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Introduciao

Este artigo procura fazer uma breve revisdo do tema relacionado a participagdo
social na gestdo urbana no Brasil. J& se vdo mais de trinta anos desde que se tem registro
na literatura sobre o tema, das primeiras experiéncias efetivas de participagdo social na
gestdo urbana que datam da segunda metade da década de setenta. Além disso, as
mudangas institucionais decorrentes do processo constituinte de 1988, que tornaram a
participagdo social como elemento obrigatério da politica urbana e também das politicas
sociais por meio dos conselhos municipais (satde; educagdo ¢ FUNDEF; merenda escolar;
assisténcia social) consolidaram concretamente a democratizacao da gestdo municipal na
politica brasileira. Uma revisdo geral observando o carater sociologico deste processo (0
jogo dos atores e sua dindmica) neste momento se torna relevante, visto que ha a
possibilidade agora de observar o fendmeno ex-post. E isso se deve ao fato de que neste
artigo considera-se a participacao social na gestdo municipal ou a democratizacao da
gestdo municipal no contexto atual como algo ja consolidado, ou seja, ndo mais como um
processo em formacao, mas ja construido, em plena evolucdo e em vias de normalizagao.

Pretende-se aqui abordar o fenomeno empirico ao lado das correntes analiticas que
lhe deram sustentacdo qualitativa. Como primeira observagdo cabe aqui notar que a
democratizacdo da gestdo urbana sempre recebeu um tratamento empirico, entretanto
apesar da riqueza de enfoques tedrico-conceituais e da grande centena de casos abordados,
torna-se dificil ndo comecar por afirmar que uma certa pobreza analitica ainda permanece
presente, seja pelo excesso de ingredientes normativos e/ou politicamente engajados que
comumente se encontra no conjunto desta literatura, seja pela excessiva postura micro-
sociologica da grande maioria dos estudos até aqui realizados. E com esta inspirago

critica, portanto, que tentaremos apresentar um balanco do estado da arte da literatura que
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se produziu e vem se produzindo no pais a respeito das politicas de participagdo social no
nivel municipal no Brasil urbano dos anos 80 e 90.

O texto esta dividido em trés partes que sdo consoantes com a cronologia historica
adotada aqui para o objeto tanto empirica quanto teoricamente. A primeira se¢ao trata do
momento que se considera de origem da participacdo social na gestdo urbana que esta
situado ao final dos 70 e inicio dos oitenta. A segunda se¢do aborda a redemocratizagdo e a
constituicdo de 1988, que se considera a segunda grande fase na evolugdo da participagdo
social na gestdo municipal, quando esta se torna legal e passa a compor
constitucionalmente a politica urbana e as politicas sociais em geral. A terceira se¢do trata
da fase dos noventa que se considero aqui de consolidacao, as normas constitucionais

passam

Anos setenta e inicio dos oitenta: Por uma nova relacio entre Governo Municipal e
Sociedade Civil

Um primeiro olhar sobre o tema da politica urbana no Brasil durante os anos setenta
e oitenta mostra que ele foi fortemente marcado pela analise empirico-descritiva centrada
no papel dos movimentos sociais e sua “luta” contra o Poder Publico, no sentido de
reconhecé-los como atores legitimos capazes de estabelecer canais de negociagdo visando
o atendimento de suas demandas por habita¢do, saneamento, infra-estrutura e servicos
publicos.

Nesse sentido, os movimentos sociais, ao serem reconhecidos pelos governos como
portadores de interesses legitimos de grupos e segmentos da sociedade, ajudaram a criar
uma nova forma de atuagdo politica que era supostamente “autonoma”, isto €, desvinculada
das estruturas corporativas do Estado, e desvinculada, embora ao mesmo tempo articulada,
com alguns partidos politicos e sindicatos (Doimo, 1995). Por conta da “hipdtese” da
estrita autonomia dos movimentos sociais, avessa a qualquer forma de institucionalizacao
politica a inspiragdo tedrica que orientou os autores deste periodo foi a abordagem neo-
marxista vinculada aos chamados novos movimentos sociais da Europa, entre os quais
situam-se, como principais referéncias, Borja (1975), Castells (1978; 1983) e Lojikine
(1977)*.

