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APRESENTACAO

O dossié que apresentamos para esta edicao da Revista Conexao Politica — Revista do
Programa de Pés-Graduacgao em Ciéncia Politica da UFPI — trata do tema “Movimentos Sociais
e Participacao Politica” e tem como objetivo analisar o processo de organizacao, as tensoes, os
repertorios e a dinamica dos movimentos sociais dentro do contexto democratico, em particular,
no Brasil.

O mundo vive um intenso e midiatico processo de mobilizagao social. A Primavera
Arabe, o movimento Ocupe Wall Street e as manifestacoes no Brasil — tanto em junho de
2013, com pautas voltadas a melhora de servicos publicos, quanto as manifestacoes de 2016 que
pediam o impeachment da entao presidenta Dilma Rousseff — comprovam esse intenso periodo
de mobilizagao social.

Ante impactos dessas mobilizacoes na destituicao de governos e alteracao de politicas
sociais, o estudo sobre movimentos sociais ganha forca, em especial quando pautado em teorias
que ressaltam a interlocucao entre movimentos sociais e instituigoes governamentais. Esse olhar
vem sendo reeditado e construido pela Ciéncia Politica para compreender tanto a capacidade de
mudanga proporcionada pelos movimentos sociais quanto o impacto das decisoes governamentais
sobre as mobilizacoes sociais.

O primeiro artigo do dossie, ”Cultura politica e capital social: uma revisao tedrica
acerca de dois conceitos centrais nos estudos comportamentais e atitudes politicas”, escrito
por Bruno Mello Souza, traz contribuicoes tedricas importantes para o debate sobre cultura
politica, jogando luz sobre a questao do capital social como elemento fundamental para se
compreender a dinamica democratica.

O artigo ”Participagao politica e marcadores sociais da diferenca: reflexoes sobre o
tema no campo da Ciéncia Politica”, dos autores Marcia Camila Aratijo Batista e Olivia
Cristina Perez, recupera um importante debate sobre a participacao politica dentro da Ciéncia
Politica, assim como em areas afins, como na Sociologia e na Antropologia. A busca é por
compreender as dinamicas de atuagao e mobilizacao dos grupos dentro e fora das arenas estatais.

Abordando as questoes ideoldgicas, fundamentais para se compreender as orientagoes
da participagao politica, o artigo ”Uma analise da relacao do universitario com as matrizes
ideoldgicas partidarias”, de Ruth Roama Oliveira Saldanha, retoma o debate em torno da
ideologia para analisar a percepcao de universitarios de Ciéncias Sociais a volta de questoes

relacionadas ao Estado, Economia, Liberdades e demais valores que se relacionam a ideologia.
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Apresentacao 8

O artigo ”Orcamento participativo e consciéncia politica: as experiéncias das regioes Sul
e Sudeste do Brasil”, de Gisele Heloise Barbosa e Maria Teresa Miceli Kerbauy, resgata
o debate a respeito do Orcamento Participativo como mecanismo de inclusao de demandas
sociais e de didlogo entre os agentes do Estado e a sociedade civil. Os diversos estudos ja
realizados sobre os Orcamentos Participativos no Brasil colaboram com reflexdes tedricas mais
maduras sobre a participacao politica e, consequentemente, sobre a democracia no Brasil.

Segue a mesma linha tematica dos mecanismos participativos na arena estatal o artigo
”Conselhos de Desenvolvimento Economico e Social: inovagoes no campo da participagao nos
estados e municipios brasileiros”, escrito por Priscilla Ribeiro dos Santos. Para a autora,
os Conselhos de Desenvolvimento Economico e Social nos estados e municipios tém atuado
no sentido de assessorar os gabinetes do Executivo no processo de discussao, formulacao e
monitoramento das politicas publicas, tornando-se um objeto de anélise da Ciéncia Politica na
perspectiva da participacao politica e de como os Conselhos podem, de fato, contribuir para o
processo decisorio.

Por fim, o artigo ”Radio comunitaria e processo de paz na Colombia: marco institucional,
democracia e possibilidades”, de Luis Francisco Abreu Alvarez, apresenta a trajetoria, o
marco institucional e os desafios da radio comunitaria no atual processo de construcao de paz
na Colombia a partir dos acordos entre o Governo e as FARC, principalmente por ter um
papel central na construcao de novas relagoes sociais democraticas no contexto politico e social
colombiano.

Este ntimero da Revista Conexao Politica conta ainda com as resenhas escritas por
Alberto Luis Aratjo Silva Filho e Anténio Alves Torres Fernandes. Silva Filho analisa
o livro de Chantal Mouffe intitulado “Sobre o politico”, publicado em 2015, relevante reflexao
sobre o “fazer politica” em um contexto democratico em que a desideologizacao nao levou
necessariamente ao fim das ideologias nos debates e nos processos decisorios; Fernandes sumaria
o livro “Coronelismo, enxada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil” de Victor
Nunes Leal, publicado em 1946 e reeditado em 2012.

Esperamos que o dossié traga reflexdes que nos instiguem a construcao de novas pesquisas.

Boa leitura a todos!

Teresina, junho de 2016.

Prof. Dr. Vitor Eduardo Veras de Sandes Freitas

Coordenador do Programa de Pdés-Graduagao em Ciéncia Politica

Prof. Dr. Raimundo Batista dos Santos Junior

Editor-chefe da Revista Conexao Politica
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CULTURA POLITICA E CAPITAL SOCIAL:
UMA REVISAO TEORICA ACERCA DE
DOIS CONCEITOS CENTRAIS NOS
ESTUDOS DE COMPORTAMENTOS E

ATITUDES POLITICAS*
POLITICAL CULTURE AND SOCIAL CAPITAL: A
THEORETICAL REVIEW OF TWO MAJOR
CONCEPTS IN STUDIES ABOUT POLITICAL
BEHAVIOR AND ATTITUDES

Bruno Mello Souzal

Resumo: O presente artigo tem por objetivo realizar uma revisao tedrico-conceitual a respeito
da cultura politica e do capital social, buscando discutir a importancia destes conceitos nos
estudos politicos sem deixar de trabalha-los de forma critica, abordando lacunas, limites, e as
possibilidades que tais perspectivas podem trazer no ambito da Ciéncia Politica. Enfatiza-se
como os estudos de cultura politica buscam, a partir de padroes comportamentais e de pesquisas
centradas na opiniao publica, compreender a democracia e os pilares que a sustentam- ou nao-
no nivel cultural. Apresenta-se, ainda, a vertente que analisa o capital social, surgida no seio dos
estudos culturalistas, a partir de uma abordagem sobre os niveis de confianca estabelecidos entre
0s sujeitos e as instituigoes, e também destes sujeitos com os demais. Busca-se, com esta revisao,
trazer o aporte conceitual oferecido pela cultura politica e pelo capital social e a partir dele
gerar uma reflexao acerca da natureza de problemas que tais perspectivas podem se habilitar a
resolver.

Palavras-chave: Cultura politica. Capital social. Democracia. Opiniao publica. Comportamento
politico.

Abstract: This paper aims to produce a theoretical and conceptual review about political
culture and social capital, seeking to discuss the importance of these concepts in political
studies without using them in an uncritical way, addressing gaps, limits and possibilities that
those perspectives can bring to Political Science. The paper emphasizes how political culture
studies aim, by using behavioral patterns and research focused on public opinion, to understand

x Esta revisao de bibliografia origina-se especialmente do marco teérico da tese “Transi¢oes e democracia:
impactos da confianga nas Forcas Armadas sobre a cultura politica e o capital social de brasileiros e argentinos”,
defendida pelo autor em maio de 2016.

