacdo das
transferéncias federais e estaduais de que pelo |ado das

receitas tributéarias municipais" (idem p. 74-76)4.

I nstitucional mente, além da aprovacdo da Lei Orgéanica
Muni ci pal, a Camara dos Vereadores juntamente com o executivo
muni ci pal, passou a debater o Plano Diretor que se tornou
obrigatorio para as cidades de mais de 20 m | habitantes.
Este constituiu-se no instrunento béasico da politica de
desenvol vinento e de expansdo urbana e nmais um procedi mento
para a anpliacdo da participacdo publica na formacdo das
deci sbes de carater vinculatorio. Porém conmb nos nostra
Celina M De Souza, a obrigatoriedade de sua el aboracao néo
foi suficiente para torna-lo efetivo. Segundo a autora, €
pat ent e 0 hi ato entre a sua I mport anci a f or mal

4 pPara uma analise detalhada sobre a conposicdo das receitas

tributérias dos nunicipios, ver: BREMAEKER, F. E. J. Perfil da Receita
Tributdria dos Minicipios Brasileiros. IN Revista de Adnnistracao
Muni ci pal, RJ., v. 42, n° 214, jan/mar de 1995, p. 6-21

“ E inportante ressaltar que a redistribuicido de recursos ocorrida

coma reforma tributaria ndo contenplou igual nente todos os nunicipios em
decorréncia das inumeras diferencas entre eles: o tamanho da popul acdo, o
nivel de urbanizagdo, a base econdmca local, o tamanho do territério
municipal, a estrutura politico-administrativa, a participacao das
receitas proprias e transferidas na conposi ¢do das receitas nunicipais, o
perfil dos prefeitos, e o grau de envol vinmento da conuni dade nos assunt os
| ocai s (Brenmmeker, 1995; Afonso, 1995).
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constitucional nente e sua utilizacdo efetiva cono instrunmento

de politica urbana*.

Em gue pese as conqui st as adqui ri das tanto
financeiramente quanto institucionalnmente no plano | ocal
depois de promulgada a Constituicado Federal, permanecem
di stor¢cdes inportantes que devem ser ressaltadas, cono por
exenpl o a auséncia de una descentralizacdo efetiva do poder e
da di stribuicdo de conpeténcias entre as trés esferas.

As funcdes de cada uma destas esferas ndo foram
devi danente definidas no processo constituinte. Dessa form,
a presenca de um grande nunero de fungdes concorrentes
envolvendo o0s trés niveis de poder tem agravado os
desequilibrios fiscais e inpedido a distribuicdo eficaz das
responsabi | i dades. Definir uma clara distribuicdo de
conpeténcia entre a Unido, o0s estados e 0S nunicipios é,
segundo Camargo, uma das principais tarefas da Revisao
Constitucional, isto porque "a proliferacdo de conpeténcias
concorrentes i nduz a um alarganento da mar gem de
i rraci onal i dades possiveis, conb por exenplo, a duplicacédo ou
superposi cdo de responsabilidades admnistrativas entre as
diferentes esferas, | evando a decisbes e penalidades
contraditorias entre uma e outra" (Camargo, 1994, p. 88)

Confornme aponta Tania Fischer, a aprovacdo dos novos
procedi nentos inplicou a desarticulacdo de nuitas acdes
dirigidas para atender interesses |locais inplenentadas,
sobretudo, a partir da esfera federal.

Na area social, na maioria dos casos - saude
assisténcia social, habitacdo e educacdo - a forma de
fi nanci anento e gerenci anento padece de indefinic¢cdo quanto ao
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grau de envolvinento das diferentes instancias e quanto as

formas de repasse dos recursos geridos pela Unido. Da nesma
forma, estados e nunicipios ndo sao capazes de definir com
clareza seus papéis quando a |ei estabel eceu conpeténcias
concorrentes e resistem a assumr funcbes que o novo nodel o
| hes atribui (Al meida, 1995, p.93-94)%.

Al ém disso, no plano burocratico-adm nistrativo, o]
reginme politico nunicipal encontrou a mnesma estrutura
adm ni strativa das vel has prefeituras caracterizada por una
burocracia municipal, em geral, paralisada. Mesno buscando
alternativas a este quadro, nuitas das prefeituras foram
objeto de reformas admnistrativas tao apressadas quanto
equi vocadas (...) postas em execugcao com recuos e avangos nem

senpre estratégicos (Fischer, 1991, p. 91).

2.2 - A participacao popul ar nos anbitos federal e | oca

Conpreender o processo de denocratizacdo a partir da
interacdo entre nudancas no plano institucional e societario
inplica no reconheci nento do papel desenpenhado, durante este
processo, pelos novinmentos sociais e pelas associacbes civis
na construcdo de espagcos publicos de participacdo politica e

42 SOUZA, Celina Maria De. "Plano Diretor e Instrumento de
Pl anejamento Municipal: Jlimtes e possibilidades". |IN Revista de
Admi ni stracdo Municipal, RJ., v. 38, n° 198, 1989.

% Maria Herminia Tavares de Al neida analisa as caracteristicas mais
gerais do processo de redesenho das conpeténcias e atribuicdes entre
esferas de governo na area social - saulde, educacdo, assisténcia social e
habi t acdo. Segundo a autora, enbora houvesse uma inclinacdo generalizada
pela descentralizacéo, ndo existiu uma verdadeira politica de
descentralizacdo que orientasse a reforma das diferentes politicas
sociais. Ao contrério, |dgicas particulares presidiram a redistribuicéo
de conpeténcias e atribuicdes nas diferentes &reas. A Unica excecdo é a
area de salde (ALMEIDA, 1995).

Marta Arretche problematiza o consenso que se fornobu na década de 80
sobre o papel positivo da descentralizacdo enquanto forma de
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de nedi acdo da relacdo Estado e soci edade. Este é o objetivo

desta secédo: analisar a participacdo destes atores e sua
contribuicdo a denocratizacdo das esferas publicas federal e
municipal. A partir das nudancas ocorridas no perfil da
soci edade nas trés ultims déecadas, analisarenps o padrao
associ ativo dos novos atores que energiram com o processo de
moder ni zagc&o em cur so**.

As nudancas estruturais ocorridas no Brasil durante o
regime autoritario inpuseram profundas transfornacdes no
perfil da nossa sociedade®. E licito afirmar que, se por um
| ado, a nodernizacdo autoritéaria inplicou no surginmento de
uma soci edade urbano-industrial conplexa e diferenciada, por
outro |ado, agravou os niveis de desigualdade e pobreza
senpre presentes na sua histdéria (Diniz & Boschi, 1989). E
neste contexto que inportantes novinmentos sociais emergiram
no fim da década de 70%. Contrariando as intencdes dos
detentores do poder autoritéario, estes novinmentos surgiram e

denocratizacdo das relacdes politicas e de eficiéncia da gestdo publica
(ARRETCHE, 1995).

4 A analise das nudancas ocorridas no perfil da sociedade brasileira
e do seu padrdao associativo se baseara em DINIZ, E. & BOSCH, R A
consol i dacdo denocrética no Brasil: atores politicos, processos sociais e
i ntermedi acdo de interesses. SANTOS, Wanderley @uil herne dos. Razdes da
Desordem Rio de Janeiro: Rocco, 1993

4 Estas nudancas foram analisadas por FARIA, W "Desenvol vimento,

Ur bani zacdo e Midancas na Estrutura do Enprego: a experiéncia brasileira
dos udltinps trinta anos". IN SORJ, B. & TAVARES DE ALMEIDA, M H
(orgs.). Sociedade e Politica no Brasil pds-64. SP: Brasiliense, 1983.

4 Estanmps nos referindo tanto aos novimentos que se orientam para
fins de natureza valorativa e normativa (COHEN, 1985), quanto aos
nmovi ment os reinvi ndi cati vos que objetivam nel horias urbanas - associ acdes
de bairro e de favela, novinmentos pela nelhoria nas condi ¢cfes de saude e
transporte de unma regi do (BOSCHI, 1987).
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desafiaram a forma autoritaria de nodernizacdo do pais

(Avritzer, 1995)%.

bservou-se durante o processo de abertura o surginmento
de uma rede de associagdes civis onde se destacam as
associ acbes urbanas, as associacbes de profissionais da
classe média, o novo sindicalisnp, as associacdes popul ares
ligadas a igreja catolica, grupos ecol 6gicos, organizacdes
fem ni stas, etc*,

Conbo verenbps a seguir, al guns desses novi ment os
associ avam suas atuacbOes a idéia de autonom a organizativa,
ou seja, centravam suas estratégi as, para além das
reivindi cagbes pontuais, exigindo do Estado o respeito pela
autonoma de determinadas arenas societarias (Avritzer,
1994) .

A enmergéncia do Novo Sindicalisnb na década de 70
i naugurou uma nova forma de relacdo dos atores da soci edade
civil com os atores do Estado e do nercado. Ele surgiu no
ABCD paulista - area industrial que abrange o operariado da
grande industria e dos setores de ponta da economa
| ocal i zado no estado de S&o Paul 0. A novi dade deste novo ator
estd ligada as novas praticas politicas inpostas por ele: o
novo sindicalisnm assumi u uma postura critica em relagcdo ao
passado populista e aos controles corporativos preval ecentes

4 A nodernizacdo ocorrida no Brasil introduziu elenentos que

interferiram radi cal mente na vida cotidiana dos individuos sem contudo,
of erecer-1 hes qual quer mecanisnmo de controle sobre o novo processo soci al
no qual eles estavam sendo inseridos. E nisto que consiste seu carater
autoritario, ou seja, o processo de nodernizacdo aqui desenvolvido nao
possibilitou a energéncia de novas formas de cidadania que contribuissem
para o controle dos individuos sobre este nesm processo (AVRI TZER,
1995).

“ O surginento destes atores se deu na nedida que o processo de

nmoder ni zagdo em curso aunentou o contingente de trabal hadores urbanos, da
classe nmédia e de profissionais ligados a atividades técnicas,
cientificas e culturais (DINl Z & BOSCH , 1989; AVRI TZER, 1994).

Maria da d oria Gohn apresenta um mapeanento dos principais nmovinentos e
| utas que surgiramdurante o processo de denocratizacdo (GOHN, 1995).
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e demandaram formas nmais auténomas e independentes de

atuacdo. As greves deixaram de se restringir as questoes
salariais, anpliando sua pauta as reivindicacdes de caréater
trabal hista e sociais, assum ndo conteudos claranente
politicos conb as criticas ao reginme vigente e as demandas
pela anpliacdo de direitos politicos. Novas |iderancgas,
caracterizadas por seu perfil conbativo e independente,
entraram em cena e ronperam com a atuacdo de antigas
|iderancas identificadas com o sindicalisnmo "pelego".
Def endiam a participacdo de base, a presenca sindical no
| ocal de trabalho e o fortalecinento da denocracia interna.
Al ém di sso, esta nova estrutura sindical ronpeu como carater
centralizador da representacdo trabalhista previanente
exi stente, passando a coexistir, a partir de 1985, varias
centrai s sindicais.

Ao lado do novo sindicalisnpb, enmergiram o0S novos
novi nentos sociais. Diniz & Boschi os definem conb uma
di versificacdo de nmanifestacdes associativistas abarcando
tanto os chanmados novi nent os popul ares quanto os segnentos da
nova classe nedia. Eles vado desde a proliferacdo de
mani f est acbes de massa esporadi cas e nédo estruturadas até os
formatos nmis organi zados centrados nos locais de noradia,
para interesses |igados a servicos urbanos e bens de consuno
col etivo, passando por col etividades aglutinadas ao redor de
atributos conb sexo e raca, além dos novinentos de cunho
religioso e novi nentos de defesa do nei o anbiente.

Em rel acdo a pauta de demandas, observa-se una vari acao
que inclui desde as reivindicacbes de carater topico - conp a
nmel horia de condicbes locais de vida - até demandas de
natureza mais abrangente - defesa dos direitos humanos,
ani stia e extensado dos direitos de ci dadani a.
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Tais mani festacdes coletivas expressaram a formacdo de

novas identidades coletivas, relacionadas, por um l|lado, a
tentativas de se recriar um espa¢co denocratico no nivel das
rel agbes interpessoais e, por outro lado, a abertura de
canais de internediacdo de interesses e arenas de
participacdo politica. Nesse sentido, podenps afirmar que
estes novinentos sdo manifestacbes cujas acdes permtem a
conpati bilizacdo da dinensdao nmateri al e da dinenséo
nor mat i va.

Mesnmo |idando diretanente com as reivindicacgbes de
servi ¢cos urbanos, eles procuram assegurar ou transfornmar
val ores bésicos que regulam a ordeminstitucional de una dada
soci edade (Avritzer, 1994; Cardoso, 1995; Melucci, 1989;
Somarriba, 1992). Desta fornma, parafraseando Azevedo &
Avritzer, podenpos afirmar que a instrunentalidade e a
normati vi dade sdo di nensdes i ndissoci dveis desses mnovi nment os
(Azevedo & Avritzer, 1994). Sua génese representou, em
primeiro lugar, o enfrentanento com o governo autoritério que
objetivava a criacdo de novos atores sem levar em
consideracdo as novas identidades que energiram deste
processo; em segundo lugar, eles expressaram una resposta a
crise de governabilidade e a descrenca na eficacia dos
mecani snos de representacdo para a efetivacdo de politicas e
processanment o de denmandas, quebrando, assim o oligopdlio da
partici pacdo pela via do sistema partidario.

Dentre eles, destaca-se o Myvinmento das Associ agdes de
Mor adores que abrange tanto os setores da periferia urbana e
favel as, quanto os bairros de classe nedia e alta, em véarias
ci dades do pais*. Nas grandes capitais cono R o de Janeiro,

“ Viola & Mainwaring apontam diferengas significativas entre as

associ acbes de noradores das classes populares e aquelas dos bairros de
classe média. As prineiras, frequentenente, surgiram das Comuni dades
Eclesiais de Base (CEBs) existentes no bairro e denmandavam servicos
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Sdo Paulo e Belo Horizonte, o fenbneno das associ agbes de

bairro foi substantivanente dissem nado: entre 1979 e 1981
verifica-se um aunmento percentual anual de 83% no surginento
de novas associ agbes, sendo que nos bairros de periferia e
favel as este percentual é maior do que nos bairros de classe
média (Diniz & Boschi, 1989, p. 43).

Em Sdo Paul o, 68, 2% das associ acdes foram criadas entre
1970 e 1980 (Santos, 1993, p. 83). No R o de Janeiro, o
nunmer o de associ agdes criadas entre os anos de 1971 e 1987
foi de 3.731, o que corresaponde a um aunento de 65% (i dem
p. 85). Em Belo Horizonte, segundo Somarriba, 65% das
associ agbes existentes em 1980 haviam sido criadas nos seis
anos anteriores. Al ém disso, durante a década de 80 teve-se
um crescinento nunmerico bastante significativo destas
organi zacdes: de 202 em 1980 para 548 associacbes, o0 que
representa uma nedia de crescimento de 34,6 associacdes
criadas por ano nesta ultima década (Somarriba, 1993, p. 5).

Nao obstante a inportéancia dos novos novi nentos sociais
no processo de denocratizacdo, o0s autores ressaltam al guns
pont os contenciosos para sua anélise: sua relagdo com o
Estado - a analise das associacdes de classe nedia, por
exenpl o, revela que, se por um |lado, o novinento representa
uma tentativa de atuar de forma autdénoma frente ao Estado,
por outro, suas dermandas enfatizam uma ativa regul acdo deste
sobre o0s interesses potencialnmente conflitantes. Assim
enbora o sucesso inediato fortalegca o novi nento, constata-se
gue sua atuacdo € limtada pela natureza restrita das
demandas e pelo fato de que elas inplicam um controle
crescente pel o Estado.

ur banos béasicos. As associ acfes de noradores da classe nedia voltavamse
para a superacdo das barreiras tradicionais de conmuni cacdo e encorajavam
novos padrfes de interacdo social (VIOLA, E. & MAINWARING S., 1987, p.
139)
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Qutro ponto destacado pelos autores e pela literatura em

geral é a relacdo dos novinentos com o partidos politicos. A
rel acdo destes dois atores é caracterizada por uma tensao no
que diz respeito a sua formas de organi zacdo, e de atuacéo.
Al ém di sso, ressalta-se seu carater ciclico que altera fases
de grande visibilidade e fases de relativo refl uxo.