De acordo com Gohn (1997), grande parte da producdo de conhecimento nesse

momento ndo estava desvinculada da experiéncia de luta pela redemocratiza¢do, uma vez
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que os trabalhos também serviam de base para a acdo. A elaboracao de estratégias politicas
no contexto da redemocratizacao foi marcante nos estudiosos de entdo, que se debrucaram
sobre o tema dos movimentos sociais. Dai os trabalhos se situarem mais no campo
descritivo, pois era importante supervalorizar a voz dos atores como elemento de
significacdo da luta contra o regime autocratico.

As reflexdes teodricas se sustentaram no paradigma europeu por este ser mais critico
e articulado com os pressupostos da chamada ‘“Nova Esquerda”. Ignorou-se, por
conseqiiéncia, uma extensa producdo norte-americana acerca da a¢cdo dos movimentos
coletivos, como por exemplo, as correntes analiticas da ag@o coletiva ou do pluralismo, por
serem consideradas “funcionalistas” ou de “direita”, o que contribuiu para a incorporagao
exclusiva de approaches europeus nesse momento. Ou seja, um maior discernimento
analitico sobre o fendmeno observado, seguido de inferéncia causal tedrica foi
comprometido pelo viés ideologico dos trabalhos ligado a um tipo de abordagem
supostamente mais adequado a realidade brasileira e capaz de ajudar a acdo do objeto
estudado.

Uma outra observacdo sobre o carater teoérico metodologico dos trabalhos nesse
periodo ¢ relativa a afirmativa sobre a autonomia dos movimentos sociais em relagdo as
instituigdes e elites politicas. Estas ultimas ndo se configuravam como dimensodes
relevantes de analise, sendo os movimentos o ponto de partida e chegada. As elites
dirigentes e as instituicdes eram apenas coadjuvantes que ressoavam o atendimento de
demandas urbanas da populagdo de modo clientelista ou “democratico” (cooperativo).

Apesar disso, alguns trabalhos nesse periodo, ainda que nao se posicionassem de
modo contrario a tendéncia de supervalorizagdo dos movimentos sociais em seu papel na
politica urbana local, como ¢ o caso de Boschi e Valadares (1983), Souza (1982), Castro
(1988: 70), passam a discutir a questdo da intermediagdo de interesses em politicas urbanas
no Brasil levando em consideragdo uma multiplicidade de atores e processos de gestdao
envolvidos na questao.

A andlise buscava compreender a rede formada pelos movimentos coletivos, igreja,
ONG?’s e sua relacdo com o governo e liderangas politicas observando o estabelecimento
de relagdes de cooperacdo, conflito e captura na elaboragdo de politicas urbanas em
parceria. Observa-se um olhar mais cuidadoso sobre o papel dos governos e seu aparato
burocratico na busca de solugdes em parceria com a sociedade para problemas urbanos

Ainda assim, o formato metodologico desses, acompanhava a tendéncia de apresentar de



modo apenas descritivo estudos de caso sem nenhum tipo de tratamento tedrico-

metodoldgico rigoroso.