1 Doutor em Ciéncia Politica pela Universidade Federal do Rio Grande do Sul. Pés-doutorando do Programa de
Pé6s-Graduagao em Ciéncia Politica da Universidade Federal do Piaui. E-mail: bmellosouza®@yahoo.com.br
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Cultura Politica e Capital Social 10

democracy and its possible bedrocks at the cultural level. It also presents a line - which emerged
within culturalists - which analyzes social capital using an approach to the levels of trust
established between subjects and institutions, and also among these subjects. This review has
the purpose of presenting the conceptual contribution of political culture and social capital and,
from it, generating a reflection about the nature of the problems that such perspectives can
solve.

Keywords: Political culture. Social capital. Democracy. Public opinion. Political behavior.

1 Introducao

A Ciéncia Politica oferece uma consideravel quantidade de enfoques tedricos e meto-
doldgicos para a abordagem de distintos fenomenos politicos. E possivel examinar o contexto
politico de um pais ou de uma regiao por meio de um olhar sobre o funcionamento das instituigoes
(DAHL, 1973; SCHUMPETER, 2013). Também pode-se verificar o fenémeno politico através da
compreensao do jogo estabelecido entre as elites politicas e as esferas de poder (MILLS, 1981;
MOSCA, 1992). Ainda, é possivel abordar a questao democratica examinando-a pelo prisma
da participagao politica (VERBA; NIE, 1987; AVRITZER, 2008). Sao relevantes, também, os
estudos acerca das relagdes politicas entre os Estados em nivel internacional (CERVO, 2001;
WALTZ, 1979). Por fim, tém ganhado forga também as investigagdes relacionadas a questoes de
género, sexualidade, etnias e identidades em um mundo cada vez mais plural que se depara com
o desafio de quebrar barreiras, preconceitos e estigmas que excluem pessoas que ainda buscam
garantir uma cidadania plena, nao sé no nivel das leis e das formalidades, mas também nas
relagoes cotidianamente estabelecidas (FREIDENBERG, 2015; MIGUEL; BIROLI, 2010).

Além dessas diversas alternativas de abordagem, e nao necessariamente excludente
com as mesmas, existem os estudos de cultura politica, que buscam, a partir de padroes
comportamentais e de pesquisas centradas na opiniao piublica — ou, para sermos mais precisos,
nas distintas opinioes ptblicas —, compreender a democracia e os pilares que a sustentam — ou nao
—no nivel cultural. Origina-se também dos estudos culturais a vertente que analisa o capital social,
conceito que se relaciona com a cultura politica ao buscar, a partir de uma abordagem sobre os
niveis de confianga estabelecidos entre os sujeitos e as instituigoes, e também destes sujeitos com
os demais, verificar se maiores patamares de confianca interpessoal e institucional incidem numa
maior capacidade de resolucao de problemas e conflitos, e também de elaboracao de demandas
da populagao junto as esferas de governo. O presente artigo tem por objetivo entao realizar uma
revisao tedrico-conceitual a respeito da cultura politica e do capital social, buscando discutir a
importancia destes conceitos nos estudos politicos sem deixar de aborda-los de forma critica,
abordando lacunas, limites e as possibilidades que tais perspectivas podem trazer no ambito da
Ciéncia Politica. Com isso, nao se quer defender a supremacia de tal abordagem, o que seria
até certo ponto ingenuidade quando tratamos de uma area de conhecimento a-paradigmatica
como é a Ciéncia Politica. Distintos caminhos analiticos nao sao excludentes entre si e podem

até mesmo ser complementares quando se realiza um didlogo franco visando a construcgao de
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11 Bruno Mello Souza

conhecimento. O que se pretende com esta revisao é trazer o aporte conceitual oferecido pela
cultura politica e pelo capital social e, a partir dele, gerar uma reflexao acerca da natureza de

problemas que tais perspectivas podem se habilitar a resolver.

2 Cultura politica

De um modo geral, pode-se afirmar que a cultura politica trata das perspectivas e
enfoques que os sujeitos desenvolvem com relagao a politica e como eles se veem inseridos nos
contextos de assuntos politicos. Este conceito origina-se em um cenario no qual estava posta
uma forte crise na crenca em relacao ao triunfo da racionalidade humana e na liberdade, crise
essa em grande medida vinculada ao desenvolvimento do Fascismo e do Comunismo apéds a [
Guerra Mundial. Tais eventos colocaram em duvida a crenga na inevitabilidade da democracia
no Ocidente e puseram em xeque o futuro da democracia em nivel mundial, com o advento, por
exemplo, de explosoes nacionalistas ocorridas na Asia e na Africa (ALMOND; VERBA, 1965).

Almond e Verba (1965) sao os autores do livro que serviu como pilar principal para
as andlises de cultura politica na Ciéncia Politica, The civic culture, no qual definem cultura
politica, de modo geral, como sendo o processo pelo qual as orientacoes e as atitudes dos sujeitos
se estruturam em relagao ao sistema politico e as suas instituicoes. Centram-se, assim, no modo
como os cidadaos se relacionam com o contexto institucional e com o modo como a politica
“acontece” em diferentes contextos. Os autores postulam o surgimento de uma “nova cultura
politica”, calcada na participacao politica do cidadao comum, que pode ser configurada de
duas maneiras: democratica ou autoritdria (ALMOND; VERBA, 1965). Dentro dessa dicotomia,
o Estado democratico possuiria o papel de oferecer ao cidadao comum a oportunidade de se
colocar como parte do processo decisério, ao passo que um regime totalitario colocaria o mesmo
num papel de “sujeito participante”. Dessa forma, o modelo democratico necessitaria de algo
mais do que a mera existéncia de institui¢oes formais, uma vez que as mesmas também podem
ser encontradas em muitos regimes totalitarios. O elemento diferenciador e a necessidade para
a configuracao de uma democracia efetiva dizem respeito a uma cultura politica democratica
(IDEM, 1965). Almond e Verba salientam que a cultura politica possui relagao com fatores
que remetem a formacao historica de um pais e que geram caracteristicas relacionadas as
predisposicoes atitudinais dos cidadaos em relacao a politica.

Almond e Verba elaboram, dessa forma, uma classificacao das orientacoes politicas dos
sujeitos, dividindo-as, para efeitos analiticos, em trés tipos: (a) cognitivas, (b) afetivas e (c)
avaliativas. As orientacOes cognitivas sao aquelas concernentes aos conhecimentos e as crencas
dos individuos a respeito dos objetos politicos. As orientagoes de cunho afetivo refletem os
sentimentos de ligacao e envolvimento que os agentes partilham em relacao a tais objetos. Ja as
orientagoes avaliativas, por sua vez, sao uma combinagao dos dois tipos anteriores, desembocando
em julgamentos e opinides em relac¢ao a politica (ALMOND; VERBA, 1965). Para além dessa
classificagao, os autores enfatizam que a autoestima politica, ou seja, uma autoavaliacao sobre a
relevancia que os individuos creem ter no cenario politico, interfere nas predisposi¢oes sobre

a politica: quanto maior tal autoestima, mais os cidadaos apresentam interesse e vontade de
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participar da politica (IDEM, 1965). Esse postulado remete a nogao de eficacia politica subjetiva,
na qual os sujeitos apresentam a percepc¢ao de que sua participagao e engajamento na esfera
politica efetivamente geram impactos em termos de resultados e solugoes de suas demandas por
parte do governo. Desse modo, os sujeitos sentem-se “ouvidos” pelas esferas governamentais e, o
mais importante, sentem-se como entes capazes de, por via da insercao politica, mudarem os
seus destinos.