E por dltino, destaca-se a diferenca de seu inpacto
durante o processo de transicdo e de consolidacéao
denocratica. No prineiro, 0SS novinmentos sociais teriam
contribuido para a erosdo do regine autoritario ao difundir
novos valores relacionados a expansdao da participacéao
politica e dos direitos de cidadania. Na segunda fase,
entretanto, a nmedida que a redefinicdo da cidadania e dos
direitos politicos transfere-se para o plano constitucional
os novi nent os perdem sua central i dade.

Entretanto, conmp aponta Cardoso, "se pudernps pensar a
denocracia cono um processo de aperfeicoanento continuo, a
contribui cdo destes atores ganha rel evancia. (Eles) sao parte
de um processo que provoca nudancas no gerencianmento de
certos setores dos servigos publicos e na atividade
parl anentar" (Cardoso, 1995, p. 199). Nesse sentido, a
nobi | i zagdo da sociedade civil possibilitou a redefinicéao,
mesno que parcial, dos neios tradicionais de fazer politica,
col aborando, em udltima analise, para o fortalecinento da
denocr aci a.

A energéncia das associacbes profissionais de classe
média veio reforcar o surto associativista da década de 70.
Estas associacfes estiveram relacionadas a expansao dos
setores médi os urbanos cuja faceta pluralista, historicanente
ausente do cenario brasileiro, teve repercussfes diretas no
processo de denocrati zacao.
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Em decorréncia da nodernizacdo econbm ca observou-se

mudancas substanciais na divisao social do trabalho com a
expansdo de algumas novas ocupacdes representativas da
nodernidade e o retrainento de atividades tradicionais.
Dentro deste processo, a evol ucéo do conponent e
adm ni strativo e técnico-cientifico f oi bast ant e
significativo, principalnente no que diz respeito a presenca
de uma nova classe nedia. Observou-se tanbém um aunento
expressi vo nos estratos de trabal hadores ndo nanuai s urbanos,
direta e indiretamente ligados a grande enpresa e ao setor
governanental . Tais dados refletem a réapida burocrati zacdo da
soci edade cono um traco fundanental do padrédo de
desenvol vinmento nos anos 70. O nunero de adm nistradores e
profissionais |iberais cresceu (924.302 em 1970 para
2.549.917 em 1980) e uma nova classe nedia surgiu cono
resultado da confluéncia de um processo expansionista na
época do mlagre econbnmco e de una relativa proletarizacéao
dos setores mais altos durante o ciclo recessivo do final da
década de 70 (op. cit., p. 40).

Esta nova conposi ¢cdo social tem segundo os autores, uma
contrapartida no que se refere ao padrdao de organi zacdo de
di ferentes segnentos sociais. Trata-se de um novo tipo de
ordenanmento que, em funcdo das novas formas de atuacéo,
guestiona as caracteristicas da sociedade regulada que
hi stori canente se configurou no Brasil.

Consi derando-se a nova classe nédia, umprineiro aspecto
gque chama atencdo €é o crescinento continuo do nuanero de
profissionais |liberais sindicalizados entre 60 e 78, passando
de 40.491 para 147.307. Um segundo aspecto refere-se ao
cresci nento das associ acdes profissionais e técnicas. No Rio
de Janeiro, 60% das associ acfes enm nentenente de cl asse nedi a
(618) foram criadas pés-64. O surto associativo ocorreu
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especialnmente a partir da década de 80, coincidindo com a

reativacdo da sociedade civil em outras frentes (Diniz &
Boschi, p. 40).

A capaci dade organi zaci onal e a atuacdo dos segnentos da
cl asse média (advogados, medicos, engenheiros, professores,
funci onarios publicos...) desenpenhou, segundo os autores, um
papel inportante no processo de transicao, tanto no sentido
de desafiar o regime com manifestacobes publicas e
par al i sacdes, qguanto no sentido de difundir val ores
denocraticos e praticas participativas que iriam noldar um
nucl eo alternativo anti-regine.

Enbora tenham tido um inpacto positivo no processo de
denocrati zacdo, o0s autores ressaltam o carater vul neréavel

destas préaticas, no que diz respeito a criacdo de canais
institucionais mai s ou nenos aut 6nonos frente ao Est ado.

Em que pese as criticas feitas ao potencial
denocrati zante dos novi mentos sociais, podenpos afirmar que os
novi ment os da soci edade civil contribuiram para a anpliacéo
do espaco politico e para a renovacdo da cultura politica.
Estes novos atores trouxeram e difundiram na arena politica
uma acao renovada de justica social e de direitos. Cono
consequéncia da sua energéncia e atuacdo, podenps apontar o
fortal eci nento da cidadania e 0 est abel ecinento da
publ i ci dade enquanto um necanisnbo de controle do sistena
politico.

Cono decorréncia do adensanento do associativisn
urbano, da erosdo do grau de legitimdade dos governos
mlitares e do crescente déficit social, recupera-se, no
di scurso oficial, o interesse pel as pequenas acfes capazes de
enfrentar o0s problemas l|ocais com a participacdo da
popul acéao. Sur gem assim di versos progranmas federais,
seguidos por iniciativas anadlogas no anbito estadual e
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muni ci pal , buscando envolver as conunidades locais no

enfrentanento dos problemas sociais cruciais das canmadas
urbanas de baixa renda - saneanento, urbanizacdo, saude,
habi t acédo etc (Azevedo & Prates, 1990).

Utrapassa o0 escopo deste trabalho a analise dos
programas postos em execucdo. Porém vale nencionar a
experi éncia do planejanento participativo proposta no fim da
década de 70 cujo objetivo era executar pr ogr amas
alternativos que pressupunham a interacdo das associacdes
comuni tari as com os programas publicos.

No caso de Mnas Cerais, o exenplo mais significativo
desta politica foi o PRODECOM - Programa de Desenvol vi nento
de Conunidades - e o PRODASEC - Programa de Acdes SOci o-
Educativas e Culturais para as Popul acbes Carentes do Meio
Urbano. Estes programas foram concebidos em 1979 com o
objetivo de atender os noradores das areas periféricas das
regi 6es netropolitanas. O intuito destas acOes era nobilizar
o esforco e a capacidade associativa da populacdo para
sol uci onar o0s problemas através de una pratica comunitéaria
(Afonso & Azevedo, 1987).

Varias analises apontaram o seu carater restrito®.

Segundo Sonarri ba, estas analises evidenciaram cono narcas
do chamado pl anejanento participativo, entre nds, o fato de
ele se dar no anbito restrito de umas poucas agéncias
publi cas, de se limtar as atividades praticas de
I npl enent agao, ndo envolvendo a definicao gl obal de
prioridades; de propiciar a participacdo apenas das pessoas
ou grupos diretanente afetados pelos programas, gerando, em

0 Ver: Somarriba, M & Afonso, M "Mvinmentos Urbanos e Estado:
novas tendéncias. 1987; Prates, A A & Andrade, L. A "Notas sobre o
Model o de Planejanento Participativo: a caso de Mnas GCerais", 1985;
Azevedo, S. & Prates, A A "Planejanmento, Pobreza Urbana e Representacao
Politica", 1990.
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al guns casos, conpeticdo na atuacdo das enti dades de base por

recursos escandal osanente escassos (e) de nado chegar a
constituir um Obice mis sério a continuidade do jogo
clientelista" (Somarriba, 1992, p. 5-6).

Al ém destas i niciativas, regi stra-se também a
organi zacdo dos Consel hos Popul ares, criados para nediar a
rel acdo de certas areas do poder publico com os novi nentos
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popul ares. Tais iniciativas se caracterizam por seu carater

mai s consultivo que deliberativo e, na mioria das vezes,
foramrestritivos incorporando apenas setores organi zados que
apoi avam a faccao politica que estava no poder (Gohn, 1995,
p. 212).

A despeito das tentativas i mtadas de
i nstitucionalizacdo da participacdo popular, temse, neste
mesno periodo, iniciativas positivas no canpo da soci edade
civil, conmpb por exenplo, a formacdo das Com ssbes de Justica
e Paz e das Com ssOes de Direitos Humanos, juntanente com
outras organi zacbes conbo a OAB, ABlI e |AB. Estes organi snpos
tiveram um papel inportante tanto durante o0 regine
autoritario com suas canpanhas de anistia e de defesa dos
presos politicos e exilados, quanto no processo de el aboracéo
da nova Constituicdo garantindo a incorporacao das enendas
popul ares.

Segundo Doinb, desde o inicio de 1985, organizacbes
vol tadas para o processo constituinte, formadas em torno dos
si ndi cat os, organi zacbes religiosas, novinmentos de noradores
e associacbdes profissionais, passaram a reunir-se visando
assegurar necani snos diretos de participacdo na el aboracdo da
Carta Constitucional. Organi zados em varios estados e
muni ci pi os, oS novinmentos pro6 participacdo popular na
Constituinte conseguiram assegurar na Constituicdo alguns
principios fundanentais da denocracia direta e semdireta
conob o plebiscito, a iniciativa popular de lei e o referendo.

No bojo das transfornacbes ocorridas na sociedade
brasileira, teve-se, em 1988, a vitoria do Partido dos
Tr abal hadores em 32 prefeituras, inclusive Sao Paul o, a maior
nmetropole brasileira. Os candidatos do PT, nesta eleic¢do, se
beneficiaram de um voto de protesto nmacico resultante de um
clima de insatisfacdo com a situacdo do pais (Jacobi, 1995).
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A inportéancia da vitoria petista esta relacionada ao seu

histérico discurso de denocratizagcdo da gestdo publica
através da valorizacdo da participacdo politica, de
noralizagcdo no trato da coisa publica, do deslocanento das
prioridades do governo a favor dos setores nenos favorecidos
e da ruptura com os nodel os patrinonialistas e clientelistas
tao presentes nas adm ni stracdes publicas.

Gs anos 90 energem com uma canpanha nmassiva pelo
i mpeachnent do prineiro presidente da Republica eleito
denocrati canente. Ela contou com a presenca de varios setores
da soci edade que reivindicam a ética na politica depois das
denluncias de apropriacdo de dinheiro publico para fins
parti cul ares.

A partir de meados dos anos 80 e inicio dos anos 90
observa-se no Brasil uma série de iniciativas dos diversos
setores da sociedade civil ( canpanha das diretas, novinento
pro-constituinte, canpanha pela ética na politica, canpanha
da acdo da cidadania contra a fome, a mséria , pela vida...)
que propiciam um novo fluxo de conunicacdo entre os atores da
soci edade civil e as instituicbes politicas (Avritzer, 1996).
Un fluxo cuja direcdo é contraria ao que historicanmente
ocorre no pais. Ele parte dos novi nentos da soci edade civil e
inmpbe limtes a sociedade politica. A partir dai, as diversas
demandas ori undas dest es setores podem ser
i nstitucionalizadas na arena politica, permtindo, assim um
rel acdo Estado e sociedade mais legitim e, por que ndo, nmais
efi caz.

E neste novo contexto que surgem novas alternativas de
partici pacdo popul ar. Alternativas que irdo buscar a
autonom a da sociedade frente o Estado e a extensao da
cidadania. E neste panorama que V3o aparecer inovacfes
institucionais |locais que propbem a denocratizacdo da rel acédo
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entre o poder publico e a sociedade civil. E no interior das

conqui stas dos novi nentos da sociedade civil que energem as
pr opost as do O canent o Partici pativo vi ncul adas as
adm ni stragdes encabecadas pelo Partido dos Trabal hadores.
Seus principios, dilems e perspectivas serdo objeto do
pr éxi no capitul o.
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CAPI TULO |1l - A EXPER!ENCIA DO OP EM BELO HORI ZONTE
DEMOCRATI ZANDO A RELACAO ENTRE PCDER PUBLI CO LOCAL E A
SOCI EDADE CI VI L?

O fimdo regine mlitar brasileiro, no inicio dos anos
80, traz de volta ao cenario politico a redescoberta das
politicas participativas. Cono  apont anos no capitulo
anterior, ja em 1982, al guns governos estaduais e nunicipais,
segui ndo o exenpl o das experiéncias ocorridas nas cidades de
Lages (SC), Piracicaba (SP) e Boa Esperanca (ES), procuraram
nas suas gestdes criar possibilidades de participacdo das
organi zagcdes da popul acdo nos processos deci sOri o0s.

A partir das eleic¢cOes nmnunicipais de 1988, um nunero
significativo de prefeituras (S&do Paulo, Porto Alegre,
Vitoria, Ipatinga, dentre outras) tem contribuido de forma
efetiva para a inplantagcdo da participacdo popular na gestéao
publica através de wvarios progranas, entre oS quais, O
Orcanmento Participativo se destaca, enbora tenha alcancado
éxito variavel em cada unma destas adm ni stracoes.

Em Bel o Horizonte, com a eleicdo da Frente BH Popul ar >
em 1992, varios estratégias participativas foram inpl ant adas,
cono por exenplo, os Conselhos Minicipais de Habitacéao,
Saude, Desenvolvinento Social, da Crianca e do Adol escente
Dentre esses, o Orcanento Participativo "tem sido a expresséo
mais visivel (desse) anplo conjunto de nedidas (...) para
consolidar instéancias de participacdo da cidadania na esfera
publica"” (Somarriba & Dulci, 1995, p.4).

L A Frente BH Popul ar foi conposta pel os seguintes partidos: Partido
dos Trabal hadores - PT, Partido Socialista Brasileiro - PSB, Partido
Comuni sta do Brasil - PC do B, Partido Conunista Brasileiro - PCB e o
Parti do Verde - PV.



86
O objetivo do presente capitulo €& descrever a politica

do Orcanmento Participativo que teve inicio j& no prineiro ano
de governo da Frente BH Popular (secdo 3.1). A partir desta
descricao buscarenps analisar o0 processo em curso (secao
3.2). Vale ressaltar que a analise se limtara as acfes da
adm ni stracdo no que diz respeito ao avango do processo e ao
i npacto desta politica emternos de inversao de prioridades e
do fortalecinento da cidadania, principais objetivos deste
pr ogr ama.

3.1 - Inovacédo institucional no nunicipio: O O canento
Participativo em Bel o Horizonte

A participacdo popular em Belo Horizonte energiu nos
anos 80 através das nedi das de descentralizacdo. No inicio da
década foram criadas por lei nove Adm nistracfes Regionais
(AR). Entretanto estas s6 conmecaram a ser efetivanmente
i npl ant adas, e com pouca autonom a, em 1989, pel a
adm ni stracdo do PSDB eleita em 1988 (Somarri ba, 1993).

Nesta nmesma  época, foram adot adas duas outras
iniciativas relevantes: a proposta de criacdo de Consel hos
Comunitarios por Admnistracdes Regionais e o0 PROPAR -
Programa Participativo de Cbras Prioritarias que se
constituiu na realizacdo de assenbléia regionais, com a
presenca do Prefeito, nas quais eram definidas as obras que
oS participantes julgavamprioritarias em suas areas.

Segundo Somarriba & Dulci, a efetividade dos consel hos
foi pequena, na nedida que s6 "frutificaram nas regi 6es do
Barreiro e Venda Nova em decorréncia do maior envolvinento
dos admi nistradores regionais com a idéia". O PROPAR em
funcdo do seu caréter apenas indicativo no que diz respeito a
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definicdo das prioridades, "ndo criou um novo estilo de

governar" (Somarriba & Dulci, 1995, p. 7)°.

Nesse senti do, o Ocanento Participativo em Belo
Hori zont e, iniciado em 1993, difere das politicas de
partici pacdo do governo anterior na nedida que propos, desde
o inicio, a participacdo direta da populacdo envolvida na
definicdo das prioridades de investinento das suas regi0es.
Conb se verd, a popul acdo, através de foruns deliberativos,
defi ne, de fato, os investinmentos que elas julgam
prioritarios para sua regido segundo a cota de recursos
di sponi vei s°3.

Vale ressaltar que o escopo da participacdo no OP ¢é
circunscrito as definicdes das prioridades orcanentarias de
cada regi do, ou seja, o que se propbe a discutir é o Plano de
Gor as das regi onai s. Ent r et ant o, dado 0 carater
hi storicanente opaco da relacdo entre poder publico e
soci edade civil, o OP ja se constitui em una novi dade. Al ém
di sso, a atual admnistracdo tem buscado novas formas de
partici pacdo da popul acdo em foruns mais anpl os de debates,
cono por exenplo, a iniciativa do Férum da C dade que buscou
i ntegrar diversos segnmentos da soci edade nas di scussbes sobre
os problemas da cidade e estratégias de planejanmento para

resol vé-1 os.