A Transicao Democratica e a Constituicao de 1988

A volta da elei¢ao municipal de 1985 para capitais, areas de seguranga nacional e
estancias hidrominerais, com a vitoria de candidatos de origem oposicionista, marcaria um
primeiro ciclo de democratizacdo da gestdo urbana nas grandes cidades brasileiras. Foi
caracteristica comum desta época em capitais como Curitiba, Salvador, Rio de Janeiro e
Recife, a descentralizagdo administrativa com o estabelecimento de administragdes
regionais dirigidas por conselhos formados por associagdo de moradores. Além disso, a
promulgacao da Carta Constitucional em 1988 consagrou a descentralizagdo e a autonomia
local, passando os municipios, a partir de entdo, a compor o pacto federativo junto com
estados e Distrito Federal. Além das competéncias concorrentes e partilhadas com Estados
e Unido, e da definicdo e partilha das receitas tributarias, a capacidade de elaboragdo de
leis organicas ¢ uma conquista importante. No que se refere a politica urbana (artigos 182 e
183)*, a carta Magna consagra a participacao popular no processo de gestdo. Entre outras
coisas, ficou estabelecido que as leis organicas deviam ter como preceito a cooperagdo das
associacodes representativas no planejamento municipal (inciso X do artigo 29). Além
disso, estabeleceu-se também na Constituicdo de 1988, acerca da participagdo popular
diretamente ligada a politica municipal: consulta por meio de plebiscito a populagdo
interessada quando da fusdo, incorporagdo ou desmembramento de municipios (§ 4° do
artigo 18); iniciativa popular em projetos de lei de interesse especifico do municipio, da
cidade ou de bairros, mediante manifesta¢do de pelo menos 5% do eleitorado (inciso XI do
artigo 29); colocacdo das contas dos municipios a disposicdo de qualquer contribuinte
durante 60 dias para exame, apreciagdo, podendo ser questionadas (§ 3° do artigo51).

Cabe destacar aqui a participagdao dos movimentos sociais na Assembléia Nacional
Constituinte, tendo a frente o Movimento Nacional de Reforma Urbana (MNRU). O
MNRU desenvolveu o lobby dos movimentos sociais na Constituinte Federal buscando
incluir no texto da Carta Magna a questio da politica urbana e dentro desta a participagdo
social na gestdo municipal. Ao conseguir apresentar uma emenda a constitui¢ao

denominada “Emenda Popular de Reforma Urbana”, o MNRU, demandava o tratamento da

3 Os artigos 182 e 183 da Constituigdo foram regulamentados pelo Estatuto da Cidade — Lei 10.257, de
10/07/2001.



gestdo da cidade sob a otica de cumprimento da fungdo social (Silva, 2002). Apos a
Constituicao de 1988, a partir do MNRU ¢ formado o Férum Nacional de Reforma Urbana
(FNRU) que teve como objeto de intermediagdo legislativa mais conhecido o Estatuto da
Cidade, lei da qual sua tramitagdo durou cerca de dez anos (Silva, 2002).

Com a Constituigao de 1988 e a institucionalizacdo legal da participagao nas
politicas sociais e na politica urbana a aten¢do dos estudos se volta para a andlise de
politicas e programas urbanos especificos. O foco recai de modo mais intenso sobre os
processos de gestdo que criam e/ou reproduzem formas de participagdo ampliada. E o que
ficou conhecido como gestdo municipal democratica. No Brasil, a literatura sobre a
democratizagdo da gestdo municipal que trata dessa tendéncia na administracdo local ¢
vasta na ultima década, incluindo-se dissertacdes de mestrado e publicagdes dos dois
principais institutos que estudam o assunto, quais sejam, o Instituto Pélis, em Sdo Paulo, e
o Centro de Pesquisa Josué de Castro, em Recife.

Em sua grande maioria estes estudos seguem o padrao descritivo de estudos de caso
para relatar experiéncias como or¢amento participativo, mutirdes habitacionais, foruns de
cidade e conselhos municipais. Tendem igualmente, a ndo valorizar o contexto onde estas
politicas sdo realizadas, nem a trajetéria histérica, tampouco os politicos e dirigentes
publicos nos trabalhos. Na maior parte das vezes tratam de descrever o momento imediato
de realizagdo da politica buscando avalid-la em sua capacidade de estimular participagdo e
controle social.

Efetivamente que estas politicas, ou iniciativas dos governos municipais no Brasil
compunham a renovagdo da agenda de politica urbana, entretanto em alguns destes
trabalhos, além de formato relato jornalistico de tipo “best pratice”, percebe-se uma nitida
tendéncia de supervalorizar o papel de determinadas coalizdes de poder, no caso as
administra¢cdes municipais de capitais e grandes cidades que passam a ser ocupadas pelo
PT a partir do final dos oitenta.