Com o intuito de compreender com maior profundidade a cultura politica, Almond e
Verba elaboram uma tipologia na busca de refinar este conceito. Classificam, entao, a cultura
politica em trés diferentes tipos que podem ser considerados “ideais” na acepcao weberiana deste
termo: (1) paroquial, (2) sujeita e (3) participante. No primeiro tipo, os cidadaos apresentariam
pouco ou nenhum conhecimento em relagao aos objetos politicos, fato que surge como entrave
para a formacgao de sentimentos ou julgamentos em relagao aos mesmos. No segundo tipo, os
individuos possuem uma consciéncia relativamente elaborada a respeito dos mecanismos de
satisfacao de demandas, ao passo que nao possuem o mesmo nivel de conhecimento e interesse
sobre os instrumentos de encaminhamento das demandas, ficando, dessa forma, sujeitos ao poder
instituido, entendido, assim, como soberano ou absoluto. O terceiro tipo relaciona-se aos casos
em que os cidadaos compartilham uma cultura politica na qual sao dotados de conhecimentos,
orientagoes afetivas e avaliativas em relacao ao sistema como um todo, e adotam, com isso,
posturas ativas pelo fato de possuirem um bom nivel de eficacia politica subjetiva (IDEM, 1965).
Uma cultura politica que possua um balanco entre os trés tipos ideais seria, para Almond e
Verba, a mais favoravel e desejavel, configurando uma cultura civica. Para que tal intento seja
alcancado, faz-se necessario que haja uma reducao das disparidades sociais e uma participacao
moderada dos sujeitos, estando estes habilitados a inibir possiveis desmandos do governo por
possuirem um alto conhecimento dos mecanismos institucionais e um consideravel senso de
eficdcia politica subjetiva (IDEM, 1965).

Com base nos postulados de Almond e Verba, José Alvaro Moisés (1995) examina a
consolidacao democratica no caso brasileiro, levando em consideracao o contexto de transicao
a democracia apds a ditadura militar que perdurou por duas décadas no pais. De acordo com
o autor, esse tipo de cenario normalmente é caracterizado pela incerteza, ou seja, trata-se da
mudanga de um regime autoritario para “alguma outra coisa” nao muito clara, e que pode ser de
natureza democratica, ou nao. Moisés trata a cultura politica como varidvel “interveniente” que
se articula com maior ou menor intensidade tanto com varidveis estruturais e instrumentais como
com aquelas especificamente politicas. Dessa maneira, a cultura politica pode ser mobilizada
para compreender por que um regime politico se consolida, ganha continuidade ao longo do
tempo e se estabiliza (MOISES, 1995).

José Alvaro Moisés sublinha que os comportamentos e atitudes nao sao fenomenos
isolados dos padroes de interagao encontrados na base do funcionamento das instituigoes politicas.
Os padroes comportamentais e atitudinais estabelecem relagao com o ambito das instituicoes,
entrando em sintonia com o funcionamento das molduras formais da democracia (MOISES, 1995).
No caso do Brasil, o autor destaca a existéncia de um “paradoxo da legitimidade democratica”,

que consiste no fato de que vicios politicos herdados do periodo autoritario ainda persistem com
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13 Bruno Mello Souza

forca na cultura politica brasileira, configurando-se como uma ameaca para a democracia no
pais (IDEM, 1995).

Outro tedrico de fundamental importancia nos estudos de cultura politica é Ronald
Inglehart (1990), que definiu este conceito como tratando-se das atitudes basicas, valores e habi-
lidades existentes em diferentes culturas. A principal contribuicao do autor é a de acrescentar o
aspecto temporal e intergeracional aos estudos sobre cultura politica. Ele constata mudancas bas-
tante significativas nas culturas das sociedades industriais, provenientes de mudancas economicas,
tecnoldgicas e sociopoliticas nestas sociedades (INGLEHART, 1990). O autor postula que tais
mudangas acontecem de maneira gradativa, refletindo mudancgas nas experiéncias formativas que
moldam as diferentes geracoes. Nesse sentido, os valores tradicionais e as normas permanecem
presentes em geracoes antigas, contudo novas orientacoes vao penetrando nas novas geragoes,
constituindo uma substituigao ou realocacdo das tradigdes (IDEM, 1990). Nas sociedades que
satisfazem as necessidades materiais basicas, alteram-se, por consequéncia, os direcionamentos
das preocupacoes dos sujeitos, configurando um contexto pds-materialista, no qual as prioridades
passam a relacionar-se a questoes como autoexpressao, qualidade de vida e preservacao do meio
ambiente (IDEM, 1990).

Em resumo, a base original do conceito de cultura politica é fornecida pelo estudo de
Almond e Verba (1965) em sua definigao da mesma como sendo as orientagoes e atitudes dos
cidadaos em relagao ao sistema politico e as suas instituigoes. Dentro desta concepgao, aparecem
como caracteristicas fundamentais a sofisticacao politica, refletida pelo interesse e conhecimento
dos cidadaos sobre o funcionamento dos mecanismos institucionais dos governos, e o nivel de
orientagoes de ordem avaliativa, uma vez que, quando se avalia bem um governo, quando se
configura uma relacao de confianca nesse sentido, os cidadaos se sentem mais satisfeitos e capazes
de agir e serem ouvidos no processo politico, aumentando sua eficdcia politica subjetiva. Cabe
enfatizar também, conforme a perspectiva destes autores, a distingao entre culturas politicas,
sendo que determinadas configuragoes seriam mais afeitas a uma democracia, e, portanto, a sua
condi¢ao mais maximalista de participacao dos cidadaos (ALMOND; VERBA, 1965).

Também é importante destacar que a abordagem culturalista agrega contetido aos
estudos politicos ao trazer a tona uma relacao intrinseca que nao pode ser desconsiderada entre
a esfera institucional e a maneira como os sujeitos se posicionam em relagao a ela. O tracado
institucional tem importancia significativa, mas necessita de complementacoes oferecidas por
padroes comportamentais e atitudinais capazes de promover, por exemplo, a consolidacao da
democracia, com um maior apego da populacao a valores caros a mesma (MOISES, 1995).
A contribui¢ao de Inglehart (1990) a despeito das diferencas em termos de relagao causal
estabelecida, que para o referido autor trata-se dos impactos das mudancas socioeconomicas
sobre a cultura politica, também merece destaque dentro dessa perspectiva tedrica.

Quando nos aproximamos do caso da América Latina, podemos nos remeter a relevancia
do prisma da cultura politica ao perceber que estes paises possuem uma democracia em sua
dimensao polidrquica relativamente consolidada, com eleigoes competitivas, respeito a direitos
politicos, existéncia de canais de comunicacao alternativos e liberdade para votar e ser votado

(FREIDENBERG, 2007) que se mantém de forma simultanea com uma incongruéncia entre a

Conexao Politica, Teresina v. 5, n. 1, 9 — 21, jan./jun. 2016



Cultura Politica e Capital Social 14

dimensao institucional e o comportamento dos cidadaos, em virtude da presenca de gritantes
desigualdades sociais. A populagdo padece com uma série de problemas, tais como a pobreza, as
desigualdades na distribuicao de renda, o desemprego, a falta de acesso a saide e a violéncia. A
existéncia destes conflitos fornece indicios de que meros procedimentos nao sao suficientes para
resolver os problemas dos cidadaos, que se veem cada vez mais distantes das esferas decisérias,
que por sua vez nao dao uma resposta eficaz na resolugao destes problemas, a despeito dos
avangos em termos de moldura formal (BAQUERO, 2006).