®2 O PROPAR incentivava os presidentes das associacdes de bairro a

escol her quais seriam os beneficios que os bairros poderiam adquirir
através da adninistracdo. Este progranma, segundo um dos vereadores do

PSDB, "incorreu numa série de erros, entre eles, o fato de beneficiar uns
em detrinmento dos outros, conmp por exenplo, aqueles que noravam perto da
casa dos lideres conunitédrios ou aqueles que eles tinham interesses

politicos". Entrevista realizada emjun/1994.

 Diferentemente das administracfes anteriores, cujos programas de
partici pacdo popul ar privilegiavam as liderancas das associ acfes
comunitarias, o OP busca atingir diversos segnentos sociais ao conbinar a
partici pacéo das associ acbes popul ar es e de outras ent i dades
representativas com a participacdo dos cidaddos avul sos. Dessa forma, o
nmodel o do OP contenpla um contingente significativo de pessoas que nao se
vi ncul am a novi nent os or gani zados.
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3.1.1 - Os objetivos e a netodol ogia do O°P em Bel o Hori zonte

Os objetivos do OP, segundo a Prefeitura Minicipal de

Bel o Horizonte, sé&o: "(1) garantir o exercicio ativo da
ci dadania, incentivando e pronovendo a participacdo da
soci edade nas deci sbes publ i cas; (2) garantir o]

redi reci onanento do governo nmunicipal para a inversao de
prioridades, atravées do atendi nento das necessi dades sociais
basicas e de procedinentos denocraticos; (3) valorizar e
envol ver as enti dades organi zadas de Bel o Horizonte, conp as
associ agcbes de noradores, sindicatos, grupos culturais,
grupos de jovens, com ssfes e consel hos setoriais (saude,
educacdo, neio anbiente e outros); (4) envolver o nmaior
nunmero de pessoas, de forma direta e indireta, na discusséao
sobre as prioridades de investinentos para Belo Horizonte;
(5) denocratizar informacdes sobre a situacdo financeira e
adm nistrativa da Prefeitura, especialnmente as relacbes entre
receitas e despesas; (6) garantir o direito a informacéao
anpla sobre a administracdo publica, concebido conbp um

direito social basico">.

Para efetivar tais objetivos foi el aborada uma
nmet odol ogia especifica para o OP, anplanente divul gada
através de televisao, radio, jornal, video, cartilhas,
fol ders, exposicédo, etc®.

® PREFEI TURA MJNICIPAL DE BELO HORI ZONTE. Participagdo Popul ar
Exercici o da Ci dadani a. Coordenacdo do OP. Bel o Horizonte, dez/1994.

% Para elaborar as principais diretrizes do OP, constitui-se, no
primeiro ano de governo, um férum de preparacdo do OP formado pela
Coordenagcdo Geral - Secretarias Minicipais de Planejanmento e de Governo -
pel os Coordenadores de Participacdo Popular (CPP) dos 0Orgdos da
adm nistracdo direta e indireta e pelos Administradores Regionais. Este
forum definiu o carater deliberativo da participacdo da populagcdo e o
obj eto de discussdo com a popul acdo. Definiram que a popul acdo juntanmente
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O processo de discussdo e definicdo das prioridades de

i nvesti mento do OP se estende de maio a setembro®. A prineira
etapa € a realizacdo das assenbl éi as popul ares divididas em
sub-regi 6es (grupos de bairros que totalizam 37 sub-regi des).
Nel as se discutem o Plano de Cbras a ser realizado no ano
segui nte. Cada uma das nove regionais da cidade realiza trés
rodadas de assenbl éias, todas abertas a participacdo da
popul acéo.

Na 12 rodada, sdo transmitidas aos participantes
informagbes sobre a situagcdo econdm co-financeira da
Prefeitura (receitas e despesas), sobre as etapas do processo
€ 0S recursos previstos para o OP em el aboracdo. Al ém di sso,
apés o0 segundo ano (1994), a Prefeitura passou a prestar
contas sobre a situacdo fisica e financeira de cada uma das
obras aprovadas no OP anterior, nas proprias assenbl éias e
através do Jornal Horizonte Aberto.

Na 22 rodada, discute-se a realidade social da regiao,
suas prioridades e o nontante de recursos destinados aos
i nvesti nent os em cada uma del as®’. Ent rega- se aos
parti ci pantes das assenbl éi as popul ares os fornul arios para o
| evant anento das priori dades de investinentos nos bairros. GCs

com a PBH discutiria as Prioridades Orcanentarias, isto &, 0s
investinentos prioritarios nas regionais que a PBH realizaria e o0 recurso
que seria aplicado em cada regi onal .

PREFEI TURA MUNI Cl PAL DE BELO HORI ZONTE. Menbria do OP - 1994 a 1997.
Coordenacdo do OP. Belo Horizonte, 1997. (verséo prelimnar)

° Nos dois prinmeiros anos, 1993 (OP/94) e 1994 (OP/95), o cal endario
de di scussdo do OP se estendeu de junho a setenbro.

° A distribuicdo de recursos entre as nove Adm nistracbes Regionais
segue 0 seguinte critério: 50% do valor total previsto para o OP é
dividido igualnmente entre as ARs. Os outros 50% sé&o divididos de acordo
com o Indice de Qualidade de Vida Provisoério. Este indice (proposto a
partir do terceiro ano - 1995) |eva em consi deracdo a popul acdo e a renda
médi a de cada regido. A regiao que tiver nmior nunero de pessoas recebe
mais e a que tiver renda média mais alta recebe nenos. PREFEI TURA POPULAR
DE BELO HORI ZONTE. Plano de Obras para 1994. Secretaria Municipal de
Pl anej anento. Bel o Horizonte, set/1993.
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partici pantes debatem as reconendacfes dos Orgaos envol vi dos

para o0 preenchinmento destes formul &rios. Tais reconendacdes
visam orientar a populacdo sobre as condicdes técnica e
financeira das obras a serem indicadas. Reconenda-se que a
popul acdo se reuna em separado da AR para preencher tais
formul ari os.

No OP/95, nesta rodada, os participantes tiveram a
oportuni dade de discutir as propostas do Plano Diretor. O
objetivo da PBH era anpliar as discussdes que ficavam
restritas aos problemas regionais e locais. Para tanto foram
real i zados debates em dois niveis: procurou-se discutir de
forma mais abrangente os problemas da cidade com os nenbros
das Comi ssbes Regionais de Fiscalizacdo da Execucdo do
Orcanento - COWORCAS - e na segunda rodada das Assenbl éi as
Popul ares real i zadas nas sub-regi 0es.

Na 32 rodada, a partir das indicagdes contidas nos
formul &ri os distribuidos na segunda rodada, os participantes
debatem sobre as areas e o0s investinentos propostos.
bservando a cota de recursos di sponiveis, eles escol hemtrés
areas de interesse social e trés investinentos por area e por
sub-regi ao. Al ém disso, el egem  seus repr esent ant es
(del egados) para a etapa seguinte, o0 Forum Regional de

Priori dades Orcanentari as®®.

% (s del egados dos Fo6runs Regionais s&do eleitos obedecendo os

seguintes critérios: a) 50 cidaddos eleitos em assenbl éias popul ares
realizadas por sub-regido, a serem distribuidos de acordo com o peso
relativo emrelacdo a popul acdo total da regiao; b) 1 cidaddo para cada
50 presentes; c¢) 1 representante para cada associacdo de noradores
existente na sub-regido; d) 20 representantes de entidades gerais
exi stentes na regi do. Por entidade geral entende-se toda aquela que néao
sej a associ acdo de noradores.

As entidades sO6 poderdo indicar delegados aos Féruns Regionais se
conprovarem sua existéncia ha pelo nenos seis nmeses. PMBH Orcanento
Participativo - Quadro de Resunp. SM3O DARGO. Bel o Horizonte, 1996
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Segundo o docunento Diretrizes para o funci onanento dos

Foruns Regionais de Prioridades O canentarias, 0s objetivos
destes séao: "deliberar sobre o Plano Regional de Cbras e o
vol une de recursos disponiveis para AR s e eleger, dentre os
partici pantes com direito a voz e voto, a Coni ssao Regi onal
de Fiscalizacdo e Execucdo do Orcanento e seus suplentes, na
proporcdo de um para uni (Art. 1°, paréagrafo 2°)°°.

Entre a terceira rodada e o Forum Regi onal, os del egados
eleitos participam das Caravanas das Prioridades. Conb o
préprio nome indica, as caravanas sdo excursfes onde os
del egados visitam todos 0s | ocai s i ndi cados cono
prioritarios. O objetivo é adquirir uma visdo mais anpla da
demanda de cada regidao e obter maiores infornacbes para
aprovar as obras nos FOruns Regionais. Neste nonento é conmum
a pratica da discussdao e da negociacdo das prioridades a
partir da visao do conjunto das demandas.

Ao mesnb tenpo, através dos Orgaos executores de obras
da Prefeitura, SUDECAP - Superintendéncia de Desenvol vinento
da Capital e URBEL - Conpanhia Urbanizadora de Belo
Hori zonte, sdo feitos a vistoria e o |evantanento do custo
esti mado das denmandas. Essas infornmacfes subsidiam a escol ha
final nos Foruns Regi onai s®.

O ENCONTRO MUNI Cl PAL DE PRI ORI DADES ORCAMENTARIAS é o
ualtinmo evento do processo. Ele é realizado, anual nente, em
setenbro e conta com a participacdo dos representantes dos

*® A eleicdo dos nmenbros das COWFORCAS obedece o0s seguintes

critérios: 20% dos cidaddos eleitos nas assenbl éias popul ares; 20% dos
representantes das associagbes de noradores da regido e 20% dos
representantes de entidades gerais da regi do. PREFEITURA MJN Cl PAL DE
BELO HORI ZONTE. Orcamento Participativo - Quadro de Resunp. SM30Q DARGO
Bel o Horizonte, 1996.

®  PREFEI TURA MUNICIPAL DE BELO HORI ZONTE. Participagdo Popul ar:
Exercicio da C dadania. Coordenagcdo do OP. Belo Horizonte, dez/1994, p.
2.
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Foruns Regionais, de diversas entidades da sociedade, dos

vereadores, do Prefeito e sua equipe. No Encontro Mini cipal
a populacdo entrega formalnmente ao Prefeito a relacdo das
obras aprovadas. Nesta ocasiao, a Prefeitura ratifica seu
conprom sso de cunprir a decisao dos noradores enviando a
Camara dos Vereadores, para ser votado, o0 projeto de Lei
Orcanmentaria para o ano seguinte. Neste projeto de Lei consta
a relacao dos investinentos escol hi dos pel os partici pantes.

O processo de «controle da execucdo do Ocanento
Participativo é feito pelas COWORCAS, que sado eleitas
especial nrente para esta finalidade. A elas conpetem (1)
aconpanhar e fiscalizar a execugcdo orcanentaria, o cronograna
de obras, o0s gastos e as prestacdes de contas; (2) detal har,
conpl enent ar, r edi nensi onar ou substituir, ouvindo a
comuni dade, as prioridades definidas pelo Forum Regional
gquando se estabel ecerem razbdes supervenientes; (3) pronover
debates com assessores, Orgaos ou entidades especificas para
subsi di ar as decisdes internas; (4) solicitar esclarecinentos
e informacbes as autoridades municipais sobres as obras em
execucdo; (5) realizar reunides com os representantes do OP
nas sub-regides para discutir o andanento da execucéao
orcanentaria dos investinmentos aprovados no Forum Regi onal
(6) designar pelo nenos dois dos seus nenbros efetivos para
aconpanhar o processo de abertura de propostas quando das
licitacOes de projetos e de obras aprovados; (7) encam nhar
junto com os Orgaos da Prefeitura, anualnente, o Fo6rum
Regional; (8) discutir o conportanmento dos nenbros da
COVFORCA no que se refere as dendncias concretas de proveito
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pessoal, podendo, em caso conprovado, propor a exclusdo de

mandat o°?.

Al gumas nodificacbes foram sendo feitas no OP no
decorrer destes quatro anos com o objetivo de aperfeicoar o
processo. Seguirenps ano a ano procurando nostrar as nudancas
mais significativas, o nontante de recursos aplicado, o
nunmero e os tipos de intervencbes e o nunero de partici pantes
em cada ano.

Em junho de 1993, iniciou-se a discussao do O canento
com a populacdo. Foram realizadas as trés rodadas de
assenbl éi as popul ares em cada sub-regi ao.

Ao OP/94 foi destinado um recurso de 15.6 m | hdes de
dél ares®. Este nontante resultou em 171 intervencbes que se
dividiram da seguinte forma: 45% na é&rea de saneanento e
infra-estrutura (pavi nentacao, tratanento de fundo de vale),
25% ur bani zacdo e intervengbes pontuais em favelas e vil as,
11% educacédo, 10% saude, 4% habitacdo e 5% outros. Destas
intervengbes, 92,4% ja foram concluidas ou se encontram em
fase de execucdo®.

O total de participantes no OP/94 foi de 15.716 pessoas.
A tabel a abai xo nostra conb se deu a frequéncia nas diversas
et apas do OP.

61 PREFEI TURA MJNICIPAL DE BELO HORIZONTE. Diretrizes para o
aconmpanhamento do Organmento Participativo a nivel Regional. Coordenacgao
do OP. Belo Horizonte, 1996.

®2 Este nontante representou 5% da receita e 50% da capaci dade de
investinento da PBH para 1994. Entrevista realizada com o Secretario
Muni ci pal de Pl anejanento de Bel o Hori zonte no dia 7/03/96.

6 Dados referentes a FEV./1996. PMBH. OP - Quadro de Resuno.
SMEO DARGO. Bel o Hori zonte, 1996.
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TABELA | - Participacdo Popular no OP/94 (*)
ESPECI FI CACAO OP/ 94
Abertura -
1% rodada 3.671
2% rodada 4.215
3% rodada 6. 202
F6r um Regi onal 1.128
FOr um Muni ci pal 500
TOTAL 15. 716

Fonte: SMPL/ PBH
(*) Os dados referemse ao volune de participacéao
nas di versas rodadas do OP e ndo ao nunero exato
de pessoas, na nedida que o nesnb ci dadado pode
partici par de varias etapas do processo.

As principais tarefas do OP/95 eram "executar as
prioridades aprovadas em 1993, anpliar as discussdes do OP,
incluindo as despesas de custeio e pessoal em foruns
especificos, aperfeicoar a relacdo coma Camara Minicipal e a
conmuni cagcdo com a soci edade, além de aunentar 0S recursos

para o OP"%4

Com o objetivo de executar as netas tracadas, foram
real i zados, paralelanente ao processo regional do OP/95,
cinco FORUNS SETORIAIS com a participacdo das Secretarias
Muni ci pai s de Saude, Desenvolvinmento Social, Mio Anbiente e
Adm ni stracdo (recursos humanos e despesas de pessoal), dos
oS grupos, das entidades e dos cidaddos interessados. O
obj etivo destes FORUNS SETORI AS era proporcionar uma Vi sao
mai s anpl a da si tuacéo dos respecti vos setores
governanentai s. Pretendia-se, com isto, criar um espaco de

® PREFEI TURA MUNICIPAL DE BELO HORI ZONTE. Mendria do Organento
Participativo - 1994 a 1997. Coordenagdo do OP. Belo Horizonte, 1996
(versao prelimnar).
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i nformacdes e debates que fosse al ém da del i beracdo de obras

gue constitui a tonica dos FOoruns Regionais. As secretarias
envol vidas escolheram dois projetos especiais a serem
di scutidos com os participantes dos Féruns Setoriais. Dentre
os participantes foram eleitos cinco representantes de cada
forum para participarem do Il Encontro  Mni ci pal de
Prioridades Orcanentari as.

Foram introduzidas também as FEI RAS CULTURAI S,
real i zadas durante um dom ngo em cada regi onal com o objetivo
princi pal de divulgar o OP.

Para integrar os vereadores no processo do OP, a PBH
convidou oficialnmente a Canmara dos Vereadores para participar
das discussbes nas diversas regionais. Estabeleceramse um
di al ogo com os vereadores, principalnmente com a Com ssao de
Orcamrento da Canara e o0s representantes dos partidos,
procurando assim "construir uma nova relacdo de cooperacéao

entre os poderes Executivo e Legislativo"®.

O recurso destinado para o OP/95 foi de 18 m | hdes de
reais. Este nontante, 16% nmior que o0 ano anterior, foi
aplicado em 166 intervencfes®: 48% na area de saneamento e
infra-estrutura, 23% urbanizacdo e intervengcdes pontuais em
favelas e vilas, 5% educacdo, 10% saude, 7% habitacdo e 7%
outros. Destas intervencdes, 56.6% encontram se concl ui das ou
em f ase de execucéo.