As administragdes do PT s3o entdo apresentadas como as Unicas dotadas de
iniciativa no fortalecimento do controle e da participa¢do social no Brasil. O caso da
Prefeitura de Porto Alegre em suas trés gestdes € um exemplo nitido disso. Talvez tenha
sido o governo local mais estudado no que se refere ao orgcamento participativo no pais.
Evidentemente que o PT foi um dos partidos que ajudou bastante na criagdo de um novo
modo de governar as cidades no que se refere a criagdo de mecanismos de gestdo com
participagdo e controle social, entretanto este fendmeno foi iniciado por grupos politico-

partidarios oriundos ainda da militancia na época da ditadura como foi o caso, por
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exemplo, do grupo politico ligado ao MDB auténtico, no inicio dos anos oitenta, em Sao
Paulo e Recife. Nao se pode afirmar categoricamente isso, mas na década de 1990 mais
uma vez, como na década de 80, a militancia politica dos pesquisadores influiu diretamente
na busca pela construc¢ao de padrdes tedrico-conceituais consistentes de analise.

Apesar disso, no inicio do século XXI alguns trabalhos fogem um pouco deste
padrdo de abordagem dos problemas de politica urbana no que se refere a intermediagdo de
interesses. Esse € o caso dos trabalhos de Marques (2001; 2004), Fuks (1998) e Fernandes
(2004). O estudo de Fuks (1998) sobre a probleméatica ambiental do Rio de Janeiro, a partir
do conceito de agenda, buscando entender como se desenrolam os conflitos e consensos
sobre esta questdo na cidade ¢ um exemplo da nova tendéncia nos estudos de politica
urbana no Brasil levando em consideragdo escolhas tedrico-metodoldgicos consistentes.
Um outro trabalho importante que segue esta linha sdo os estudos de Marques (2000; 2003)
sobre as redes de profissionais de politica urbana no Rio de Janeiro e em Sao Paulo.

A abordagem académica sobre a politica local com énfase na participacao social
ndo so se restringiu a politica urbana, mas também aos estudos acerca das politicas sociais
com foco no papel dos conselhos municipais. Sobretudo a partir de meados dos anos 90,
nota-se a producdo de um numero expressivo de dissertagdes de mestrado e teses de
doutorado sobre o tema, em diversas areas das ciéncias sociais, que ndo apenas a ciéncia
politica e a sociologia, mas também a pedagogia, o servigo social e a saude coletiva. Isso
se da como efeito da criagdo de mecanismos de participacdo social na administragdo
originado no processo de redemocratizagdo com a Constituigdo de 1988, que busca
descentralizar as politicas sociais. Os conselhos gestores das politicas sociais no Brasil sao
um dos exemplos da institucionalizagdo da participacdo na gestdo publica visando
estimular accountability nas agdes de governo.

A literatura produzida até aqui sobre os conselhos gestores foi grande nos ultimos
anos tendo como contribui¢des importantes, entre outras, Gohn (2001); Raichelis (2000);
Carvalho (1995); Dal Poz e Pinheiro (1998); Tatagiba (2002); Totora e Chaia (2002);
Andrade (2002); Carvalho et al (1999); Castro (1999). Em sua maioria os trabalhos sobre
os conselhos gestores procuram observar de modo descritivo seus arranjos organizacionais
e institucionais, além do grau de organizagao do movimento popular, sindical e de usuarios
que participam dos conselhos. Ndo ¢ notada uma énfase maior no papel das elites
dirigentes publicas e da representagdo profissional nos conselhos.