Essas incongruéncias nao implicam que as normas e os procedimentos sejam de menor
importancia. As instituicoes sao indispensaveis para o funcionamento democratico, contudo,
devem ser complementadas por uma cultura politica propicia ao funcionamento destas estruturas
procedurais. Desse modo, faz-se necessario pensar em dispositivos alternativos e mais eficientes de
engajamento politico. Cabe ressaltar que uma cultura politica com orientagao para a participacao
é capaz de gerar estoques de capital social (PUTNAM, 1996; COLEMAN;, 1988), ou seja, possui o
potencial de aumentar a confianca tanto entre as pessoas como entre as mesmas e as instituicoes
politicas. Assim, se existe uma cultura politica caracterizada por interesse e engajamento, voltada
a valorizacao da democracia, é de se esperar que os lagos estabelecidos entre os membros de uma
sociedade se fortalecam através da nocao de bem comum, e que também aumente a confianca nas
instituicoes, desde que essas agoes encontrem correspondéncias eficazes de parte dos governos.

Por isso, este conceito, intrinsecamente conectado a cultura politica, sera abordado a seguir.

3 Capital social

A abordagem do capital social também é relevante como elemento substantivo numa
democracia que ultrapasse o nivel minimalista. No campo da Ciéncia Politica, o capital social é
uma categoria analitica utilizada por Robert Putnam (1996) em sua pesquisa que compara as
regioes norte e sul da Italia. O autor verifica, dessa maneira, as formas alternativas que podem
ser construidas pelos sujeitos para a organizacao e a realizacao de suas demandas. As relacoes
de confianga nos niveis interpessoal e institucional sao os fatores centrais que estabelecem a
categoria de capital social. Além disso, tais relagoes sao dadas em diferentes dimensoes, sejam
formais, informais ou na organizacao das demandas, tendo ponto de contato com as esferas
governamentais ou na construgao de redes de solidariedade comunitarias, buscando a viabilizacao

de objetivos comuns, com base na cooperagao.

Os principais autores que trabalham o capital social como elemento positivo, além de
Putnam (1996), sao Coleman (1988) e Fukuyama (2001). Durlauf e Fafchamps (2004) ressaltam
que estes estudiosos desenvolvem seus trabalhos tomando por base trés principios subjacentes:
(1) o capital social produz externalidades positivas para os componentes de um grupo; (2)
estas externalidades sao alcangadas por meio de confianca, normas e valores reciprocos e suas
consequéncias sobre as expectativas e comportamentos; (3) os valores, as normas e a confianga
mutua emergem a partir de mecanismos informais de organizacoes que se baseiam em redes

sociais e associagoes.
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A primeira defini¢ao do conceito de capital social foi feita por Lyda Hanifan (1916), que
o estabeleceu como sendo um conjunto de elementos que permeiam a vida cotidiana dos sujeitos,
como boa vontade, simpatia, camaradagem, plasmado nas relacoes sociais destes individuos.
Hanifan vislumbra o capital social como um tipo de “bem” que pode ser “economicizado”,
acumulado como um capital capaz de ajudar a melhorar as condicoes de vida dos membros de
uma comunidade. Posteriormente, o conceito foi abordado por Pierre Bourdieu (1980), que o
definiu em termos gerais como sendo o poder de mobilizacao que os individuos possuem em
relagao a um grupo. Trata-se, nessa Otica, de um bem perseguido individualmente por cada
sujeito, aprimorando e expandindo suas relagoes, ao estabelecer lagos estratégicos em busca de
seus objetivos. Dentro dessa perspectiva, as redes sociais nao sao dadas naturalmente e precisam
ser construidas por meio de investimentos racionais pautados por distintas estratégias, tendo
como finalidade a obtengao de outros beneficios (PORTES, 1998).

Mark Granovetter (1973; 1984 apud MILANI, 2003), utilizando uma abordagem distinta,
define o capital social partindo do principio de que as agoes economicas dos agentes encontram-se
inseridas nas relacoes sociais. Com isso, as redes estabelecidas teriam potencial para gerar
capital social, ajudando a reduzir comportamentos oportunistas e promovendo uma confianga
mutua entre tais agentes. John Durston (2001), por seu turno, afirma que o capital social
seria correspondente ao contetido de determinadas relacoes estabelecidas socialmente, quais
sejam, aquelas que combinam atitudes de confianca com posturas de cooperagao e reciprocidade,
proporcionando, desta maneira, maiores beneficios a seus possuidores. J4 Robinson (2002 apud
MILANTI, 2003) enfatiza que o capital social refere-se a uma série de recursos acessiveis a
individuos ou grupos, uma vez que constituam uma rede de conhecimento mutuo. Essa rede
configura-se, entao, como uma estrutura social dotada de aspectos, tais como relagoes, normas e
confianga, que ajudam no desenvolvimento de coordenacao e cooperagao, produzindo beneficios
comuns. Partindo dessa 6tica, o capital social aparece como um “bem” cumulativo, podendo
aumentar em fungao de aspectos como o ambiente politico e legal, os termos do compromisso —
referentes aos valores predominantes no sistema social —, as regras do compromisso — estabelecidas
pelas formas que assumem as relacoes sociais e a transparéncia de informagoes — e 0s processos
de interacao (ROBINSON, 2002 apud MILANI, 2003).

Coleman (1988), por sua vez, trabalha o capital social do ponto de vista da criagao de
capital humano. O autor define o capital social por sua funcao como uma variedade de entidades
detentoras de dois elementos em comum: o primeiro destes elementos é que todas consistem de
alguns aspectos que remetem as estruturas sociais; o segundo é que, por meio destes mecanismos,
encontram-se facilitadas certas agoes por parte dos atores sociais dentro da estrutura. Esta
abordagem proporcionou espago para a redefinicao de uma gama de processos diferentes e até
mesmo contraditérios de capital social: (1) inclui mecanismos, como reciprocidade e aplicacao
das normas pelo grupo, que geram capital social; (2) as consequéncias de sua posse, tal como o
acesso privilegiado & informagao; e (3) a organizagao social “apropridvel” que fornece o contexto
para fontes e efeito para materializacao. Nesse contexto, os recursos obtidos por meio de capital
social possuem, do ponto de vista do sujeito que os recebe, o carater de “presente”.

Ao criticar Coleman, Alejandro Portes (1998) sublinha que o autor ndo conseguiu

Conexao Politica, Teresina v. 5, n. 1, 9 — 21, jan./jun. 2016



Cultura Politica e Capital Social 16

distinguir entre os possuidores de capital social as fontes de capital social e os recursos politicos
em si, inerentes a estas relagoes. Torna-se importante, assim, distinguir entre as motivagoes
daqueles que recebem e aqueles que doam nas trocas mediadas pelo capital social, e é nesse
ponto que o referido autor consegue fazer a articulacao e diferenciagao entre os diferentes papéis
estabelecidos por meio dos atores nos mecanismos do capital social. Os “recebedores” intentam,
em seu papel, obter acesso a bens valiosos facilmente compreensiveis; ja os doadores, por seu
turno, possuem motivagoes muito mais complexas, uma vez que eles fornecem estes bens sem
obter um retorno imediato (PORTES, 1998). Além disso, Portes sugere que os tedricos do
capital social devem dedicar-se a responder a alguns problemas de ordem analitica, como separar
a definicao do conceito dos seus efeitos, estabelecer controles de direcionalidade para que a
presenca de capital social possa ser verificavel antes de produzir os seus efeitos, controlar outros
fatores capazes de interferir e explicar o capital social, e também identificar as origens historicas
do capital social nas diferentes sociedades de maneira sistematica.

Fukuyama (2001) define capital social como uma norma informal capaz de promover a
cooperacao entre os individuos, calcado em relacoes de reciprocidade. Ao passo que na dimensao
econdmica estes lacos servem para reduzir custos de transacao, na esfera politica eles promovem
um tipo de vida associativa necessario para o sucesso de governos limitados, no contexto
democratico moderno. Ao mesmo tempo em que o capital social provém, diversas vezes, de jogos
baseados no ja bastante conhecido “dilema do prisioneiro”, ele também possui sua origem em
aspectos tais como religiao, experiéncias histéricas compartilhadas e outros tipos de normas
culturalmente estabelecidas (FUKUYAMA, 2001).