A tabela Il aponta o crescinento na participacdo do
OP/ 95 emrel acdo ao OP/94: um aunento de 79, 8%

® PREFEI TURA MUNI CI PAL DE BELO HORIZONTE. OP: unm idéia que deu
certo. Assessoria de Comunicacdo Social. Belo Horizonte, dez/1994.

6 Nos Foruns Regionais do OP foram priorizadas 192 obras. Al gumas
del as estdo agrupadas por se constituirem em intervencdes da nesna
natureza em um nmesno bairro, o0 que representa um total de 166 conjuntos
de obras. PMBH. OP: uma idéia que deu certo. Assessoria de Comuni cacao
Social. Belo Horizonte, dez/1994.
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TABELA || - Participacédo Popul ar no OP/ 95

ESPECI FI CACAO OP/ 95
Abertura -
12 rodada 5.796
22 rodada 5. 323
32 rodada 14. 461
FOoruns Setoriais 990
FOruns Regi onai s 1. 243
FOr um Muni ci pal 450
TOTAL 28. 263

Font e: SMPL/ PBH

Nos FOruns Setorias, participaram 990 pessoas. Dentre
estas, foram eleitos 58 delegados. A participacdao nmais
expressiva foi nos Foruns de Saude e Educacdo que contaram

com 352 e 302 pessoas, respectivanmente, conforne indica a
tabela I11.
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TABELA 111 - Participacdo nos FOruns Setoriais

SECRETARI A PARTI Cl PANTES DEL EGADOS
Mei o Ambi ent e 80 9
Desenvol vi ment o Soci al 176 11
Adm ni stracéao 80 9
Educacéao 302 14
Saude 352 15
TOTAL 990 58

Fonte: SMP/ PBH

Para o OP/ 96, as duas principais tarefas eram 1)
realizar as prioridades aprovadas em 1993 e 1994 e 2)
aperfeicoar o OP tanto no que diz respeito as definicdes de
I nvestinento, quanto na relacdo com a soci edade.

Com o intuito de realizar a prineira delas, a
Coordenacdo GCeral avaliou que seria necessario "fazer unma
revolucdo no cotidiano da Adm nistracdo Puablica Mnicipal™
para que se cunprissem as prioridades de forma eficiente e
ndo conpronetesse a |egitim dade do processo.

Para isso foi criado o Gupo de GCerencial da Sudecap,
foram contratados novos técnicos para a Ubel e estinmularam
uma partici pacdo mai or dos técnicos efetivos da PBH.

Segundo o documento Menbria do OP - 1994 a 1997, para
aperfeicoar o processo do OP seria necessario nelhorar sua
el aboracdo através do envolvinento de todo o CGoverno. Para

67 Segundo o depoimento do Coordenador do OP na Sudecap, para o
OP/ 96, foram feitos varios seninarios, onde se |evantaram os problemas
mai s graves. No que diz respeito a Sudecap, "tinham problenas politicos e
probl emas técnicos. Antes a gente fazia as coisas de forma nais ou menos
acertada, a gente executava o que tinha que executar, ndo se debatia, néo
se questionava que rua que era, a coisa chegava aqui mmis mastigada. Hoje
a gente esta mais integrado com os problemas da popul acdo. Existiam
também problemas na realizagdo das vistorias, ndo existia um padrdo de
cono elas seriam realizadas. Isto foi uma das causas do atraso na
execucdo das obras do OP/94. Depois que nés formanos o Grupo Gerencial as
coi sas estdo nel horando". Entrevista realizada em jul/94.
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tanto, além do FOorum interno de discussao, realizaramse

reuni 6es do secretariado com o Prefeito com o objetivo de
debater todo processo. Al ém disso, a coordenacao decidiu que
as prineiras rodadas seriam realizadas de forma unificada e
ndo mais por sub-regibdes, com a presenca do prefeito e
menbros de seu secretariado e 0s representantes da Camara
Muni ci pal (1996, p. 21).

Aval i ou-se, tanmbém que além da Canmara, a PBH deveria
est abel ecer um rel aci onanento com o Governo Estadual. Nesse
sentido, a PBH e os nenbros das COVFORCAS partici param da
Audi énci a Puablica Minicipal, convocada pela Canmara Muinici pal,
em preparacdo para as Audiéncias Publicas Regionais
encam nhadas pela Assenbléia Legislativa e pelo Governo do
Est ado. Pretendi a-se comisso, criar umcanal transparente de
negoci acdo com o Estado das obras estruturantes que néao
dependem s6 dos recursos nuni ci pai s.

No que diz respeito a nobilizacdo social, a PBH investiu
em uma canpanha veiculada em radio, TV e jornais, além da
producdo de folders, cartazes, adesivos, etc. e a edicdo de
uma cartilha "OP - O poder de decisao nas maos do cidadao”
cujo objetivo era explicar de forma sinples e clara todo o
processo do OP.

Fal tava ainda aperfeicoar o processo de definicdo dos
I nvestinentos regionais. Para isso, a Coordenacédo estabel eceu
um di 4l ogo com a popul acdo participante através das COVFORCAS
para que as obras a serem escol hidas atingi ssem um nunero
mai or de pessoas. Na hora de escol her as obras, a popul acédo
deveria levar em consideracdo o beneficio que estas trariam
para a regiao conb um todo. Nesse sentido, elaborou-se um
Pauta de I nvestinmentos para o Desenvol vi mnento Regi onal de até
5 obras, a partir
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das demandas |evantadas nos anos anteri ores. Defi ni u-se

tanbém que deveriam ser escolhidas no maxino vinte e cinco
i ntervencbes por regido. Assim nos FOruns Regionais foram
escol hidas até dez demandas para os Planos Regionais de
bras. O objetivo destas iniciativas era direcionar as
escol has para intervencbes de nedio porte e com incidéncia
mai s regional (op. cit., 1996, p.23).

Qutra nudanca introduzida em 1995 foi a decisdo de néo
real i zar os Foéruns Setoriais® Entretanto, neste nesno ano, a
PBH introduziu o Orc¢canento Participativo da Habitacdo para
di scutir com o Conselho Minicipal da Habitacdo e com os
Nicl eos do Movimento dos Sem casa 0S investinentos em novos
assent anentos na cidade. Seu objetivo é definir a construcéao
de Unidades Habitacionais e o financianmento de Lotes
Ur bani zados. Tal objetivo foi definido juntanmente com o
Consel ho Muni ci pal de Habitacao.

A decisdo de realizar o Ocanento Participativo da
Habi tacdo foi, segundo Somarriba & Dulci, "bast ant e
i nfluenci ada pela gravidade do probl ema habitaci onal em Bel o
Hori zonte (...) e pela vitalidade denostrada pel o Mvi nento
dos Sem casa, cuja presenca vinha se fazendo notar fortenmente
tanto nas assenbl éias regionais do Orc¢anmento Participativo,
quanto em mani f est agcdes publicas" (op. cit., p. 12).

A netodologia do OP da Habitacdo consistiu em duas
rodadas preparatorias por regidao e no FOorum Minicipal de

® Para a coordenacdo do OP, o Forum Setorial ndo deu certo por

Varios notivos: "prineiro, porque as secretarias envol vidas aproveitaram
sendo o OP a prioridade do governo, para colocar projetos extras, fora da
cota del as. Segundo, houve pouco envol vimento dos funcionéarios. Terceiro,
no nivel externo nés acabanos fazendo um processo honol ogatério. Nao
houve um processo de discussdo, de preparacdo destes féruns com a
popul agdo. Nos fizembs um dnico foérum rmunicipal no qual nés jé
apresentanps 0s programas e a popul acdo, sem conhecé-los direito, dizia
sim ou néo, nas pouco intervia". Entrevista realizada com a coordenadora
do OP no dia 08/10/95.
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Habi t acdo. Nas reuni 6es preparatorias, o Consel ho Mini ci pal

de Habitacdo, a Prefeitura e a Conpanhi a Urbani zadora de Bel o
Hori zonte (URBEL) explicitaram a politica de habitacdo para
os integrantes do novinmento de |uta pel a noradi a®.

No FoOorum Muni ci pal de Habitacdo, os del egados dos 137 nucl eos
e associ ac0es de semcasa, previanmente cadastrados na URBEL,
ajudaram a definir, juntanmente com o CMH, o0s critérios e o
nunero de familias por nucleo a serem beneficiados pelo
fi nanci anent o de | ot es ur bani zados e de uni dades
habi t aci onai s’°>. Neste evento ocorreu, também a eleicdo para
os nmenbros da COVFORCA da Habitacdo’.

OCs recursos do OP/96 foram de 33 m | hbes de reais. Deste
nontante 27 ml| hdes foram destinados para o OP regional e 6
mlhdes para o OP da Habitacdo. Neste ano, a populacéao
definiu 90 enpreendinentos, principalnmente nas areas de
saneanent o e infra-estrutura (509 , ur bani zacao e
i ntervencdes pontuais em vilas e favelas (25%, educacéao
(9%, saude (8% e outros (6% .

% Ao Consel ho Minicipal de Habitacdo coube definir: o percentual de
al ocacdo dos recursos por programa (unidades habitacionais e |lotes
ur bani zados); o percentual de alocacdo dos recursos por forma de gestéo
em cada programa (auto-gestdo, co-gestdo, gestdo publica); indicacdo dos
critérios para a priorizagcdo de associagbes ou nucleos do Myvinmento dos
Sem Casa; definig¢do do nunero de fanilias beneficiadas. PMBH Menoria do
OP - 1993 a 1996. Coordenacdo do OP. Belo Horizonte, 1996. (verséo
prelim nar)

" s del egados do OPHa s&o el eitos pelo Nicleo do Myvinento Sem Casa
cadastrados previanente na URBEL, conforne os seguintes critérios: de 0 a
99 fanilias = 2 del egados; de 100 a 299 familias = 3 del egados; de 300 a
499 familias = 4 del egados; de 500 a 999 fanilias = 5 del egados; de 1000
a 1999 fanmilias = 6 del egados; de 2000 a 2999 fanilias = 7 del egados; de
3000 a 3999 fanilias = 8 del egados; de 4000 a 4999 familias = 9 del egados
e acima de 5000 = 10 del egados.

""REFEI TURA MUNI Cl PAL DE BELO HORI ZONTE. Orcamento Participativo -
Quadro de Resunp. SMEO DARGO. Bel o Horizonte, 1996
Para a COWFORCA da Habitacdo foram el eitos 20 nenbros com representantes
de cada Regi onal
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A queda no nunmero de intervencdes foi resultado do

esforco da PBH junto a popul acdo no sentido de definir obras
gue atendessem um nmi or numero de pessoas.

No OP da Habitacdo, que contou com a participacao de
13.762 participantes ao |ongo do processo, foram definidos,
pel os 388 del egados, 25 nucleos que receberam 696 Uni dades
Habi t aci onai s e 28 nucl eos para 700 Lotes Urbani zados.

O OP/96 contou commais de 52 m| pessoas que se fizeram
presentes nas varias fases do processo, cono denostra a
tabel a | V.
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TABELA |1V - Participacdo Popul ar no OP/ 96

ESPECI FI CACAO PO 96
Abertura 2. 000
12 rodada 5.801
22 rodada 11. 796
32 rodada 17. 597
Férum Regional 1.314
OP da Habitacdo 1376z
FOr um Muni ci pal 630
TOTAL 52.900

Fonte: SMPL/ PBH

Gs naneros apontam um crescinento de 236% na
partici pacdo no OP/96 emrel acdo ao OP/ 94.

Neste ultino ano de governo (1996), a Coordenacdo GCeral
do OP decidiu "pela consolidacdao das posi¢Oes conqui stadas e
pel a ndo realizacdo de nenhuma nudanca no processo”.

Ent r et ant o, com O objetivo de aperfei ¢goar o]
gerenci anento da execucdo das prioridades escolhidas pela
popul acdo, criou-se a Coordenacao Ceral do Plano de Cbras do
OP envol vendo os titulares da Sudecap e Ubel, a Secretaria
de Planejanento e a Secretaria de Governo. Fornou-se tanbém
um Forum de Discussao conposto pelos pelos Adm nistradores
Regi onai s, Coor denador es de Partici pacdo  Popul ar das
Adm ni stracfes Regionais e representantes da Coordenacdo do
oP

Tendo em vista a consolidacdo do processo do OP, a PBH
buscou, através do FORUM DA CIDADE: a Belo Horizonte que

querenos, anpliar o debate sobre a ci dade.

Gs principais objetivos deste Forum da C dade foram (1)
aprofundar a participacdo da soci edade civil no planejanmento
estratégico de Belo Horizonte preparando a cidade para as
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pr oxi mas décadas; (2) consolidar a reapropriacdo da cidade

por seus diversos atores sociais; (3) potencializar a

insercdo da cidade no contexto estadual, naci onal e
internacional; (4) sistematizar e socializar o0s avangos
obtidos e os desafios para Belo Horizonte, identificados

pel os diversos atores publicos e privados; (5) discutir
diretrizes, projetos e acdes para enfrentar os desafios da
ci dade, preparando as bases para o Plano Plurianual e as
prioridades para o orcanento estadual e federal; (6)
identificar formas de financianento e parcerias para oS
principais projetos da cidade’?

Durante trés dias, 640 pessoas representando 162
enti dades debateram temas conp Saude, Educacdo, Transporte
Col etivo, Seguranca Publica, Mercado de Trabal ho, Moradia,
Lazer e Meio Anmbiente. Deste encontro resultou um docunento,
el aborado pelos grupos de trabalho que discutiram o
desenvol vi nrento econdém co, socio-cultural e urbano, além do
financianento e parcerias para a cidade, que ira nortear a
di scussdo e a consolidacado de projetos que atendem a todas as
camadas da popul acdo, em especial as mais carentes (DI ARl O DO
COVERCI O, 31/ 05/ 1996) .

O OP/97 contou com um recurso de 34 m| hbes de reais.
Destes, 27 mlhbes foram destinados para o OP regional e 7
m | hdes de reais para o OP da habitacéao.

O nunmero de intervengbes no OP regional foi de 100,
contenpl ando as seguintes areas: 76% para saneanento, infra-
estrutura e urbanizacdo de vilas e conjuntos; 3% para a area
de saude; 11% para educacéo e 10% para outros
enpr eendi nent os.

2 PREFEI TURA MUNI Cl PAL DE BELO HORI ZONTE. OP em 1996 - Al avanca para
a di scusséo sobre a cidade. Coordenagdo do OP. Belo Horizonte, 1996.
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Dos 7 m | hdes de reais destinados ao OP da Habitacdo, 3

m | hdes foram aplicados em 1000 | otes urbani zados e 4 m | hdes
foram para 533 uni dades habitaci onais confornme deliberacdo do
Consel ho Muni ci pal de Habitacao.

O Il FOrum Minicipal de Habitacdo contou com a
partici pacdo de 107 nucl eos representados por 286 del egados.
Estes definiram os critérios de priorizacdo, e, com base
nestes, 0s nucleos a serem contenpl ados. Al ém di sso, el egeram
os nenbros da COVFORCA Habi t acéo.

Foi criado, neste ano, a Com ssdo Muinicipal do O canmento
Partici pativo conposta por trés nenbros da Conforca de cada
regi &0 e da Habitacdo e por representantes da prefeitura.

Segundo a coordenacdao do OP, o objetivo dessa com sséao é
assegurar a continuidade e o aperfeigcoanento do OP,
i ndependente do prefeito que vier assumr a adm nistracéao
muni ci pal .

A participacdo popular nas diversas fases do OP/97 se
encontra na tabela V.
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TABELA V - Participacao Popul ar no OP/ 97

ESPECI FI CACAO oP/ 97
Abertura 1.900
12 rodada 2.938
22 rodada 9. 586
32 rodada 17. 937
Férum Regional 1.334
OP da Habitacdo 5.904
FOr um Muni ci pal 900
TOTAL 39. 599

Fonte: SMPL/ PBH

bserva-se, neste udltino ano de governo da Frente BH
Popul ar, um declinio no nivel de participacdo da popul acdo no
OP. Entretanto, na terceira rodada, onde ocorre a sel ecdo das
obras prioritarias da sub-regido e a eleicdo dos del egados
para o Forum Regional, a participacdo aunentou 2% em rel acédo
a terceira rodada do OP anterior. Conseguentenente, 0 nunero
de del egados tanmbém aunmentou em rel acdo ao OP/ 96.