Ainda assim, alguns trabalhos chegam a considerar de grande importancia a agdo das

liderangas politicas como uma varidvel chave no entendimento do funcionamento bem
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sucedido dos Conselhos Municipais. Esse por exemplo ¢ o caso de Vargas (1998; 1995),
que a partir do conceito de policy community mostra como no caso dos Conselhos
Municipais de Satde da Regido Metropolitana de Porto Alegre a presencga de liderangas
politicas e de representantes profissionais nos Conselhos comprometidas com a
participacdo dos movimentos sociais termina por estimular a participacdo da sociedade
civil. Vargas (1998; 1995) observa que a posicao do dirigente publico municipal vai variar
de acordo com sua trajetoria politica de experiéncia junto aos movimentos populares e a
sociedade civil. Se for um individuo com ligagdo com a sociedade civil este tera um
processo decisorio de estimulo aos grupos sociais que compdem a policy municipal. O
mesmo se da com os representantes profissionais da area da policy, onde se verifica que os
médicos, a depender de sua experiéncia militante junto a movimentos e a sociedade civil

exercerdo papéis politicos variados no conselho.

Anos 90: a Difusdo do Orcamento Participativo e o enfoque analitico da Democracia
Deliberativa

Os processos de participacdo e controle social, forjados durante a década de 80 e
consagrados na Constituicdo de 1988, tornaram-se palavra de ordem para governantes de
capitais e grandes cidades no pais, como se verificou em muitas experiéncias durante a
década de noventa. Deste modo ¢ que se observa durante nessa década o estabelecimento
dos conselhos municipais no que tange a descentralizacdo das politicas sociais. Além disso,
inimeros governos locais ocupados por partidos ou coalizdes de partidos progressistas, ao
longo da década de 90, vao desenvolver praticas, objetivando democratizar a gestdo e com
isso ampliar o exercicio da cidadania e realizar uma inversdo de prioridades na agenda de
governo, visando dar énfase ao atendimento as caréncias urbanas mais imediatas.
Experiéncias ja bastante conhecidas e muito difundidas como mutirdes habitacionais,
foruns de cidade e conselhos municipais, sdo os exemplos mais destacados de gestao
urbana democratica no Brasil, porém uma experiéncia teve uma capacidade de difusado

. Lo - .4
mais ampla, que foram as politicas de or¢camento participativo'. Grosso modo, o orgamento

* O orgamento participativo ja constitui um objeto de pesquisa, composto de uma série de trabalhos. Citamos
aqui alguns dos mais importantes estudos sobre o or¢amento participativo, separando em grupos de andlise
por cidade. Sobre o orgamento participativo de Porto Alegre, ver, entre outros: Abbers (1998); D’Avila Filho
(2000); Fedozzi (1997). Giacomoni (1998), Jacobi e Teixeira (1996); Laranjeira (1996) e Santos (1998).
Sobre o orcamento participativo de Belo Horizonte, ver, entre outros: Azevedo e Avritzer (1994), Somarriba
e Dulci (1997). Sobre o or¢amento participativo de Recife, ver Bispo (1999), Melo et al (2000) e Pontes et.
al. (1998). Sobre a tentativa de orgamento participativo em Salvador, ver Fadul (2000). Analises dos
orgamentos participativos em perspectiva comparada podem ser observadas, entre outros, em Souza (2000),

7



participativo consiste na deliberagdo em assembléias regionais da cidade, de recursos que o
governo municipal destina para obras e/ou melhoramentos urbanos. As demandas sdo
encaminhadas por delegados eleitos nas regides que representam bairros ou um conjunto
de bairros e sdo decididas em uma assembléia maior grades de prioridade, chegando até a
deliberagao final dos recursos para serem investidos nos bairros.