Entretanto, Fukuyama chama atencao para um aspecto de fundamental importancia
e que se coloca como uma questao bastante relevante para a analise de alguns processos
institucionais: dificilmente estes lacos podem ser produzidos por meio de politicas publicas, dada
a complexidade de fatores que englobam a “criacao” de capital social, considerando também
que suas fundacoes culturais sao elementos que dificultam este intento. Por outro lado, se existe
tal dificuldade da constituicao de impactos de politicas ptblicas sobre o capital social, isso nao
significa a impossibilidade de tal relagao, seja de um ponto de vista negativo, seja de um ponto
de vista positivo.

Riedl e Vogt (2003), examinando o caso de uma cidade do interior do Rio Grande do
Sul, colonizada por alemaes — Santa Cruz do Sul —, trataram de verificar os motivos para uma
diminuicao do capital social na cidade, que possui tradicao associativa gerada pela colonizacao.
Dentre outros motivos, os autores destacam que a intervencgao estatal foi responsavel por tal
diminuicao, devido a politicas tais como proibicao de associacoes no Estado Novo; impedimento
das escolas comunitarias de ensinarem o idioma alemao; limitagoes e fortes restrigoes a atuacao
financeira das cooperativas e os estimulos as multinacionais, inviabilizando as cooperativas de
producao (RIEDL; VOGT, 2003).

Pelo lado positivo, de geragao de maior cooperagao proporcionada pelas politicas publicas,
estudo de Rech e Pase (2010) demonstra que a implantagao de uma politica denominada Programa
de Desenvolvimento Sustentavel de Territérios Rurais (PDSTR) impactou positivamente na

democratizacao do espago publico e no combate as desigualdades, permitindo maior participagao
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de distintos segmentos da agricultura familiar, que historicamente encontraram-se excluidos e
marginalizados dos processos decisorios e de implementagao de politicas ptiblicas. Em resumo, as
dificuldades de que as politicas publicas incidam sobre o capital social, postuladas por Fukuyama,
nao significam impossibilidades. A¢oes governamentais também podem impactar na cooperacao
comunitaria, seja fomentando o associativismo — impacto positivo —, seja minando as bases do
mesmo — impacto negativo.

Fukuyama também destaca a existéncia de certa oposicao dos lagos de capital social em
culturas tradicionais e organizagoes sociais em relagao a modernizacao economica. O referido autor
afirma que os grupos constituidos nesses contextos possuem lacos de confianca extremamente
estreitos, que dificultam a cooperagao entre os membros de tais grupos e sujeitos que se encontram
fora do circulo, gerando, assim, externalidades negativas de exclusao e fechamento (FUKUYAMA,
2001). Por outro lado, a modernizagao permite a existéncia de um amplo nimero de grupos sociais
sobrepostos, permitindo, por consequéncia, multiplas relagoes de pertencimento e identidades
(FUKUYAMA, 2001). Neste cendrio, a partir do momento em que as sociedades tornam-se mais
complexas e modernas, os lagos de confianca constituem por fim um elemento positivo na esfera
social e econdmica, considerando também as relagoes de livre mercado verificadas no ambito
global.

Woolcock e Narayan (2000), por seu turno, definem capital social como sendo as normas
e redes que possibilitam a acao coletiva por parte dos cidadaos. Os autores definem quatro
perspectivas principais que tém sido encontradas nas pesquisas a respeito do capital social: (1)
comunitaria, (2) redes, (3) institucional, (4) sinérgica. A perspectiva comunitaria considera o
capital social como elemento positivo pela sua propria natureza; a perspectiva de redes sublinha
a importancia tanto das associagoes na dimensao vertical quanto na dimensao horizontal entre as
pessoas, além das relacoes internas, e entre entidades organizacionais; a perspectiva institucional
coloca o capital social como um elemento que pode ser alavancado pelo ambiente politico,
legal e institucional; j& a perspectiva sinérgica integra as dimensoes das redes comunitarias
com as institui¢oes publicas e o setor privado, colocadas numa relacao de complementaridade
(WOOLCOCK; NARAYAN, 2000).

Como foi mencionado, o autor mais proeminente quando falamos do conceito de capital
social é Robert Putnam (1996), que trata ao mesmo tempo das dimensoes interpessoal e
institucional das relacoes de confianca estabelecidas na sociedade e sua vinculagao com o
funcionamento das instituicoes democraticas. Ao verificar as discrepancias existentes entre o
norte e o sul da Itélia, a despeito de uma mesma moldura institucional, o autor chegou a
conclusao de que, combinado com um historico comunitarista do norte, surge como aspecto
explicativo para o que ele denominou “comunidade civica” o capital social, definido pelo mesmo
como os niveis de confianca interpessoal e institucional estabelecidos entre os sujeitos. Estes
lacos de confianca seriam importantes para estimular uma cultura politica mais democratica,
afeita a participagao e a tolerancia. Coleman (1988) complementa essa ideia ressaltando que o
capital social serve como facilitador das agoes dos atores, embora nao estabeleca a diferenciagao
entre doadores e recebedores postulada por Alejandro Portes (1998).

Contudo, essa diferenciacao, tal qual Portes indica como lacuna explicativa do conceito,
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também depende em grande medida da concepcao do que esté inserido na légica do capital
social. O referido autor parte do pressuposto de uma relagao desigual, assimétrica, com doadores
e recebedores de beneficios. No entanto, a légica de capital social utilizada por Putnam (1996),
Coleman (1988) e Fukuyama (2001) é de uma relagao pautada pela reciprocidade: os papéis,
assim, nao sao fixos, e sao dinamicos, ou seja, em um ou outro momento todos se constituem
como doadores e recebedores de beneficios. Os atores sao, dessa maneira, compartilhadores dos
bens.

Assim, o conceito de capital social pode ser mobilizado para a compreensao de como —
por meio de relacoes de confianca estabelecidas entre as pessoas e também com as instituigoes —
pode-se fomentar uma sociedade mais democratica, por via de cooperacao, busca de um bem
comum, estreitamento de lagos com as instituigoes e, por consequéncia, uma otimizagao dos
resultados apresentados pelos governos.

Os lacos de confianca estabelecidos por meio do capital social se constituem, dessa
maneira, como um elemento capaz de “lubrificar” as relagoes politicas e o regime democratico,
com tais lagos cimentando aspectos como a participacao politica e um maior engajamento junto
as esferas decisérias, a medida que os atores venham a compartilhar interesses e adquiram
ferramentas simbdlicas que permitem a agao coletiva.

Em novas democracias, esse tipo de conceito ganha especial relevancia por representar
uma possibilidade de solugao para superar a pobreza e a desigualdade social caracteristicas destes
cenarios. A hipdtese bésica da qual partem os entusiastas do capital social é a de que quanto mais
uma pessoa participa de redes e associagoes, maiores sao as chances de ela desenvolver virtudes
civicas capazes de tangibilizar o bem coletivo (BAQUERO, 2008). Assim, uma abordagem
centrada nesse conceito pode partir do principio de que o capital social seria capaz de incidir
na promocao de instituicoes mais confiaveis, ainda que isso nao signifique que o contrario nao
seja possivel, com agoes governamentais e instituicoes eficientes e eficazes contribuindo para a

promocao de capital social.