Segundo a coordenacdo do OP, trés hi poteses poderiam ser
| evant adas para explicar a queda da participacdo no OP/97
cono um todo e o crescinento, ainda que nuito pequeno, da
terceira rodada: 1) o OP/97 ndo apresentou nenhuma novi dade
em relacdo aos processos anteriores; 2) a popul acéo
participante teria assimlado o processo do OP e, portanto,

sabem quai s seriam os nonentos mais inportantes em ternos de
tomada de decisbes e 3) conb é o uUltinp ano de governo, a
popul acdo participante ndo estaria certa do cunprinmento do
Pl ano de Cbras definido, no ano seguinte, dada a incerteza do
processo eleitoral. Qu seja, se a adm nistracdo da Frente BH
Popul ar ndo vencer as eleicdes, o0 plano de obras poderéa
correr o risco de nédo ser executado.
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3.2 - OOcganento Participativo e a Esfera Pablica: dilemas e
per spectivas

Para analisar o processo de denocratizagcdo sob a
perspectiva do nodelo teorético-discursivo, ou seja, da
conpatibilizacdo entre esferas interativas que tematizam
si tuacOes- probl emas energentes no nivel da sociedade e as
deci sbes legitimnente tomadas por parte do sistema politico
adm ni strativo, torna-se inperativo reconhecer o papel dos
atores da sociedade civil na construgcdo de foruns publicos
que internmediama relacédo entre individuo e Estado.

Dessa forma, a andlise da denocratizacdo brasileira nao
pode prescindir das contribuicdes destes atores (novinentos
reivindicatoérios urbanos, conmunidade eclesiais de Dbase,
associ acbes de noradores, associacdes civis, etc) que, em
det er m nados nonentos, possibilitaram a reversdo do sentido
do fluxo de conunicacdo que tradicionalnente exclui a
soci edade, privilegiando decisbes tonmadas unicanente no
anbito do executi vo.

O processo de denocratizacédo brasileiro e a consolidacao
da denocracia vém contando com a partici pacdo destes setores
gue, nas ultinmas duas décadas, tém negoci ado com o Estado unm
pauta anpla de denmandas que se estende desde a autonom a
organi zativa dos novinmentos até nmel horias nas condi ¢cdes de
vi da. Nesse sentido, estes setores vém forcando a extensdo da
agenda politica, incluindo direitos antes nao contenpl ados
(cf. cap. Il, secao 2.2).

A demanda por estes direitos foi, de certa forma
traduzida na Constituicdo de 1988 que incorporou conquistas
i mportantes de varios setores da soci edade. Pode-se afirnmar,
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portanto, que os diversos tipos de novinentos na soci edade

ganharam visibilidade através da participagcdo em esferas
publicas, atingiram os canais institucionais (parlanento) e
traduzi ram suas demandas, no nivel do sistenma politico-
adm nistrativo, em politicas efetivas. Estes novinentos tém
construido um novo cami nho cuja base sdo as deliberac¢cbdes dos
atores da soci edade.

Todavia, em que pese a formagdo de uma arena societéaria
em expansdo, permanecem ainda no interior do sistema politico
influéncias de carater clientelistas caracterizadas pela
auséncia de publicidade e pela falta de equidade na
distribuicdo e na alocagdo dos recursos. Tais influéncias
reproduzem o particularisno e inpedem a fornmacdo de deci sdes
politicas respal dadas por um consenso publico nediado por
regras claras e transparentes.

No cenario politico recente, a inplantacdo de progranas
publicos conmb o OP tém buscado obstacul ari zar essas praticas
clientelistas e inprimr uma nova forma de conexdo entre
Estado e sociedade, capaz de fornecer legitimnm dade as
deci sbes adm ni strativas inpl enentadas pel o poder nuni ci pal .

A politica do OP vem propondo parcerias entre o poder
| ocal e a sociedade cujo objetivo é definir conop aplicar os
recursos do Orcanmento a partir da discussdao e da negoci acao
com a soci edade, proporcionando, assim naior visibilidade as
acdes do governo. A populacdo que participa do OP define
publ i canente conb devera ser alocado parte dos recursos em
i nvesti nentos da adm ni stracdo nuni ci pal .

Cono descrevenos na secao 3.1, a dinamca do OP envol ve
foruns publicos de discussdes cujo objetivo €& estabel ecer um
plano de investinmento para diversos setores conb saulde,
educacdo, saneanento que visa a nelhoria das condic¢cdes de
vi da da popul acdo cono um t odo.
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Nas trés prineiras rodadas, os atores tomam consciéncia

do processo e estabelecem um dialogo com a adm nistracao
muni ci pal . As carénci as urbanas sdo expostas e uma realidade
social bastante desigual vai se delineando. Diante deste
hori zonte, priorizar as necessidades nmais urgentes é um
tarefa dificil, nmas necesséaria, pois o velho dilema se inpde:
nmui t as denandas e poucos recursos.

Em funcdo deste constrangi nento "sistém co", o0s atores
devem selecionar as obras prioritarias e para isto se
organi zam e estabelecem um novo diéalogo cujo objetivo é
al cancar um ponto de equilibrio entre os dois |ados da
equacao. Estas prioridades serdo negociadas num segundo
noment o.

Nos FoOruns Regionais de Prioridades O canentérias, o0s
repr esent ant es el ei tos irao di scutir, negoci ar e
conpatibilizar as diversas denmandas. Nestes fodruns, os
setores nmais organi zados apresentam nmaiores condic¢cdes de
inserir suas demandas no orcanmento, pois conseguem el eger um
numero maior de delegados e com isso encam nhar suas
propostas. Entretanto, numa etapa intermedi &ria, as Caravanas
de Prioridades, os del egados el eitos saem para conhecerem "in
|l oco” as demandas elencadas. Neste nonento, é comum a
negoci acdo das prioridades a partir da visdo geral das
car énci as. Diante desta visao, nmesnb 0S setores nmis
or gani zados acabam negoci ando suas demandas com outros
setores, or gani zados ou néao, e conpatibilizando suas
estrat égias com as caréncias nai s radicais.

Os cidaddos nenos organizados precisam estabel ecer
contatos com outros atores para conseguirem inserir suas
propostas. Nesse sentido, eles necessitam aprender a se
organi zarem para ter chance de negociar e tomar parte do
processo deci sorio.
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O questionario aplicado aos nenbros das Conforcas

Centro-Sul e Barreiro’ pode ilustrar este processo de
aprendi zado: ao avaliaremo OP, 76,9% dos nenbros da Conforca
Centro-Sul afirmaram que aprenderam a sSe organizar para
di sputar as obras necessarias e 65,4% afirmaram que
aprenderam a negoci ar para al canca-las. Na Conforca Barreiro,
este percentual é de 78,3% e de 82,6% respectivanente (cf.
Anexo, Tabela XXII1).

Para o adm nistrador da Regional Barreiro, a partir da
organi zacao dos atores envolvidos e das negoci agcdes que eles
estabel ecem ocorre uma qualificacdo dos nesnos: "ha, de
fato, a negociacao de prioridades. Varios del egados
ent enderam que as obras enbl emati cas (aquel as que beneficiam
um nurmero namior de pessoas da regido), nas regionais ou
inter-bairros, tém nmiores chances de serem aprovadas. Este
processo €é interessante porque indica que houve um

qual i fi cacdo destes agentes"’®

" Este questionario foi aplicado aos nenbros das COVMFORGCAS Centro-

Sul e Barreiro, no OP de 1996. O objetivo do questionario é caracterizar
o perfil soOcio-econbémco e politico dos nenbros destas COWORCAS, bem
como, aferir a percepgcdo de seus nenbros a respeito do processo.

As COVFORGCAS assuniram um papel de destaque no OP devido a sua funcdo de
medi adora da relacdo entre a popul agdo e o governo municipal. Em funcéo
di sto, pensanps que a opinidao dos seus nmenbros a respeito de questdes
inmportantes do OP nos ajudaria a ilustrar muitas das afirmagbes que
est arenons fazendo.

Dada a inpossibilidade de aplicar o questionario a todos os nenbros de
todas as COVMFORGCAS, optanps por fazé-lo nas regionais Centro-Sul e
Barreiro. A COWFORCA/96 da regional Centro-Sul possui 23 nmenbros
efetivos. Na reunido do dia 16.03.1996, estiveram presentes nmis de 23
menbros, entre efetivos e suplentes, totalizando 26 questionarios
preenchidos. A COVWVFORCA/96 da regional Barreiro, possui 30 nenbros
efetivos. Na reunido do dia 23.02.1996 estiveram presentes 26 nenbros dos
quai s 23 responderam o questionari o.

As duas regi 6es foram escol hidas em fun¢do das diferencas sécio-cultural,
econdmi ca e geografica que el as apresentam

Cs resultados dos questionarios aplicados encontram se no Anexo.

" Entrevista realizada com o Administrador da Regional Barreiro no
dia 11/12/95.
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Qobvi anente que este processo ndao se da de forma |inear

O conflito esta senpre presente e exige que 0S representantes
da adm nistracdo estabelecam um di alogo produtivo com a
popul acdo envol vida buscando senpre aperfeicoa-lo. E nesse
sentido, que a admnistracdo foi introduzindo nudancas que
propdem a di scussao de obras nmi s abrangentes, que contenpl em
um namero naior de pessoas. Assim o0s diversos atores devem
bal i zar suas exi génci as com base nas caréncias nmai s gerais da
ci dade. Esta proposta serviu para anpliar, nesno que
m ni manent e, a di scussao do or canent o, até ent ao,
extremanent e reduzi da as obras pontuais.

Um vez votado o Plano de GCbras Regionais e da
Habi t acdo, este é entregue ao prefeito do municipio, no
altino evento do processo, que o0 envia a Canara dos
Ver eadores para ser apreciado e votado.

Todo este processo ocorre em espacos publicos, onde a
adm ni stracao nuni ci pal estabelece unma parceria com a
soci edade envolvida para atingir alguns dos seus principais

obj eti vos: a inversdo das prioridades de investinento
publico a favor dos setores mais carentes e o fortal eci nento

da ci dadani a".

As avaliacdes do OP tém denonstrado que seus resultados
| ograram atingir tais objetivos.

Para 70,6% dos del egados do OP/ 95, houve efetivanente
uma redefinicdo das prioridades a favor dos nmais pobres’.

OGs resultados do questionario aplicado indicam que: para
46, 1% dos nmenbros da Conforca Centro-Sul o OP atende de fornm
mais igualitaria a popul acdo envol vida. 53, 8% afirmaram que o
OP contribuiu para o fortalecinento da cidadania. 76,9%
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consideram que o OP nelhorou a vida dos noradores do seu

bai rro. Na Conforgca Barreiro, estes resultados foram
respecti vanente, 60,9% 60,9% e 47,8% (cf. Anexo, Tabela
XXI1) .

Al ém destas avaliacdes, que nos permtem ilustrar as
afi rmagdes supra-citadas, temse o carater das obras
executadas pela Prefeitura de Belo Horizonte que denonstra
claranente a nudanca no atendinento da popul agcdo de baixa
renda (cf. secédo 3.1).

Segundo os dados do IBGE, 20% da populacdo de Belo
Hori zonte noram em vilas e conjuntos. s Orcanentos
Participativos priorizaram 30% dos recursos para intervengdes
nestas areas. Com as obras realizadas pela Ubel em 79 vilas,
o OP tem beneficiado uma populacédo estinada de 182 ml
habitantes. As obras executadas pela Sudecap sé&o, na sua
maioria, na regido periférica do municipio, beneficiando em
torno de 800 nmil| habitantes’.

Ao conpararem a natureza e o volune das obras realizadas
pela atual admnistracdo e a anterior, Somarriba & Dulci
concluem que houve uma efetiva nudanca de prioridade no
muni ci pi o em favor das canadas mai s pobres, principal mrente no
que diz respeito a grave situacdo de escassez de noradia e de
saneanment o. Segundo os autores, a adm nistracdo da Frente BH
Popul ar, diferentemente da admnistragcdo anterior, vem
procurando dar solucbes para as situacdes precarissinmas que
se encontram as familias que vivem em areas de alto risco,
assim cono, da popul acdo de rua. Das 168 favelas existentes
na cidade, 90 (53,6% receberam recursos para programs ha

> Este dado se encontra na pesquisa elaborada pelos professores

Maria Mercés G Somarriba & OQtavio Dulci. Denocratizando o poder local: a
experi éncia do OP em Bel o Horizonte. Belo Horizonte, 1996, m neo.

* PMBH. Memdria do Organmento Participativo 94 a 97. Belo Horizonte,
1996, p. 34.
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area habitacional nos dois prinmeiros anos de OP. Com a

instituicdo do Orcganmento Setori al da Habitacéo, 1408
intervencbes foram realizadas. No que diz respeito ao
saneanent o basico, apenas no anbito do OP, foram realizadas
220 obras, ao passo que na admi nistracdo anterior, somando-se
as obras viarias e de saneanento, foram realizadas 50
i ntervencdes (op. cit., pp. 20-22).

Os atores que participam do OP encontramse nos foruns
de discussdes para deliberar sobre uma situacdo comum a
car énci a de equi panent os publicos basicos que o poder publico
muni ci pal ndo foi capaz, até entdo, de prover.

Nesse sentido, se por um lado, a participacdo desses
atores € notivada pela busca de solucdes para os problenmas
ur banos das conuni dades, por outro |ado, a constituicédo dos
foruns possibilita que a popul acdo envol vida tome consci énci a
da realidade social do nunicipio, assimconp, da fornma conp a
adm ni stracdo nunicipal pode intervir e nudar parte desta
real i dade.

OGs resultados dos questionari os apontam que os cidadéaos
envol vidos passaram a conhecer mais a realidade social de
suas regi des, assim conp, a discutir e negociar com a PBH os
probl emas ali existentes. Para 88,5% dos nmenbros da Conforca
Centro-Sul o OP contribui muito para conhecer nelhor os
probl emas da sua regi dao. 76,9% destes atores aprenderam a
di scutir com a adm nistracao municipal os problemas do seu
bai rro. No Barreiro, 82,6% e 65,2% respecti vanente,
afirmaram o nesno (cf. Anexo, Tabelas XVIII e XXII1).

Cono sugeriram Azevedo & Avritzer, parte-se, portanto
de uma participacdo restrita notivada por interesses
concretos e inediatos do |local onde se vive e chega-se a uma
partici pacdo anpliada onde se discute a cidade, a prefeitura,
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(as caréncias das outras pessoas), e o0 proprio legislativo,

abri ndo passagem  progressiva do i nstrunental i sno da
reivindi cacdo inediatista as praticas de negoci acdo proprias
da politica denocrética (op. cit., p. 21).

Podenbs afirmar, portanto, que se a nobilizacdo para a
partici pacdo no OP é notivada por um conponente material, ao
| ongo do processo vao se delineando outros conponentes de
cunho normativo. Tal processo, conp j& ressaltanos, envolve o
aprendi zado da organizagcdo e da negociacdo para atingir o
objetivo final que é a realizacdo das demandas al nejadas,
assim cono o conponente da solidariedade e do reconheci nento
dos direitos. Conponentes estes indispensaveis a construcdao
da ci dadani a.

Novanent e os dados do questionario aplicado podem aj udar
a ilustrar essas questdes: na regido do Barreiro, 86,9% dos
menbros da Conforcga afirmaram que negociam as obras com os
seus vizinhos (cf. Tabela Xl X). Destes, 43,5% afirmaram que
negoci am as obras por solidariedade com os problemas dos
outros e 17,4% afirmaram que todos tém o nesno direito,
portanto a negociacdo deve ocorrer (cf. Tabela XX). Na
regi onal Cent r o- Sul 88,5% negociam as obras quando
necessario. Destes, 61,5% o fazem por solidariedade (cf.
Anexo, Tabelas Xl X e XX).

Este conteudo generalizante que a participacdo enseja
aponta seu potencial enquanto estratégia para o processo de
denocrati zacdo das relacbes na sociedade e entre esta e o
poder publico local. Segundo Putnam "as associacfes civis
contri buem para a efetividade e a estabilidade dos governos
denocraticos em virtude dos seus efeitos nos seus nmenbros e
devido a seus efeitos na esfera politica nmais anpla" (Putnam
1993, p.89/90).
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Sendo assim conscientes do escopo do OP enquanto

uma
politica publica voltada para resolver os problemas de
ur bani zacdo da periferia do nunicipio", podenos afirmar que
sua i nplantagcdao vem contribui ndo para o estabel eci nento de um
outro dialogo cuja soma € positiva. Ganham as instituicdes e
os atores politicos. Em suas relagBes, um novo fluxo de
comuni cacdo se estabelece, contribuindo, assim para a
qual i ficacdo de anbos. Acreditanps que a consequéncia disto
seria a qualificacao da propria denocraci a.