Apesar de destinar poucos recursos para deliberacdo nas assembléias regionais o
orcamento participativo ¢ uma importante pratica de inclusdo politica. Quanto ao montante
de recursos destinados e realizados no orgamento participativo, cabe aqui uma rapida
analise dessa questdo. O trabalho de Wampler (2000: 233), que desenvolve uma
comparacao do programa de or¢gamento participativo em Recife e Porto Alegre, mostra que
entre 1996 e 1998 a Prefeitura de Porto Alegre gastou 70% do que foi negociado com os
participantes do orcamento participativo, enquanto que a Prefeitura de Recife gastou
apenas 30% do que foi deliberado pelo orgamento participativo. Mesmo em Porto Alegre,
onde a quantidade de recursos or¢camentarios destinados para deliberacdo popular ¢ maior
do que em Recife, esses recursos nunca equivalem a 100% dos recursos da rubrica de
investimento e ndo ultrapassam mais do que 5% do total das despesas or¢camentarias
(Azevedo, 1997). Isso mostra que o montante de recursos destinados para deliberagdo
popular no orgamento participativo ¢ muito pequeno e incapaz de resolver problemas de
pobreza e exclusdo social. Diante dessa constatagdo ¢ que este trabalho adota a posicao
assumida por Souza (2000) acerca da principal importancia do or¢amento participativo
para os governos locais. Para essa autora, a participacdo encorajada numa sociedade
desigual como a brasileira ¢ muito mais valiosa como mecanismo que aumenta a cidadania
do que pelos possiveis ganhos materiais que possibilita para algumas areas carentes da
cidade. O principal valor do or¢amento participativo estd no ganho politico que ele
proporciona, ou seja, na possibilidade de incluir no processo de decisdo politica municipal
pessoas que até entdo estavam excluidas desse processo.

Em decorréncia da ampla difusdo das experiéncias de or¢camento participativo, a
literatura sobre o local também mudou sua agenda, embora sempre mantendo as mesmas
caracteristicas que descrevemos aqui anteriormente. Para autores como Santos e Avritzer
(2002) que desenvolvem analises tedricas com base em processos democraticos, tais como
o orcamento participativo, estes procuram considerar que estas novas iniciativas de

ampliacdo da esfera publica vdo marcar uma concep¢ao contrahegemodnica de democracia.

sobre Belo Horizonte ¢ Porto Alegre, ¢ Wampler (2000), sobre Recife e Porto Alegre; Fernandes (2004)
sobre Recife e Salvador; e Boschi (1999) sobre o or¢amento participativo em Salvador ¢ Belo Horizonte.



Para eles, a prioridade dos estudos nesta perspectiva ¢ a de interpretar o fendmeno
democratico a partir da énfase na criagdo de uma nova gramadtica social e cultural,
entendendo a inovagdo social articulada com a inovagdo institucional “a procura de uma
nova institucionalidade da democracia.” (2002; p. 51). Para estes autores, ha trés pontos
importantes a serem levados em consideragdo — como auséncias, ¢ necessario enfatizar —
no debate sobre a democracia, em especial nos paises latino americanos e nas experiéncias
recentes de redemocratizacdo no mundo. “A concepcdo hegemodnica da democracia, ao
abordar o problema da representacdo, ligando-o exclusivamente ao problema das escalas,
ignora que a representagdo envolve pelo menos trés dimensdes: a da autorizacdo, a da
identidade e a da prestacao de contas (essa ultima introduzida no debate democratico muito
recentemente)” (p. 49).

Nesta andlise, a proposta tedrica de uma abordagem contra hegemdnica da
democracia vincula-se fortemente a uma certa percep¢ao do papel dos movimentos sociais
na ampliacdo de espacos politicos e, também, na busca de reconhecimento de novas
identidades e grupos sociais no interior dos diversos sistemas politicos. Propde-se com
clareza uma mudanca de enfoque sobre a questdo da participacdo, pois existiria uma
grande insatisfagdo com o tratamento a ela dado na concep¢ao hegemonica, que supde a
apatia e indisponibilidade politica de largos segmentos sociais como pressupostos da
estabilidade do sistema.

Ainda segundo Santos e Avritzer (2002), a “terceira onda de democratizagdo”
coloca em xeque as bases da concep¢do hegemonica porque ela veio acompanhada de um
processo amplo de participagdo social de segmentos excluidos, interessados na construgao
de uma nova gramatica social. Sendo assim, os principais pontos criticos seriam o enfoque
procedimentalista, as preocupacdes com o acento burocratico e a propria dimensdo da
representacdo, que perdem substincia quando se encontram com a disposi¢ao destes novos
movimentos sociais de mudar as relacdes de género, raca, etnia € o que chamam de
“privatismo na apropriagdo dos recursos publicos”. Nas palavras dos autores: “tanto na
ndia quanto no Brasil as experiéncias mais significativas de mudanca na forma da
democracia tém sua origem em movimentos sociais que questionam as praticas sociais de
exclusdo através de acdes que geram novas normas e novas formas de controle do governo
pelos cidaddos.” (2002, p. 69)