4 Consideracoes finais

Esta breve revisao de literatura objetivou apresentar dois conceitos importantes nos
estudos politicos, especialmente naqueles que trabalham com a opiniao ptublica pautada pelas
atitudes e comportamentos politicos dos cidadaos em distintos contextos: a cultura politica e o
capital social. O primeiro direciona para a ideia da compreensao das orientagoes que os sujeitos
possuem em relacao as esferas decisérias, o sistema politico, as instituicoes e suas percepcoes
acerca da sociedade em que vivem. J& o segundo esta fortemente conectado a cultura politica,
pois trata especialmente das relagoes de confianca que os individuos estabelecem em relacao as
institui¢oes politicas e também horizontalmente, vislumbrando formas alternativas por meio
das quais as interagoes e os lacos criados possam gerar um ambiente no qual as pessoas possam
estabelecer didlogo e cooperagao na busca do bem-estar da coletividade.

Tais abordagens tedricas nao devem ser vistas como fontes absolutas de explicacao para

os distintos problemas de pesquisa em Ciéncia Politica, até mesmo porque suas explicagoes
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alcancam o nivel da opiniao publica, mas nao abarcam necessariamente questoes de outras
naturezas, para as quais existe uma gama de possibilidades tedricas mais eficazes. Porém,
as explicacoes que trazem para o centro da analise a forma como os cidadaos, numa dada
sociedade, estruturam suas crencas, atitudes e comportamentos politicos podem enriquecer
as analises precisamente por partirem do principio de que as instituicoes e sistemas politicos
nao funcionam em bolhas apartadas da sociedade: sao seres humanos, com suas atitudes,
crengas e comportamentos que os fazem funcionar (ou nao), seres humanos estes pertencentes
as suas respectivas sociedades e em permanente interacao com elas. Por isso mesmo, as mesmas
instituicoes, sob as mesmas molduras formais, podem funcionar de maneiras tao diferentes, como

Putnam (1996) verificou no caso das regioes da Itélia.

Quando tratamos de fenomenos humanos, as diferentes teorias estao permanentemente
em xeque e sob verificagao. Desse modo, é evidente que ha espaco para o desenvolvimento e o
refinamento dessas perspectivas tedricas, especialmente no que tange a examinar os diferentes
casos, levando em conta suas idiossincrasias, sem a pretensao de criar uma grande caixa tedrica
na qual tudo se encaixe, mesmo que a forca, porém sem perder a nocao de que, sim, é possivel
estabelecer alguns parametros que permitam comparacoes responsaveis. Nesse aspecto, ¢ essencial
que os estudos de cultura politica e capital social cada vez mais fundamentem e justifiquem os
motivos que os levam a fazer determinadas opgoes e comparagoes, sejam eles relacionados as

diferencas entre os casos, sejam eles relacionados as semelhancas entre os mesmos.

A confusao que muitas vezes ocorre para alguns investigadores que refutam a capacidade
explicativa da cultura politica como algo de menor substancia ¢ justamente utilizé-la para tentar
explicar a existéncia e a consolidacao formal da democracia, quando a tecla na qual a maioria
dos estudos culturalistas tenta bater ¢, justamente, que a existéncia das bases institucionais per
se nao configuram plenamente uma democracia, embora que, para que ela exista, essas bases
sejam indispensaveis. Na perspectiva de quem estuda a cultura politica, a adesao democratica,
os valores, as crencas, as atitudes e os comportamentos dos cidadaos sao um componente
fundamental para a consolidagdo democratica. Trata-se daquilo que Diamond e Morlino (2004)
chamam de qualidade da democracia, ou democracia por um viés maximalista, para além de

uma visao schumpeteriana, procedimental.

E importante ressaltar, nesse sentido, que a Ciéncia Politica seja, formalmente, para
além daquilo que é, o que pode vir a ser, interferindo na ordem institucional existente. E, nessa
tarefa, a perspectiva das atitudes e comportamentos politicos dos cidadaos pode ajudar na
compreensao de fenomenos que outras matrizes possuiriam com maiores dificuldades de antever.
Instituicoes que funcionem relativamente bem nao explicam, por exemplo, por que um grupo
organizado de pessoas invade o Congresso Nacional pedindo intervencao militar no pais. Para
desafios desse tipo, uma abordagem da cultura politica, com todas as limitagoes que possui, deve
ter ferramentas tedricas e analiticas para buscar explicagoes a partir das crengas e atitudes dos
cidadaos que estruturam comportamentos tao desconectados da realidade institucional formal
do pais e até certo ponto anacronicos. Nas Ciéncias Sociais nada explica todos os fenomenos.

Mas a cultura politica e o capital social podem ajudar a entender alguns deles.
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diferenca” — presente nos estudos da Sociologia e da Antropologia —do campo da Ciéncia Politica,
utilizando como alicerce tedrico a discussao sobre participagao politica na teoria democratica,
tentando compreender as formas de mobilizacao desses grupos dentro e fora das arenas estatais
e suas articulagoes. O campo de pesquisa é a cidade de Teresina-Piaui, com o emprego do
método qualitativo e das técnicas de observacao e reuniao de informagoes sobre as multiplas
formas de organizacao e participacao desses grupos. Assim, o trabalho contribui com o campo
da participacao politica, destacando a importancia de observar a heterogeneidade da sociedade
civil quanto a participacao em busca de direitos e de politicas publicas.
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1 Introducao

As questoes sobre género, orientacao sexual e racga estao no centro dos debates académicos
contemporaneamente. Esses eixos correspondem a construgoes sociais e simbdlicas que variam ao
longo do tempo, e dependem da cultura de cada comunidade bem como de questoes politicas. Os
seres sociais, em geral, sao marcados por essas diferencas e as problematizagoes a esse respeito
giram em torno da influéncia disso na vida das pessoas.

Nas Ciencias Sociais, por exemplo, os marcadores sociais da diferenca, como sao
designadas essas classificagoes, sao variaveis explicativas para a desigualdade e hierarquizacao
socioeconomica. As areas da Sociologia e da Antropologia ja consolidaram como marcadores
0 género, a raga, a orientacao sexual e a classe social; e, mais recentemente, tém voltado seus
olhares para outros marcadores como a deficiéncia e a idade.

A partir dessas reflexdes, nota-se que a sociedade nao é e nunca foi homogeénea, assim
como suas demandas. Historicamente, mesmo em paises em que ha poucas diferencas culturais e
economicas entre a populacao, nao se pode, a priori, defender o entendimento de que todos sao
iguais em oportunidades e direitos, principalmente quando se fala em paises submetidos a um
regime democratico. A segregacao racial patente nos Estados Unidos da América — objeto de
intimeras teorias e modelos democraticos — é costumeiramente veiculada pela midia mundial,
por exemplo.

Com o intuito de diminuir essas diferencas sociais, a partir da garantia material de
direitos e da contemplacao de politicas publicas, esses grupos marcados socialmente tém se
organizado cada vez mais e das mais diferentes formas para dialogar com o Estado. Suas reinvin-
dicagoes nao tém se limitado a exigir somente uma posicao mais protecionista e desnaturalizadora
dessas diferencas por parte do Estado, e sim mais oportunidades de participar das deliberagoes e
decisoes da agenda politica. A participacao politica, portanto, tem um forte impacto na inclusao
social desses individuos, nao sé pela possibilidade de politicas sociais que os incluam cada vez
mais, como também pela ideia de participar dessas construcoes.

Ao pesquisar sobre esse tema em revistas de Ciéncia Politica, através do periédico da
Capes, foi possivel denotar a existéncia de poucos estudos sobre marcadores sociais da diferenca.
Em trabalhos relacionados a raga, por exemplo, foram encontrados 81 resultados, enquanto para
género 335 artigos, sendo, em sua maioria, ligados a representacao feminina no Poder Legislativo.
Nao hé, no entanto, uso da expressao “marcadores”, sendo comum que se trate somente sobre
essas diferencas sem uma denominacao especifica. Em alguns momentos é utilizada a palavra
“identidade”, que abarca outros possiveis marcadores, como os ligados a religioes. Observa-se
que este aspecto é diferente do que ocorre com as pesquisas em revistas de Antropologia, em
que ¢ possivel constatar a existéncia de mais de 10.000 trabalhos sobre marcadores, dentre os
quais estao género, raca e orientacao sexual.