A interacdo destes atores - sociedade e poder publico
muni ci pal - conduz a <colaboracdo e ao aunmento da
| egiti mdade. Uma pauta extensa de demandas vai se realizando
tendo conp nmeta a inversdo de prioridades e a transparéncia
na al ocacdo dos recursos. Em contrapartida temse um grau de
| egiti m dade mai or das acbes do governo no que diz respeito a
esta politica.

Esta legitimdade pode ser conprovada pelo aunento
crescente da participagcdo no OP. Cono apontanbps na secgao
anterior, a participacao cresceu nmais de 200% de 1993 a 1996.

No que diz respeito a administracdo municipal, a
i ntroducdo do OP vem gerando consequénci as inportantes tanmbém
do ponto de vista da eficéacia adm nistrativa.

Enquant o uma  forma societaria de controle da
adm ni stracdo, a inplantacdo do OP contribui para torna-la
efeti vanente publica, buscando ronper com o0s interesses
| ocalizados e particularistas. Exenplos disto sao as
plenarias do OP, palcos constantes de questionanento da
efi cacia das acdes da PBH no que concerne a inplantacdo do
plano de obras. s atores envolvidos exigem que o0S
representantes do poder publico nunicipal executem aquilo gque
foi publ i canent e del i ber ado. Par a al guns dest es
representantes, o resultado desta interacdo € uma al ocacédo
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mais racional dos recursos em virtude da existéncia de

critérios previanente definidos.

"Eu acho que o resultado do OP, no que diz respeito a
al ocacdo dos recursos, pelo menos neste programa, € nuito
positivo, ndo tem desperdicio, desvio, até porque ha um
grande disputa, controle, fiscalizacdo do que deve ser
aplicado. Vocé ronpe com a ld6gica clientelista porque o
recurso num programa desse jeito, com envolvinento da
popul acdo e com a sua fiscalizacdo garante um beneficio nmuito
consi stente com o que se estd gastando. Do ponto de vista

gerencial, o resultado que se obtémé nuito eficaz"’’

"A popul acdo sabendo que quem de fato, define as obras
€ o OP, a relacdo ficou muito mais tranquila, independente
daquel es que nao tiveram obras aprovadas. No prineiro ano, eu
tinha mais de ml solicitagcbes. Como OP, o adm ni strador néo
€ penalizado por boa ou ma vontade com esta ou aquela vila,
com este ou aquel e bairro, porque foi a popul acdo que definiu

o resul tado" '8,

Os dados do questionario aplicado parecem apontar na
mesma direcdo, ou seja, para 65,4% dos nenbros da Conforca
Centro-Sul e para 52,1% dos nenbros da Conforca do Barreiro o
OP tornou nmais eficiente os servigos prestados a popul acédo
(cf. Anexo, Tabela XXII).

Dessa forma, podenos afirmar, contrariando as principais
prem ssas do elitisnb, que a participacdo pode inpor um
critério de racionalidade que contribui para o processo de
tomada de decisdo pelas elites politicas’®. Segundo o

" Entrevista realizada como Diretor do DARGY SM30 no dia 1/ 04/ 96.

® Entrevista realizada com o Adnmini strador da Regional Centro-Sul no
dia 22/11/95.

 Para a teoria elitista, a participacdo politica, nas sociedades
conmpl exas, deve se restringir as elei¢cdes para 0s cargos executivos e
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Secretario Minicipal de Planejanento,

a conbinacdo do
pl anej anento e da decisdo popular resulta em decisdes nmuito
boas. O resultado disso é que, em geral, a popul acdo escol he
coisas inportantes, questdes relevantes para sua Vvida,
ajudando o poder publico a alocar nmelhor o recurso"®,
Baseando-se em praticas publicas e transparentes, a
partici pacdo atinge resultados bastante interessantes tanto

do ponto de vista da eficéacia quanto da | egitim dade.

Ao definir critérios publicos de al ocacdo dos recursos,
o OP ronpe com uma préatica constante da admini stracado publica
brasileira, qual seja, a pratica clientelista.

OCs diversos foruns possibilitam que as reivindicacdes
sejam discutidas pelo conjunto dos representantes. um
processo col etivo de definicdo de prioridades e das politicas
do governo vai substituindo as praticas clientelistas que
vi sam uni canente, o favorecinento de uns em detrinmento dos
demai s.

Parte daqueles que participam do processo parecem
concordar que o OP possibilitou mior transparéncia com o
gasto publico municipal: no questionario aplicado, 69% dos
menbros da Conforca Centro Sul e Barreiro avaliaram que o OP
tornou nmais transparente a aplicagcdo dos recursos do
orcament o nuni ci pal (cf. Anexo, Tabela XXI1).

Nesse sentido, podenpbs afirmar que o OP supera oS
programas participativos anteriornmente inplantados em M nas
Gerais. As analises denbnstram que estes nao | ograram acabar
com o clientelisno. Para Somarriba & Afonso, a forma de

| egislativos. A participacdo em foéruns publicos pode vir a aneacar a
estabilidade das institui¢cdes da denpcracia representativa. Cf. capitulo
1.

8 Entrevista realizada com o Secretario Minicipal de Planejanento
no dia 7/03/96



117
execucdo destes programas possibilitou o surginmento de unm

nova forma de clientelisnb, que teve conb consequéncia a
manut encdo do particul arisno e da desi gual dade no atendi nento
a popul acdo carente (Somarri ba & Afonso, 1986).

Mai nwaring afirnma que a persisténcia dessa pratica
politica acaba por gerar um efeito desequilibrador sobre a
di stribuicdo dos recursos do Estado, além de resultar em
deci sbes admnistrativas ineficientes provocadas pela falta
de publicidade e equi dade com o gasto publico®.

Sendo assim o ronpinmento com esta |O6gica acaba por
gerar nmmior eficacia para a gestdo publica e possibilita a
utilizacdo de critérios mais igualitarios de atendimento aos
ci dadaos.

Al ém di sso, podenbs afirmar que o OP supera 0S progranas
participativos anteriores na nedi da que apresenta mecani Snos
que dificultama atuacédo clientelista entre o poder publico e
as |iderancas das associ acdes dos bai rros.

Enbora o0 peso destas associacdes seja bastante
expressivo entre os delegados do OP - 50,7% dos del egados
estdo |igados as associ acdes conunitarias® - a atuacdo destas
| iderancas é, de certa formm, control ada pelas regras do OP.

Diversas analises sobre a inplantacdo dos progranas
partici pativos em M nas CGerais apontam o carater problemtico
destas associagbes tanto em rel acdo a sua representativi dade
gquanto a participacdo efetiva dos noradores. A participacéao
destes quase senpre ¢€é reduzida, deixando a cargo dos
presidentes a funcdo de interlocutores direto com o poder
publico. Abre-se com isso espago para um conportamento

8 Mainwarring, S. Cdientelism Patrinonialism and Economic Crisis:

Brazil since 1979. Paper for the Latin American Studies Association
Mettings, April, 1991. (m neo)
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personalista e clientelista destes com os 06rgdos nunicipais.

Tem se, assi m um  enpobreci nento do pot enci al da
participacdo. A vitalizacdo do processo, derivada de um
participacdo anpliada, d& lugar a participagdo restrita,
paut ada pel a barganha i nedi ati st a.

Entretanto, as regras inpostas pela netodologia do OP
tém dificultado a atuacdo das praticas associativas
tradi ci onai s. O Or, cono ja apontanos, valoriza a
partici pacdo tanto dos ci daddos organi zados conb daquel es que
ndo o sao. Para alcancar sua prioridade, as I|iderancas
preci sam do apoio do mmi or numero possivel de participantes.
Comisso, elas devemestimular a participacédo dos ci daddos em
todas as etapas do processo. Temse, assim a insercado de
novos atores no processo deci sori o, vitalizando o]
associ ati vi snp | ocal e pr opor ci onando rel acbes mai s
denocr ati cas.

O estabelecinmento dos foruns de discussdo do OP
contribui tanbém para o ronpinento da | 6gica tecnocréatica que
marca as decisbes do poder publico. O saber técnico
tradi cional mente é utilizado para manter a distéancia entre os
atores da sociedade e o governo. Um exenplo interessante
di sso seria 0S pr opri os t écni cos da Sudecap que
hi stori canente ndo nmanti nham contato com a popul acdo, enbora
seja um 6rgédo de execucdo de obras publicas para a cidade®.

8 Somarriba, M & Dulci, O op. cit., p. 13

83 O coordenador do OP na Sudecap, na entrevista concedida a
autora, deixa claro as nudancas ocorridas no padrdo de execucdo das obras
desse 6rgdo. "A equipe da Sudecap € nuito boa, conhece nuito a cidade
mas nunca exi stiu qual quer tipo de questionanento de cono fazer as obras.
Houve uma nudanca, de unma cultura de elite, de se fazer grandes obras,
para uma cultura nmais dinanmica voltada para a populacdo mais carente. A
prépria conuni dade estd cobrando diarianente, entdo, a gente esta nais
integrado com os problenmas da populacdo”. Entrevista realizada em
jul/1994.
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A politica do OP vem possibilitando o questionanento

constante deste saber técnico, pois nas diversas plenarias do
OP, onde estao presentes os técnicos da Sudecap, Ubel e de
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outros oOrgdos da Adm nistracdo, a populacdo os interrogam e

exi gem que estes | hes apresentem respostas convi ncentes sobre
a viabilidade da realizacdo das suas demandas.

Se, por um lado, a conplexificacdo do Estado exige, de
fato, um conhecinmento especifico da maquina publica cono
afirmam diversos autores da tradicédo elitista (Wber, 1984,
Bobbi o, 1989), por outro |lado, o resultado deste processo nao
necessari anente precisa ser a perda total de controle das
acdes do Estado pela populacdo, mas sim a construcdo de
espacos alternativos onde os cidaddaos possam publicanmente
intervir e direcionar as decisbes publicas, conbp sugere J.
Haber mas (1987).

No OP de Belo Horizonte, os nenbros das COWORCAS séo
bons exenplos de cidaddos que Vvém se capacitando para
intervir de forma "consciente" nas deci sbes do OP.

A criagcao das COWORCAS teve conp objetivo a
fiscalizacdo e o aconpanhanmento da execucdo e da qualidade
das obras. Entretanto, conmp afirmam Somarriba & Dulci seus
menbros "querem ir além do papel neranente fiscalizador.
Jul gam que, por estarem entendendo nel hor a dinamca do OP
tém condicbes de transmtir ao conjunto da populacdo uma
vi sdo aprofundada do processo" (op. cit., p. 24).

Hoj e, 0s menbr os das COMFORCAS apresentam um
conhecimento maior sobre o0s processos de execugao e
construcdo das obras. Ternobs cono licitacdo, editais, carta-
convite passaram a fazer parte do seus vocabul arios,
constituindo, assim uma nova gramatica discursiva. Este
processo de aprendi zado anplia a capaci dade desse atores de
intervir nos probl emas que el es enfrentam coti di ananent e.

Esta parceria parece estar atingindo resultados
positivos. Os dados do questionario apontam que 61,5% dos
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menbros da Conforca Centro-Sul e 56,5% dos nenbros da

Conforca Barreiro afirmaram que depois do OP eles passaram a

conhecer nelhor o orcanmento nunicipal (cf. Anexo, Tabela
XXI11).

Nesse sentido, o esforco da adm nistracdo para explicar
di dati canente os dados sobre o orcganento atingiu bons
resul tados: para 62,5% dos delegados do OP/94, os dados
referentes ao orcanmento nunicipal foram bem explicados pel os
t écni cos da PBH,

Al ém di sso, os dados denpbstram que o acesso da popul agcao
envol vida a al guns 6rgdos da adm ni stracdo, cono a Sudecap e
a Ubel, nelhoraram para 53,8% e 57,7% dos nenbros da
Conforca Centro-Sul o acesso a Sudecap e a Urbel, nelhorou
52,2% e 56,5% dos nenbros da Conforca Barreiro afirmaram o
nesno, tanto em relacdo a Sudecap quanto a Urbel
respectivanente (cf. Anexo, Tabela XXI).

Est abel ece-se, novanente, uma relacdo positiva, onde
tanto as institui¢cdes do governo mnunicipal quanto a popul agcdo
saem ganhando. O aunmento da participacdo denonstra a
credi bilidade crescente no processo, ao passo que a popul acéo
vem aprendendo novas formas de atuar diante dos probl emas por
el a enfrentados.

E quem perde coma instituicao do OP?

Ao introduzir parametros publicos e transparentes para a
al ocacdo dos recursos disponiveis, acreditanbs que o OP
limta a acdo daquelas elites politicas que historicanmente
utilizam seu poder de influéncia junto ao Executivo para
negoci ar beneficios que irao contenplar unicamente suas
clientelas eleitorais. O OP cria, portanto, um espaco
conpl enentar de negoci agdo desses beneficios com critérios



122
mais universais do que aqueles estabelecidos por estas

elites.

Sendo assim o OP acaba inpondo al gumas inovagcdes no
Legi sl ativo muni ci pal .

Segundo Somarriba & Dulci, existe, hoje, na Camara, um
relati vo consenso sobre a inportancia do OP. "Quando ndo pel o
seu valor intrinseco, esse consenso resulta da opini do de que
a experiéncia deu certo" (op. cit., p. 25).

Entretanto, essa relacdo ndo se constituiu de form
automatica. No prineiro ano do OP (1993), a Canmara dos
Vereadores se sentiu alijada do processo e houve um certo
receio de que o OP viesse dimnuir o espagco de atuacéao
politica destes atores.

Em resposta as reclamagdes por parte desta casa, O
Executivo nmuni ci pal inplenmentou, no ano seguinte, estratégias
para integrar os vereadores no processo de discussdo do OP
através de convite oficial a Camara, bem cono de val ori zacéao
da partici pacdo daquel es que estivessem presentes nos foéruns
regi onai s. Procur ou- se, t anbém est abel ecer  di scussoes,
princi pal mnente, com a Com ssdao de Ocanento da Canmara e o0s
represent antes dos parti dos.

A partir de ent&do, os vereadores tém procurado formas de
atuacdo no interior destes foruns que vdo desde a
participacdo direta até fornmas de fiscalizacdo das
priori dades escol hi das pel a popul acdo envol vi da.

As criticas wusualnente feitas por eles se referem ao
escopo do OP e a norosidade na realizacao das obras. Segundo
o |ider da bancada do Partido dos Trabal hadores na Canara, o
OP é um prinmeiro passo que deve ser aperfeicoado. "Na m nha
avaliacdo, o OP é um prineiro passo, ele ndo conseguiu

8 Somarriba, M & Dulci, O op. cit., p.17.
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abr anger 0O conjunto do orcanento e nem substituir

inteiranente a relagdo clientelista do vereador com a
popul acdo e com o Executivo. Isto porque o OP em Belo
Hori zonte se refere apenas a uma parcela do O canento. Nao é
o conjunto do Orcanmento que € participativo. Nesse sentido

el e deve evol uir"®,

Com o objetivo de reverter esta situacéao, a
adm ni stragcdo  muni ci pal buscou i npl enent ar 0S For uns
Setoriais e propos junto as Conforcas a discussdao de obras
mai s abrangentes que poderiam ser executadas em menos tenpo®®.
Foram formados tanbém a Coordenacdo Ceral e o FOorum de
D scussédo do OP cujo objetivo foi aperfeicoar o gerenci anento
da execucdo das prioridades aprovadas pela popul acdo®. Conp
ja apontanps na secdo 3.1, a inplantacdo dos Foéruns Setoriais
ndo foi bem sucedida devido, entre outras coisas, ao seu
carater mais consultivo do que deliberativo. A segunda
iniciativa foi mais bem sucedida na nedida que a
adm ni stracdo vem consegui ndo executar as obras num ritno
mai s agil

Pensanps que a consequénci a deste di 4logo entre a Camara
e a Prefeitura tem sido o aperfeicoanmento do processo, onde
quem sai ganhando é a popul acdo envol vi da.

E ganha dos dois l|lados: 1) do |ado do Executivo porque este
busca, diante das criticas do Legislativo, aperfeicoar o OP;
2) do lado do Legislativo, a populacdo passa a ter mais um
aliado no que diz respeito a fiscalizagcdao da execucdo do
pl ano de obras.