Muitos outros trabalhos t€ém, com maior ou menor influéncia, esta perspectiva
analitica como pano de fundo. No entanto, um ponto teérico importante ¢ a énfase em uma

abordagem normativa do fendmeno democratico, que aposta na compreensao das
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mudancas constitucionais de 1988 como uma oportunidade de ampliacdo dos espacgos
publicos de participacdo dos grupos excluidos da populacdo brasileira. Acresce a esta
constatagdo, uma certa confusio na utilizagdo dos conceitos de participacao e deliberacao,
bem como do conteudo do que viriam a ser as democracias participativa e deliberativa,
termos quase sempre utilizados de maneira intercambiavel. (Calderdn e Chaia, 2002; Silva,
2002; Avritzer e Navarro, 2003; Santos Junior, 2001)

Neste ultimo ponto, cabe um esclarecimento acerca do significado de democracia
deliberativa, uma vez que este conceito normativo ¢ fonte inspiradora de grande parte dos
autores supra-citados no delineamento de seus trabalhos e muitas vezes confundidos com
democracia participativa. O conceito de democracia deliberativa tem em Habermas seu
representante principal. Um dos aspectos principais que definem a teoria democratica de
Habermas ¢ a existéncia da constituigdo como expressdo de uma ordem normativa,
legitimada por meio de deliberacdo de cidadaos, que inclui regras de circulacao legitima de
poder. O principio diferencial do modelo democratico de Habermas estd na
institucionalizacdo das formas de circulagdo de poder. A partir de uma concepgdo de
circulagdo de poder, onde varios nucleos sociais envolvendo diversos atores (parlamento,
universidades, conselhos, fundagdes, administracdo publica, sistema judiciario,
consumidores) formam um sistema, o modelo de democracia deliberativa deve permitir um
fluxo de questdes da periferia mais externa do sistema (composta de consumidores e
sociedade civil) até o nucleo central deste composto da administragdo ptblica e do sistema
juridico (Andrews, 2003:100).

E chave para Habermas na formulagio da sua teoria democratica o conceito de
esfera publica. Habermas parte do pressuposto de que a esfera publica ¢ o locus onde os
atores sociais se envolvem em discursos marcados pela agdo comunicativa. Assim todas as
formas diversas de manifestacdo social — midia, partidos, corporagdes empresariais,
associacdes, burocracias, parlamentos, governos etc — estabelecem suas interagdes
comunicativas construindo uma rede de informagdes, atitudes e pontos de vista em, que,
uma vez filtrados e sintetizados serdo capazes de formar opinides publicas tematicas
especificas (Habermas, 1998: 360). A ampliacao desta esfera publica aumenta o fluxo de
comunicac¢do em todos os nucleos sociais e, portanto, torna maior a circulagcdo de poder.

E nitido que o conceito de democracia deliberativa de modo estrito como formulado
por Habermas se trata de uma no¢do imanente e de uma meta-teoria acerca da esfera
publica dotada de uma conotacdo complexa e de dificil aplicacdo a contextos politicos

locais imediatos. Ainda assim, observa-se no Brasil uma tentativa de abordar o conceito de

10



esfera publica iniciado por Habermas a partir da observagao da participacdo dos cidadaos
em politicas locais como o orgamento participativo. Na maior parte das vezes a esfera
publica ampliada ¢ explicada como o envolvimento cada vez maior da sociedade civil por
meio da participagdo politica.