No ambito da Ciéncia Politica, os marcadores sociais da diferenca sao analisados a
partir de diversas perspectivas, como, por exemplo, a da representatividade nas arenas eleitorais
(mulheres e negros ocupando cargos politicos) bem como as que estdo baseadas em teorias do

reconhecimento, discutida pela teérica Nancy Fraser. Nao obstante, para este artigo se utilizara
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como embasamento as teorias democraticas participativas que consideram que a participagao
politica é um elemento necessario para qualquer regime democratico. Sendo assim, o objetivo
global deste trabalho é trazer essa discussao sobre marcadores sociais da diferenga para a
Ciéncia Politica, relacionando-a com as teorias democraticas participativas, visto que é evidente
a auséncia significativa de trabalhos com essa perspectiva. Além disso, busca-se entender a
mobilizacao e a participagao desses grupos categorizados para a consecugao de direitos e para a
inclusao social, considerando a interseccionalidade existente entre os diversos marcadores.

Desse modo, sinteticamente, pretende-se contribuir com o campo da participagao politica
ao ampliar o debate sobre diferencas sociais, agregando mais dados e informagoes sobre esse
tema a partir do viés politico.

O trabalho sera organizado em quatro se¢oes. A primeira discorre sobre o papel da
participagao politica para a caracterizagao da democracia. Na segunda segao, volta-se a discussao
para as maneiras de organizacao e de participacao da sociedade. Na terceira, trabalha-se
especificamente sobre a participacao de grupos marcados socialmente em Teresina, apontando
alguns dados sobre a cidade. E, por fim, a tltima secao refere-se a importancia de nao se dispor

isoladamente sobre cada marcador e sobre a aproximacao do tema com a Ciéncia Politica.

2 O que é participacao politica?

A concepcao de participacao politica dentro de um regime democratico varia signifi-
cativamente de teoria para teoria, sendo a propria conceituacao de democracia diversificada
(cf. no Brasil o mapeamento das teorias democréticas feitas por Luiz Felipe Miguel (2005) e na
literatura internacional a proposta de Charles Tilly (2013)).

Retomando a classificacao elaborada por Tilly, as diversas teorias da democracia podem
ser definidas, implicita ou expressamente, a partir de quatro perspectivas: constitucional, que
leva em consideracao o ordenamento juridico do pais; substantiva, focada nas condicoes de vida;
procedimental, focalizada nas elei¢oes; e por processo, onde é necessario um conjunto minimo de
processos continuamente presentes para que uma situacao possa ser considerada democratica
(TILLY, 2013, p. 21). A partir disso, as teorias sobre democracia vao sendo balizadas e intimeras
formas de classificacao sao elaboradas com o intuito de apresentar e explicar esses modelos.

Sob o ponto de vista do processo, pode-se definir um regime como democréatico na medida
em que as relagoes politicas entre o Estado e seus cidadaos geram uma consulta mais ampla, mais
igualitaria, mais protegida e mais vinculada. A democratizacao de um palis estaria, portanto,
ligada ao movimento real de promocgao dessas caracteristicas, enquanto a “desdemocratizacao”
se movimentaria no sentido contrario (TILLY, 2013).

A teoria democratica mais aceita, atualmente, segundo a classificagao de Tilly (2013), é
a de carater procedimentalista, pois concebe a participagao como algo limitado ao direito de
sufragio — nem sempre estendido a todos os individuos — com uma énfase maior na representagao.
A eleicao é a principal forma de manifestacao da populacao e de controle dos politicos eleitos
e uma participagao além desse molde é entendida como problematica (SCHUMPETER, 1961;
DAHL, 1997).
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Nesse sentido, como conceitua Schumpeter (1961, p. 291), a democracia nada mais
é que um arranjo institucional direcionado para a tomada de decisoes politicas, onde o povo
decide as questoes através da eleicao de representantes que devem reunir-se para realizar as suas
aspiracoes. As diferencas entre as teorias democraticas mais aceitas residem no estabelecimento
de quais grupos chegam ao poder. Na teoria das elites, de Schumpeter, ha a concorréncia
entre grupos. Dahl, representante dos pluralistas, defende que existem diversos grupos que
mutuamente chegam ao poder. Sendo assim, essas teorias nao estao preocupadas com uma maior
amplitude de participacao.

O resgate historico também demonstra essa assimetria. Mesmo a Grécia, que é conside-
rada por muitos o ber¢o da democracia, nao permitia a participacao de mulheres e escravos
nos debates publicos. Esse argumento de que nao existe democracia sem uma participacao mais
ampla dos individuos sustenta a tese de que a democracia s6 comecou a ser pensada a partir
das lutas sociais e politicas do século XVIII, tendo como balizas fundamentais a Revolucgao
Americana e a Revolugao Francesa (TILLY, 2013, p. 33). Ainda assim, considerando o argumento
de uma participagao mais ampla dos individuos como variavel essencial na definigao desse regime,
mesmo no século XX, em muitos paises ditos democraticos, o sufrdgio nao era um direito
garantido as mulheres (MIRANDA, 2009).

Novas teorias democraticas, pautadas em fildésofos classicos da democracia, como Rous-
seau e Stuart Mill, comecaram a se desenvolver nas décadas de 1960 e 1970 — no ambito dos
movimentos estudantis e se estendendo posteriormente para as classes trabalhadoras — com o
propdsito de romper com esse entendimento (HIRST, 1992; MACPHERSON, 1973; PATEMAN,
1992).

Pateman (1992, p. 70), uma das autoras mais representativas dessa corrente, dispoe que
a principal fungao da participacao é, assim como ditava Rousseau, a educacao, tanto no sentido
psicolégico como no de aquisicao de habilidades democraticas, sendo o argumento central da
teoria o de que a participacao a niveis locais, principalmente se inserida no ambito laboral, é
fundamental para que o individuo adquira o sentimento de eficacia politica que o tornara mais
preparado para participar em nivel nacional.

Desse modo, os participacionistas compreendem que, com o intuito de que a competéncia
dos cidadaos seja alcancada, é necessario que as possibilidades de participacao sejam ampliadas,
sendo a participacgao politica no periodo eleitoral insuficiente para a qualificacao dos cidadaos, ou
seja, é nas arenas alternativas que o individuo adquire o controle sobre o curso e o desenvolvimento
de sua vida. A participacao delinearia um ciclo ancorado nas relagoes positivas entre a ampliacao
dos espacos e atores participativos, na mudanca da consciéncia politica e na redugao das
desigualdades sociais (MACPHERSON, 1978; PATEMAN, 1992).

A participagao politica também é um elemento importante nas teorias de democracia
deliberativa e democracia associativa. Em ambas, a participacao é um elemento essencial para
a democracia. Na deliberativa, mais do que participacao, valoriza-se os debates em busca do
consenso. Na associativa, as associagoes tém um papel fundamental, principalmente na cobranca
de responsabilidade por parte do Estado (MIGUEL, 2005; LUCHMANN, 2012).

Recentemente, ha tedricos que entendem que a participagao, por si sé, nao ¢é suficiente,
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devendo ser aliada a deliberagao — é o que propoe a democracia radical, proposta por Fung e
Cohen (2008). Para essa teoria, a participacao deve ser mais dilatada nas decisoes publicas e os
cidadaos devem tratar os problemas através de uma reflexao conjunta, argumentando sobre a
forma mais adequada de resolvé-los. Se os individuos possuem conhecimentos a nivel local e tém
compromisso, isso pode contribuir para resolver problemas, como falhas na legitimidade das
decisoes e falhas de justica. Essa participacao e deliberacao, segundo os autores, aumentam a
igualdade politica.