8 Entrevista realizada com o |lider da bancada do Partido dos

Tr abal hadores na Camara Munici pal no dia 28.11.95

8 Segundo Somarriba & Dulci, o notivo para tal estratégia esta
rel aci onado ao fato que "pequenas obras geral nente despertam o interesse
de enpreiteiras nenores que trabal ham em condi ¢cdes mais precarias e tém
di ficul dade de cunprir os prazos contratados"” (op. cit., p.27).
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A avaliacdo positiva do OP pelos vereadores pode ser

explicada também em funcdo de que este os libera de grande
parte da pressdo clientelista tradicional. Com o OP, eles
ficariam em condi ¢coes de desenpenhar nelhor o seu papel
institucional de |egisladores e de fiscalizadores. Segundo
Somarriba & Dulci, essa avaliacdo é conpartil hada inclusive
por ver eador es de perfil ni tidamente clientelista,
significando, assim uma nobdernizacdo das vel has préaticas da
elite politica (op. cit., p. 27).

Entretanto, al guns setores desta elite vem atuando no OP
de forma bastante tradicional. O caso mais enblematico € o de
uma vereadora, eleita basicanente pela regi do de Venda Nova,
gque vem nobi li zando um nunero consi deravel de del egados com a
finalidade de prestar favores e controlar redutos eleitorais.

Nao obstante a possibilidade de atuacdes personalistas
cono esta ocorrida em Venda Nova, o fato de a negociacéao
ocorrer em esferas publicas inpbe certos limtes. Segundo
depoi nento da Adm nistradora Regional de Venda MNova, "a
vereadora foi obrigada a conpatibilizar sua estratégia com as
demandas de outros setores e com as definicdes gerais da

regi &0 no Forum Regi onal de Prioridades Orcanentérias"®8.

Sendo assim o OP pode estar contribuindo para um avango
na pratica politica tradicional destes atores na nedida que a
negoci acdo, antes restrita aos gabinetes dos vereadores,
passa a ocorrer em espagos publicos, abertos a outros setores
da conuni dade.

A superacdo da pratica clientelista é um processo
denorado que os quatro anos de OP n&do al cangou. Entretanto,
assi nal a- se com este novo mecani sno i nstitucional

8 PVMBH. Mentria do OP 94 a 97. Belo Horizonte, 1996, p. 28.
8 Entrevista realizada com a Admi nistradora Regional de Venda Nova
no dia 12/07/1994.



125
possi bi | i dades de denobcratizacdo das diversas instancias que

fazem parte do poder | ocal.

Tentativas de institucionalizacdo do OP por parte de
di versos setores envolvidos reforgam a inportancia desta
politica publica®. A ém disso, a admnistracdo criou a
Com ssao Municipal do OP com o objetivo de organizar os
setores envolvidos para assegurar a nanutencdo e a anpliacao
do OP, independente do partido que venha assumr o poder
muni ci pal .

A introducdo do OP, baseado em foéruns publicos de
partici pacdo dos cidadados, tem denonstrado cono a pol émca
entre denocracia direta versus denocracia representativa é,
de certa forma, um falso debate. Nio se trata de escol her um
dos pélos deste debate, nms arranja-los de fornma que se
conpl ement em

Ao contrario daqueles que temem o fortal ecimento desta
rel acdo conpl enentar, baseados no argunento que os espacos de
partici pacdo da sociedade civil podeminprimr umcerto risco
as instituicdes do ponto de vista do enfraquecinmento dos
partidos e o esvazianmento do poder legislativo, ou pelo
excesso de demandas, o OP vem denonstrando que os foruns
conpl enmentares de partici pagcdo podem fortal ecer a denocracia
em diversos sentidos: os cidaddos que participam destes
foruns exercemo direito a cidadania e aprendem a exercitar a
pratica denocréatica, tal conp buscanbs denonstrar ao |ongo
desta secdo. Os foruns do OP publicizam as fornmas de deci séo
do orcanento nos anbitos da administracdo e do |egislativo
muni ci pal, além de denocratizar a atuacdo de al guns O6rgaos
publicos municipais que se conportam de forma extrenmanente

8 81,5% dos delegados do OP/95 manifestaramse a favor da
transformagcdo do OP emlei nunicipal (Somarriba & Dulci, op. cit., p.19).
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tecnocrati ca. E, por fim <cria-se a possibilidade do

surgimento e da selecdo de novas |iderancas oriundas deste
processo. Estas podem contribuir para a renovacao das
praticas tradicionais da politica brasileira na nedida que
di sput am novas fornas de atuacéao.

Enbora perneado por tensbes e conflitos, o processo do
OP, posto em pratica pela atual adnmnistracdo de Belo
Hori zonte, tem possibilitado a formacdo de espacos publicos
que permtem a inclusdo de setores historicanente excluidos e
a vocalizacdo de seus interesses nmais inediatos, inprinmem
alteracdes no interior do sistema politico-adm nistrativo,
al ém de estabel ecer novas relacbes sociais entre os atores
envol vi dos.

E necessario anplia-lo em diversos sentidos, conp por
exenpl o, da incorporacdo de setores mais anplos da soci edade
gue possam desenvol ver alternativas mais gerais referentes as
questdes do nunicipio. Este foi o objetivo de algunas
iniciativas da admnistracdo conmp as discussdes do Plano
Diretor e a inplenmentacdo do Forum da G dade.

Entretanto, ndo podenps deixar de avalia-lo com um
grande coneco®. Um comeco que efetivamente vem contri bui ndo
para denocratizar a relacdo entre poder publico rmunicipal e a
soci edade civil.

% Uma das evidéncias mais claras desse saldo positivo é a presenca
de um nunero grande de del egados - 90,2% - que considera que o OP deve
continuar no proxim governo (Somarriba & Dulci, op. cit., p. 19). Um
outra evidéncia é o fato de os principais candidatos a PBH terem
i ncorporado o OP em suas propostas de governo. Ementrevista ao Jornal de
Casa, o0s trés candidatos nel hor posicionados na disputa pela Prefeitura
de Belo Horizonte, Amilcar Martins, Virgilio Gnardes e Célio de Castro,
def enderam a nmanut encdo e a anpliacdo do OP.
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CONSI DERAGCES FINAIS - A SOCI EDADE ClVIL E O FORTALECI MENTO
DA DEMOCRACI A.

No prineiro capitulo deste trabal ho procuranos retratar
trés nodel os distintos de denocraci a.

A notivacdo para tal enpreendinento surgiu a partir da
insati sfacdo com as principais premssas tanto do nodelo
elitista quanto do nodel o ideali sta.

A partir da leitura destas duas tradicbfes da teoria
denocratica, percebenos que anbas enfatizam pontos distintos,
mas que nao sao, necessarianente, inconpativeis.

Em funcdo deste debate, descrito no prineiro capitulo
desta dissertacao, introduzinbs a concepcdo denom nada
t eor éti ca-di scursiva, desenvolvida por J. Habernas.

O conceito de politica deliberativa forml ado por essa
concepgao possibilitou conpatibilizar pontos inportantes
destes doi s nodel os, a saber, a necessi dade da
institucionalizacdo dos procedi mentos denocrati cos bem conp a
i nportancia da participacao politica em féruns publicos que
col aborar ao com a el abor acéo destes pr ocedi nent os,
| egi ti mando, assim as deci sbes tomadas pel os policy nmakers.

Habermas, portanto, parte de um nodelo dual onde se
val oriza os foruns institucionais de tonmada de deci sdes e o0s
foruns extra-institucionais. E a partir destes foéruns extra-
institucionais que o0s atores da sociedade civil irao
temati zar os seus problenas e buscarao vocali za-los atingi ndo
os foruns institucionais.

Conpo j & apontanps, a esfera publica enmerge cono |ocal de
contato entre estes dois espacos. "Cabe a ela atuar cono
instancia internediaria entre as questdes relevantes que
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enmergem ao nivel do mundo da vida e os col egi ados conpet ent es

que articulam institucionalnmente o processo de formacao da
vontade politica (parlanento, consel hos, etc.)" (Costa, 1995,
p. 59).

Gs fluxos comunicativos que emergem no nmundo da vida sao
transmitidos via esferas publicas e passam a ter acesso as
instancias deliberativas previstas na ordem denocratica,
podendo assim influir nas decisbes ai tomadas

Entretanto, para que a esfera publica atue cono
"instancia transm ssora” € necessario a presenca de unm
soci edade civil vitalizada.

E neste contexto que a idéia de sociedade civi
energirad. Segundo Habermas, "(esta) categoria abrange as
di ferentes associ agbes vol untari as que absorvem e condensam a
ressonanci a que as situacdes-probl ema energentes na soci edade
encontram nos doninios da vida privada, canalizando tal
resposta de forma anplificada para a esfera publica politica”
(Haber mas, 1995, apud Costa, p. 59).

No Brasil, a presenca de um conjunto de novinmentos e
associ acbes civis que energiram nas duas Uultims décadas
recoloca a discussdo sobre o papel da sociedade civil na
construcdo de uma soci edade denocréti ca.

Partindo do nodelo habermasiano, no capitulo dois
procuranos retratar o processo de denocratizacédo brasileiro,
enfati zando as nudancas institucionais ocorridas no sistenn
politico-adm nistrativo e na soci edade civil.

Buscanbs analisar em que nedida os atores sociais
desafiaram o regime autoritario e inprimram nudancas no
sistema politico adm nistrativo. Esta rel acdo, enbora marcada
por certas anbiguidades, vem possibilitando a reversao do
fluxo de comuni cacdo no sentido de incorporar, no processo de
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tomada de decisbes politicas, os temas debati dos e el aborados

no anbito da soci edade

Sugeri nmos que o adensanento do associativisnm no Brasil,
nas duas ultimas décadas, vem contribuindo para o
fortal ecimento da denocracia neste pais. Novas identidades e
novas questodes foram sendo temati zadas tornando as instéancias
do poder publico mais perneavei s as suas denmandas.

No ambito local, esta participacdo foi facilitada pelo
processo de descentral i zacao gue possi bilitou o]
fortalecinmento financeiro e institucional dos municipios. A
partici pacdo  dos setores organi zados  foi vi abi | i zada
consti tuci onal nent e, através de leis que pernmitiram a
partici pacdo destes setores da sociedade na tomada de
deci sées do poder publico nunicipal. Enbora a afinidade entre
descentralizacdo e participagcdo ndo seja necessarianmente
positiva, acreditanbs que este processo, viabilizado pelas
nmudancas i npostas pela Constituicdo de 1988, contribui para a
extensdo da cidadania na nedi da que possibilitou o surginento
de necani snbs que propiciaram a vocalizacdo das demandas dos
ci dadaos, assimconp de controle do poder publico nunicipal.

Al guns exenpl os de experi énci as muni ci pai s gue
propuseram integrar a participacdo politica dos novinentos
organi zados no interior do processo de tomada de deci soes,
principalmente no que diz respeito a politicas publicas
vol tadas para os setores de baixa renda, foramretratados com
0 objetivo de analisar a efetividade da parceria entre o
poder publico e a participacdo da soci edade.

A introducdo do Organento Participativo, descrito e
analisado no terceiro capitulo deste trabalho, teve cono
objetivo ilustrar em que nedida tal necanisnp instituciona
pode contribuir para a denocratizacdo dos atores sociais e
das instituic¢cBes do poder publico nunicipal.
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Ao analisarnps este programa proposto pela Frente BH

Popul ar, concl ui nos que houve de fato uma denocratizagcdo da
rel acdo entre o poder publico municipal e a sociedade civil.

Mostranbs na analise do OP que este necanisno
i nstitucional constitui em ganhos tanto para o poder publico
muni ci pal quanto para os atores envol vi dos.

A instituicao da préatica discursiva sobre a al ocacdo dos
recursos disponiveis, nos féruns do OP, possibilitou rmaior
vi si bil i dade das acdes do governo, gerando um processo nais
legitino das suas decisbGes. A participagdo nestes foruns
determi nou, de fato, a forma conb o poder publico nunicipa
aplicou os recursos destinados a esse progranma

Isto j& constitui uma inovagcdo no nunicipio na nedida
gue 0s programms participativos, instituidos durante a década
de 80, ndo conseguiram ronper com a logica clientelista
presente na distribuicdo dos recursos da adm nistracéao
publi ca.

A legitimdade do OP pode ser conprovada ndo sO pelo
aunmento constante da partici pacdo, cono tanbém pela propria
atuacdo dos atores envolvidos. Um exenplo disso, cono
buscanbs nostrar, foi o conportanento dos nenbros das
COMFORCAS. Como princi pal nediadora da relacdo entre o poder
muni ci pal e a sociedade, seus nenbros senpre se nostraram
conpreensivos face aos constranginentos inpostos (pouca
ver ba, atraso nas obras). Un dos notivos para tal
conportanmento foi "a percep¢cdao de que todas as informacgdes
foram di vul gadas e que ndo ha desconfiancas sobre situacdes
nebul osas na condugdo do O canmento” (Somarriba & Dulci, 1996,
p. 23).

Nesse sentido, podenos afirmar que a parceria estado e
soci edade civil, longe de gerar decisdes ineficazes, otim zou
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as deci sbes da adm ni stracao muni ci pal gue senpre

apresentaram custos nmaiores quando tonmadas de forma
tradicional, no interior dos gabinetes do executivo e do
| egi sl ati vo nmuni ci pal .

O controle das atividades do poder publico, no que diz
respeito aos gastos orcamentarios, por parte da soci edade tem
tido conmpb contrapartida a alocacdo nais racional destes,
satisfazendo de forma nmmis igualitaria os atores que
partici pam do processo. A participacao, portanto, nado gerou,
nenhuma sobrecarga no poder de execucdo do governo. Nao
ocorreu qual quer crise de governabilidade diante do excesso
de demandas. Ao contrario, o0s constrangi nentos sistémn cos
i npostos frente a essas demandas foram sendo paul atinanmente
resol vi dos em conjunto com a soci edade.

Podenps afirmar, portanto, que o poder publico nunicipal
respondeu positivanente a esse controle, denonstrando e
negoci ando claranente os diversos |inmtes presentes na
i mpl enent acdo dessa politica.

Desde o seu inicio, o OP estabel eceu regras claras para
sol ucionar este problena: dada a escassez de recursos ¢é
necessari o negoci ar a al ocacdo do nont ante estabel eci do.

Entra em cena, portanto, um outro conponente que a
teoria elitista ndao se propbe a contenplar: a conpeténcia
para negociar e tonmar decisfes ndo necessarianmente esta
restrita as elites politicas. A negociacdo através da
argument acdo foi uma vari avel constante no processo do OP. A
Caravana das Prioridades deixou claro que a adocdo da
persuasdo enquanto um ato de discussao, quando estinmul ado,
atinge acordos pelo nenos aceitaveis. A cooperacao vai
ocupando o lugar dos interesses nmais inediatistas. Se nao é
possivel atingir os objetivos alnejados a curto prazo,
est abel ece-se uma di nam ca cooperativa onde um vota hoje na
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prioridade do outro, para que, no nonmento seguinte, esse

possa votar com aquele e, assim juntos, alcancarem suas
denmandas.

Al ém disso, denonstranps que diante das situacbes de
caréncia em que se encontram al gumas regi des do municipio
aquel es que sao nel hor assistidos em ternps de equi panentos
urbanos retiram suas prioridades em solidari edade aos denai s.
Na regi @0 Centro-Sul, onde convivem setores nédios e altos e
setores de baixa renda, este conportanento foi, diversas
vezes, exercitado.

A participacéao, port ant o, pode vir a induzir a
general i zagdo dos interesses. Ao discutirem e negociarem
entre si, as preferéncias dos atores vado se transfornando,
conpati bilizando, assim os diversos interesses emj 0go.

Se por um | ado, os setores nais organi zados acabam tendo
mai ores éxitos na inplenentacdo de seus interesses, por outro
| ado, o OP, conp apontaram os dados, oferece um espagco para o
aprendi zado organi zativo, bem cono, para uma el hor
utilizacdo das instancias publicas.

Dessa forma, nmais uma vez, o argunento elitista de que a
partici pacdo nao inprime nenhum aprendi zado (Sartori, 1994)
pode ser questionado. Os atores aprenderam a se organizar
para negociar entre si e coma PBH

Gs pr ocedi nent os participativos i npl ant ados
anteriormente neste municipio ao utilizarem estratégias néao
publi cas nao consegui ram ronper com as rel agcdes
tradi cional nente clientelistas entre estas duas esferas.

O OP, entretanto, I naugurou uma nova forma de atuacéo
politica no nmunicipio. Através da participacdo de todos
aquel es interessados, os foruns publicos possibilitaram de
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fato, a denocratizacdo da relacdo, historicanente opaca,

entre o poder publico e a sociedade civil.