Parece razoavel trabalhar com a hipdtese de que nesse conjunto de reflexdes, a
participagdo e o modo de relacionamento das administracdes com a sociedade civil sdo
tomados como indicadores das possibilidades de mudanca social efetiva na sociedade
brasileira contemporanea, de vez que, em acordo com as idéias de ampliagdo da esfera
publica e de constituicdo da chamada democracia deliberativa, fundada na no¢do mais
geral de democracia associativa. Procura-se, desta maneira, repensar o paradigma de
funcionamento do Estado que tem no constitucional o elemento base para proposicao de
politicas publicas. Na verdade, tais autores pretendem estabelecer uma analise que traga a
tona “novas institucionalidades”, como no caso ja citado de Santos e Avritzer (2002),
capazes de ampliar espagos de produgao democratica de governo. Contudo, isto ¢ realizado
levando em consideragdo o elemento constitucional posto como garantia do direito de
todos a liberdade, como na maxima do “direito a ter direito”, ou seja, a nocdo de uma
cidadania ampliada ou ativa, pensada como empowerment.

Neste sentido, a normatividade da politica torna-se um elemento analitico
importante, pois a politica em si € encarada do ponto de vista das relagdes éticas, que
possuem no subjetivo os condicionantes ou motivos de suas agdes. Conclui-se dai que o
sistema normativo estruturado em um ordenamento juridico constitui-se como elemento
basico para o conceito de Estado. Em outras palavras, afirma-se que em uma sociedade
constituida de pessoas livres, a ética, entendida como sentido para as agdes humanas que se
concretizam na criagao das instituigdes, coloca-se como elemento necessario na articulagao
do publico e do privado. Neste caso, ética e politica constituem-se resultado de relagdes
pessoais tecidas nas tarefas do trabalho como necessidade de sobrevivéncia, que ascende,
via interagdes humanas de natureza politica, a institucionalizagdo do espago publico, como

espaco de atuagdes comuns, impessoais e de direito de todos.

Consideracoes Finais

A democratizacdo da gestdo urbana que se origina na década de setenta, ganha na
constitui¢do de 1988 a obrigatoriedade legal no que se refere ao exercicio da politica
urbana e das politicas sociais. Isso trouxe maior complexidade para a politica municipal e

redefiniu a agenda do executivo local. Entretanto, a democratizagao da gestao neste nivel €
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algo que se consolidou, porém ainda estd longe de se normalizar, visto que a maior parte
dos municipios brasileiros ainda possuem uma incipiente capacidade institucional para
criar conselhos ou outros 6rgaos colegiados necessarios para formular e gerenciar de modo
estrito as politicas sob sua competéncia.

No que se refere aos enfoques tedricos, existe uma pluralidade grande de
abordagens sobre participagdo politica e democracia no pais, especialmente apos a
Constituicdo de 1988 e também, da chegada do Partido dos Trabalhadores ao poder em
muitas capitais importantes. Nota-se contudo, uma razoavel dispersdo dos estudos,
baseados em estudos de casos simples. Além disso, suas perspectivas de analise partem
sempre do olhar da sociedade civil para o Estado, ou seja, preocupam-se com o0s
movimentos sociais, sua influéncia sobre os mecanismos decisdrios de politicas publicas e
finalmente, sobre o impacto desta participacdo em relagdo aos proprios movimentos.

Além do defeito de tornar praticamente impossivel qualquer generalizagdo sobre o
fendmeno, pode-se também criticar esta énfase partindo do pressuposto de que ela parte de
um referencial essencialmente normativo e, por isto, impde padrdes praticos de
funcionamento da democracia que, provavelmente, jamais poderao ser alcangados.

Isso abre um questionamento sobre as possibilidades de estabelecer um novo
enfoque alternativo a estes estudos, que tenha a capacidade de oferecer mais pistas sobre os
impactos das mudangas institucionais ocorridas na democracia brasileira na ultima década.
As teorias sobre poder local, como a abordagem o debate classico pluralista X elitista da
década de 50, bem como seus revisionistas mais recentes da década de 80 e 90, ou mesmo
a analise institucionalista, ou o enfoque da a¢do coletiva, constituem-se em approaches nao
muito utilizados pelos socidlogos e cientistas politicas brasileiros neste objeto e que

poderiam entender melhor teoricamente o fendmeno empirico propriamente dito.
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