Através da analise do OP, esperanpbs ter corroborado
enpiricanente a nossa hipbétese principal, qual seja, a
restauracdao e o fortal ecinmento da denocracia, se por um | ado,
necessita do restabelecinmento e da manutencdo de regras
claras, por outro lado, ndo pode prescindir de espacos
publi cos onde os cidadaos tenham oportuni dade de discutir e
definir tais regras. Nao basta, portanto, tal conp pressupbe
o nodelo elitista, o restabelecinento da conpetitividade
politica, a denocracia requer, tal qual apontado pela
concepcao idealista, foruns discursivos de negociacado capazes
de integrar as praticas denocraticas dos atores da soci edade
no interior das i nstituicdes do sistema  politico-
adm ni strativo. ot ém se, assim atraves da teoria
di scursiva, a conpatibilizacdo dos dois nodelos, ou seja, a
formacdo e a vocalizacdo da opinidao publica em esferas
alternativas deve ser institucionalizada no nivel sistém co,
contribuindo, assim para decisdes nmais legitims e mis
ef i cazes por parte do governo.
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ANEXO

| - Caracterizacdo dos nmenbros das COVFORCAS das regi Oes
Barreiro e Centro- Sul

TABELA VI - GENERO COVFORCAS BARREI RO E CENTRO- SUL

GENERO FREQUENCI A %
Barreiro Mascul i no 15 65, 2
(*) Fem ni no 7 30,4
NR 1 4,3
TOTAL 23 100, 0
Cent r o- Sul Mascul i no 20 76, 9
(**) Fem ni no 6 23,1
NR - -
TOTAL 26 100, 0

(*) Os dados referemse aos 23 nenbros presentes
na reuni 8o da COVFORCA BARREI RO no dia 23.02. 96.
Foram el eitos 30 nenbros efetivos em 1996

(**) Os dados referem se aos 26 nmenbros presentes
na reuni 4o da COVFORCA CENTRO SUL no dia 16.02. 96.
Foram el eitos 23 nenbros efetivos em 1996
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TABELA VI - FAlI XA ETARI A COMFORCAS BARRElI RO E CENTRO SUL
FAI XA ETARI A FREQUENCI A %
Barreiro Menos de 18 anos 0 0
De 18 a 25 anos 0 0

De 26 a 35 anos 4 17,4

De 36 a 45 anos 8 34,8

De 46 a 55 anos 8 34,8

Mai s de 55 anos 2 8,7

NR 1 4,3

TOTAL 23 100, 0
Cent r o- Sul Menos de 18 anos 0 0
De 18 a 25 anos 1 3,8

De 26 a 35 anos 5 19, 3

De 36 a 45 anos 11 42, 3

De 46 a 55 anos 4 15, 4

Mai s de 55 anos 3 11,5

NR 2 7,7

TOTAL 26 100, 0
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TABELA VI |1 - ESCOLARI DADE COMFORGAS BARREI RO E CENTRO SUL
ESCOLARI DADE FREQUENCI A %
Barreiro Anal f abet o 0 0
Sem - al f abeti zado 2 8,7
1° grau inconpl eto 9 39,1
1° grau conpl eto 3 13,0
2° grau inconpl eto 2 8,7
2° grau conpl eto 4 17,4
Ni vel superior 1 4,3
NR 2 8,7
TOTAL 23 100, 0
Centro-Sul  Anal fabeto 2 7,7
Sem - al f abeti zado 4 15,4
1° grau inconpleto 10 38,5
1° grau conpl eto 4 15, 4
2° grau inconpleto 3 11,5
2° grau conpl eto 1 3,8
Ni vel superior 2 7,7
NR 0 0,
TOTAL 26 100, 0
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TABELA | X - SI TUACAO DE EMPREGO COVFORCAS BARREI RO E CENTRO-

SUL

SI TUACAO DE EMPREGO FREQUENCI A %
Barreiro Enpregado c/ CT 8 35,0
Enpregado s/ CT 0 0
Desenpr egado 0 0
Dona de Casa 4 17,4
Aut 6nono 3 13,0
Enpr egador 1 4,3
Aposent ado 6 26,0
Est udant e 0 0
NR 1 4,3
TOTAL 23 100, 0
Centro-Sul Enpregado c/ CT 8 30, 8
Enpregado s/ CT 1 3,8
Desenpr egado 6 23,1
Dona de Casa 2 7,7
Aut 6nono 4 15,4
Enpr egador 0 0
Aposent ado 5 19,2
Est udant e 0 0
NR 0 0
TOTAL 26 100, 0
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TABELA X - FAI XA SALARI AL COVWORCA BARREI RO E CENTRO SUL
FAl XA SALARI AL FREQUENCI A %
Barreiro Até 1 SM 4 17,4
Mais de 1 a 3 SM 2 8,7
Mais de 3 a 5 SM 5 21,7
Mais de 5 a 10 SM 9 39,1
Mais de 10 a 20 SM 0 0
Mai s de 20 SM 0 0
NR 3 13,0
TOTAL 23 100, 0
Cent r o- Sul Até 1 SM 4 15,4
Mais de 1 a 3 SM 7 26,9
Mais de 3 a 5 SM 6 23,1
Mais de 5 a 10 SM 3 11,5
Mais de 10 a 20 SM 0 0
Mai s de 20 SM 0 0
NR 6 23,1
TOTAL 26 100, 0
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TABELA XI - TEMPO DE RESI DENCI A NO BAI RRO COVFORCA BARREI RO E
CENTRO- SUL

S

TEMPO FREQUENCI A

o

Barreiro Menos de 1 ano
De 1 a 5 anos
De 5 a 10 anos
De 10 a 20 anos
De 20 a 30 anos
Mai s de 30 anos
NR

NN
W N®H

WouoI®W

H
(@]~
S
o

TOTAL

Cent r o- Sul Menos de 1 ano
De 1 a 5 anos
De 5 a 10 anos
De 10 a 20 anos
De 20 a 30 anos
Mai s de 30 anos
NR

P W o
® ~ 5y o OO

N = N =
CDI—‘I\JOO_h-hI—‘I—‘wI—‘w(ﬂ'_\I\JI—‘O

H
olw
i<k
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TOTAL
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Il - Dados sobre o nivel de participacdo dos nenbros das
Conforcas das regi 6es Barreiro e Centro- Sul

TABELA XI| - PARTI Cl PACAO EM ENTI DADES COVFORCA BARREI RO E
CENTRO- SUL
PARTI CI PACAO FREQUENCI A %
Barreiro Sim 19 82,6
Nao 2 8,7
NR 2 8,7
TOTAL 23 100, 0
Cent r o- Sul Sim 25 96, 2
Nao 1 3,8
NR 0 0

TOTAL 26 100, 0
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TABELA XI'11 - TIPOS DE ENTI DADES COVFORCA BARREI RO E CENTRO-
SUL(*)
ENTI DADES FREQUENCI A %
Barreiro Si ndi cal 3 8,6
Assoc. de Moradores 18 51,4
Rel i gi osa 5 14, 3
Cul tural 1 2,8
Assi st enci al 3 8,6
Qutras 2 57
NR 3 8,6
TOTAL 35 100, 0
Cent r o- Sul Si ndi cal 1 3,7
Assoc. de Moradores 21 77,8
Rel i gi osa 2 7,4
Cul tural 0 0
Assi st enci al 0 0
Qutras 3 11,1
NR 0 0
TOTAL 27 100, O

(*) Adiferenca entre o total da tabela VI| e ototal da
tabela VII1 deriva-se do fato de que os nenbros das COMFORCAS
gue partici pam de entidades apontaram mais de uma
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TABELA XV - FI LI ACAO PARTI DARI A COVFORCA BARREI RO E CENTRO-

SUL
PARTI DOS FREQUENCI A %
Barreiro PT 9 39,1
(*) PSDB 2 8,7
PDT 1 4,3
PTN 1 4,3
Nao/ NR 10 43,5
TOTAL 23 100, 0
Cent r o- Sul PT 4 15,4
(*) PV 1 3,8
PSC 1 3,8
PPS 1 3,8
PSB 1 3,8
PDT 1 3,8
Nao/ NR 17 65, 4
TOTAL 26 100, 0

(*) Os denmis partidos nao foram nenci onados
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1l - Avaliacdo dos nmenbros das Conforcas das regi 6es do
Barreiro e Centro-Sul sobre o Orcanento Participativo

TABELA XV - MEI OS DE | NFORVACAO SOBRE O OP COVFORGA BARREI RO
E CENTRO- SUL

CANAI S FREQUENCI A %
Barreiro Assoc. de Moradores 17 47, 2
Assoc. Religiosal/lgreja 5 13,9
Am gos/ Par ent es 0 0
Carro de Som 4 11,1
Cart azes/ Bol eti ns 3 8,3
Parti do 3 8,3
Radi o 1 2,8
TV 1 2,8
Qutros 0 0
NR 2 55
TOTAL 36 100, 0
Cent r o- Sul Assoc. de Moradores 14 35,9
Assoc. Religiosal/lgreja 4 10,2
Am gos/ Par ent es 3 7,7
Carro de Som 1 2,6
Cart azes/ Bol eti ns 7 17,9
Parti do 0 0
Radi o 3 7,7
TV 4 10, 2
Qutros 3 7,7
NR 0 0
TOTAL 39 100, 0

(*) Este total € superior ao total de nenbros da Conforca
devido ao fato de que nuitos marcaram nmai s de uma opgéao.
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TABELA XVI - MOTI VACAO PARA PARTI Cl PAR DO OP COVFORCA

BARREI RO E CENTRO- SUL

MOT1 VOS FREQUENCI A %
Barreiro Mel hori as nos bairros 14 60, 9
Experi énci a no processo 2 8,7
Aj udar a divulgar o OP 0 0
Forma justa e denocréatica de 4 17 4
resol ver os probl enas '
Qutros 0 0
NR 3 13,0
TOTAL 23 100, 0
Centro-Sul Mel horias nos bairros 19 73,1
Experi énci a no processo 0 0
Forma justa e denocrética de >
resol ver os probl enas '
Qutros 1 3,8
NR 3 11,5
TOTAL 26 100, 0
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TABELA XVI| - DECI SAO DE PARTI Cl PAR DE OUTRAS
ASSCC. / ATl VI DADES DEPO S DO OP COVFORCA BARREI RO E CENTRO- SUL

TI PCS FREQUENCI A %
Barreiro Assoc. de Moradores 1 4,3
Conf or ca 2 8,7
OP da Habi tacéo 1 4,3
Com ssofes | ocai s/ Consel ho 2 8,7
Parti do 0 0
Canpanhas 1 4,3
Qutros 1 4,3
Nao/ NR 15 65, 2
TOTAL 23 100, 0
Cent r o- Sul Assoc. de Moradores 0 0
Conf or ca 1 3,8
OP da Habi tacéo 1 3,8
Com ssofes | ocai s/ Consel ho 4 15, 4
Parti do 0 0
Canpanhas 0 0
Qutros 0 0
Nao/ NR 20 76,9
TOTAL 26 100, 0
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TABELA XVI 11 - AVALI ACAO DA PARTI Cl PACAO NO OP COVFORCA
BARREI RO E CENTRO- SUL

CONTRI BU U PARA CONHECER

MELHOR OS PROBLEMAS DA REG A0 TREQUENCIA %

Barreiro Mui to 19 82,6
Pouco 2 8,7
Nao conti bui u 0 0
Nao sabe 0 0
NR 2 8,7
TOTAL 23 100, 0

Centro-Sul Miito 23 88, 5
Pouco 1 3,8
Nao contri buiu 2 7,7
Nao sabe 0 0
NR 0 0
TOTAL 26 100, 0




TABELA XI X -
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PROPENSAO A NEGOCI AR AS OBRAS COM OS OUTRCS
PARTI Cl PANTES COVFORGA BARREI RO E CENTRO- SUL

NEGOCI A FREQJENCI A %

Barreiro Sim 20 86, 9
Nao 2 8,7

NR 1 4,3

TOTAL 23 100, 0

Cent r o- Sul Sim 23 88,5
Nao 1 3,8

NR 2 7,7

TOTAL 26 100, 0
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TABELA XX - MOTIVOs QUE OS LEVAM A NEGCCI AR COVFORCA BARREI RO

E CENTRO- SUL

MOTI1 VOS PARA NEGOCI AR FREQUENCI A %
Barreiro Represent ant e da comuni dade 1 4,3
Mesnmo direito para todos 4 17,4
Car énci a da regi ao 1 4,3
D vidir sol ucdes 1 4,3
Sol i dari edade 10 43,5
Proposta do OP 0 0
Qutros 0 0
NR/ NR 6 26, 1
TOTAL 23 100, 0
Centro-Sul Representante da conuni dade 0 0
Mesnmo direito para todos 0 0
Car énci a da regi ao 0 0
D vidir sol ucdes 0 0
Sol i dari edade 16 61, 5
Proposta do OP 1 3,8
Qutros 2 7,7
NR/ NR 7 26, 9
TOTAL 26 100, 0
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TABELA XXI - OPI Nl AO SOBRE O ACESSO A SUDECAP E A URBEL
DEPO S DO OP
SUDECAP % URBEL %
Barreiro Mel hor ou 12 52,2 13 56, 6
Nao mel horou 6 26,1 5 21,7
NR/ NS 5 21,7 5 21,7
TOTAL 23 100, 0 23 100, 0
Centro-Sul Mel horou 14 53,8 15 57,7
Nao mel horou 6 23,1 5 19, 2
NR/ NS 6 23,1 6 23,1
TOTAL 26 100, 0 23 100, 0
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TABELA XXI'| - AVALI ACAO DO OP COMFORCA BARREI TO E CENTRO SUL
AVALI ACAO FREQUENCI A %
Barreiro Mel horou a vida dos noradores 11 47, 8
(*) do bairro
Tornou nmai s transparente a 16 69, 6

aplicagcdo dos recursos do
or cament o nuni ci pa

Tornou os servi ¢cos prestados 12 52,1

mai s eficientes

A popul acdo é atendi da de 14 60, 9

forma mais igualitaria

Contribuiu para fortal ecer a 14 60, 9

ci dadani a

Nao nudou em nada 0 0

NR/ NS 2 8,7

TOTAL 100, 0
Centro-Sul Mel horou a vida dos noradores 20 76,9
(*) do bairro

Tornou nmai s transparente a 18 69, 2

apl i cagcdo dos recursos do
or cament o nuni ci pa

Tornou os servi ¢cos prestados 17 65, 4
mai s eficientes

A popul acdo é atendi da de 12 46, 1
forma mais igualitaria

Contribuiu para fortal ecer a 14 53,8
ci dadani a

Nao nudou em nada 0 0
NR/ NS 1 3,8
TOTAL 100, 0

(*) Gs nenbros da Conforca optaram por mais de uma resposta.
A porcentagem foi cal cul ada sob o total de pessoas presentes.
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TABELA XXI'I'l - APRENDI ZADO DOS MEMBROS DA COVFORCA BARREI RO E
CENTRO-SUL COM O OP

APRENDI ZADO FREQUENCI A %

Barreiro Di scutir os problemas do bairro c/

(*) a PBH 15 65, 2
Conhecer nel hor os probl enas de BH 15 65, 2
Conhecer o orcganmento munici pal 13 56, 5
Conhecer os probl emas dos outros
bai rros 18 8,3
Organi zar para di sputar as obras 18 78,3
Negoci ar para di sputar as obras 19 82,6
NR/ NS 1 4,3
TOTAL 100, 0

Cent r o- Sul E?E%ﬂtlr os problemas do bairro c/ 20 76. 9
Conhecer nel hor os probl enas de BH 18 69, 2
Conhecer o orcganmento munici pal 16 31,5
Conhecer os probl emas dos outros
bai rros 17 65, 4
Organi zar para di sputar as obras 20 76,9
Negoci ar para di sputar as obras 17 65, 4
NR/ NS 3 11,5
TOTAL 100, 0

(*) Gs nenbros da Conforca optaram por nmais de unma resposta.
A porcentagem foi cal cul ada sob o total de pessoas presentes.
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E CENTRO SUL
OPI NI AO FREQUENCI A %
Barreiro O OP deve conti nuar 9 39,1
O OP deve continuar mas anpliar 13 56, 5
Nao faz diferenca 0 0
NR/ NS 1 4,3
TOTAL 23 100, 0
Centro-Sul O OP deve conti nuar 9 34,6
O OP deve continuar mas anpliar 15 57,7
Nao faz diferenca 1 3,8
NR/ NS 1 3,8
TOTAL 26 100, 0
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