A participacao politica trabalhada neste artigo refere-se, portanto, aquela em que os
individuos estao incluidos nas deliberacoes e na tomada de decisoes junto ao Estado, participando
ativamente da construcao de politicas publicas, seja em arenas institucionalizadas, seja em

outros espacos sociais, nao se limitando a participacoes eleitorais.

3 Modos de organizacao e participacao da sociedade

As reflexdes sobre participacao politica passam pela necessidade de, a priori, diferenciar
algumas terminologias, como organizacao civil e participacao, visto que sem esse esclarecimento
¢ dificil compreender de que maneira esses novos grupos marcados socialmente se relacionam

com o Estado e quais os objetivos de sua movimentagcao.

A literatura brasileira apresenta divergéncias quanto a esses conceitos, que, como outras
defini¢oes, também sao frutos de intensos debates; por vezes, sociedade civil é tratada como
sinonimo de associagoes, ONGs, movimentos sociais, e é enxergada como espaco dissociado
absolutamente do Estado (DAGNINO, 2004; PEREZ, 2015). Alguns estudos tém pautado
o entendimento de que, antes da Constituicao de 1988, a sociedade civil correspondia aos
movimentos sociais que estao em confronto com o Estado na busca por direitos e por mais
intervengao. Em contrapartida, com a Carta Magna, as Organizacoes Nao Governamentais
passaram a ser formas de organizacao social por exceléncia, avocando responsabilidades do
Estado e correspondendo, portanto, a sociedade civil (LAVALLE; SWAKO, 2015; DAGNINO,
2004).

Entao, a conceituagao de sociedade civil, para esses tedricos, esta diretamente ligada ao
tipo de relagao que ela tera com o Estado. Se for uma relagao de confronto, a sociedade civil tera
mais autonomia, o que caracteriza os movimentos sociais; ja se for uma relacao de proximidade,
de trabalho conjunto, a sociedade civil tera uma dependéncia do Estado. A sociedade também

pode se organizar e mobilizar através de associagoes.

No entanto, os tedricos mais atuais tém uma interpretagao de que a sociedade civil pode
se organizar de diferentes maneiras, isolada ou concomitantemente, a depender de suas concepgoes.
Isso significa, na prética, que os individuos podem participar se organizando de miltiplas formas,
e que nao necessariamente uma forma de organizagao exclua a outra (LAVALLE; SWAKO,
2015).

Os modos como elas se organizam determinam as possibilidades de participagao. Os

individuos podem participar politicamente dentro de instituicoes participativas, como também
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podem participar de instituicoes nao estatais, como associagoes — através de atividades de
pressao — e, também, “Coletivos”, surgidos recentemente.

Dentro e/ou fora da esfera estatal, a participagao corresponde a inclusao dos individuos
nas deliberacoes e nas tomadas de decisao junto ao Estado. Ou seja, o Estado nao atua
completamente sozinho e as pessoas podem participar, nas palavras de Lavalle e Swako (2015, p.
159), numa “légica mista de autonomia e dependéncia”.

A Constitui¢ao de 1988 representa o marco de um processo de democratizacao originado
da luta dos setores da sociedade civil contra o regime militar. Com a Carta Magna, o principio
da participacao foi consagrado nao sé pela luta dos setores sociais diversamente organizados
como também pela criagao de espagos, onde Estado e sociedade pudessem dialogar — tais
como os conselhos gestores e orcamentos participativos —, além da ampliagao de parcerias com
Organizagoes Nao Governamentais (DAGNINO, 2004; MESQUITA, 2016) e mecanismos diretos,
como plebiscito, referendo e as propostas de lei de iniciativa popular, que tém como grande
experiéncia a Lei da Ficha Limpa (Lei Complementar n° 135, de 2010).

A organizacao e mobilizacao da sociedade, nesse momento, foram cruciais para a
sustentacao de um modelo de democracia mais participativa que incluisse as mais variadas
pautas politicas, funcionando como redutor da exclusao.

Apesar de haver uma breve “unidade” da sociedade civil em torno da revitalizacao
do Estado de Direito e das instituicoes democraticas, diversos setores da sociedade buscavam
estabelecer direitos e politicas especificas de acordo com suas concepgoes, como também buscavam
mais participacao. Para tanto, arranjaram-se em associacoes, em movimentos sociais ou nas
deliberagoes dentro de conselhos; o movimento politico das mulheres e dos deficientes sao exemplos
dessas mobilizagoes que, através de diversos mecanismos, incutiram em nossa Constituicao suas
préprias reinvindicagdes (MIRANDA, 2009; PEREIRA, 2010).

No Brasil, além da participacao politica dentro das Instituicoes Participativas, os
movimentos politicos feministas lutaram pela criacao de outros espacgos com diretrizes mais
especificas para combater a desigualdade de oportunidades. E o caso do Conselho Nacional dos
Direitos da Mulher (CNDM), criado em 1985, um ano depois do Semindrio “Mulher e Politica”,
que foi realizado em Sao Paulo e esquematizado por mulheres. Junto a esse conselho, o0 movimento
que ficou conhecido como “Lobby do batom” atuou intensamente durante a Constituinte para
que as mulheres pudessem garantir diversos direitos fundamentais e normas programaticas na
nova Constituigao (MIRANDA, 2009; PEREIRA, 2010). Sendo assim, a atuacao de “confronto
e alianca” ao Estado nao deve ser interpretada como paradoxal, pois sao agoes imbricadas que
contribuem para uma maior participacao dos grupos. Os movimentos sociais nao atuam como
um sujeito singular, ha interacao com os componentes, com aliados e com o proprio Estado. Tilly
(2009) coloca que os movimentos sociais exercem uma espécie de politica contenciosa, na medida
em que ha uma preparagao coletiva de reinvindicacoes que podem entrar em conflito com os
interesses de outros grupos e que os governos participam desse processo seja nessa posicao de
confronto, seja como aliados ou alvo dessas demandas.

Nesse ponto, é importante frisar que nao se pode avaliar essas conquistas como decor-

rentes exclusivamente da autonomia absoluta dos movimentos em detrimento do Estado ou de
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sua influéncia nas arenas estatais; para que essas pautas fossem introduzidas e concretizadas,
a abertura estatal foi fundamental. Certamente, o Estado possui meios para isso, como a
elaboracao de leis e de politicas sociais, que possibilitam que as relacoes na sociedade possam
ser transformadas e emancipadas nao sé para as mulheres, mas para todos os grupos marcados

socialmente por diferencas.

Quanto aos espacos de participacao extra-estatais, cabe discorrer sucintamente sobre:
movimentos sociais, associacoes e Organizagoes Nao Governamentais.

Os movimentos sociais sao organizagoes compostas por varios grupos de interesses, que
envolvem setores importantes da sociedade, desde trabalhadores a jovens e minorias, e que, ao se
articularem, definem conceitos como o de cidadania (TILLY, 2013). Pode-se analisar o papel dos
movimentos sob dois vieses: em um primeiro momento, que Pateman definiu como “sentimento de
eficdcia politica”, onde o individuo adquire qualidades psicolégicas que contribuem, futuramente,
para haver maior participagao; e, em segundo ponto, sobre a eficiéncia desse tipo de mobilizagao

na construgao de politicas e na garantia de direitos.

Quanto as associagoes, a literatura brasileira nao define com bastante clareza o que
seriam essas associagoes. Parte-se aqui da definigdo de Ligia Luchmann (2012) de que existem
associagoes de trés tipos: as de primeiro grau, que se referem a familias; as de segundo grau; e,
por fim, as de terceiro grau, ligadas as questoes sindicais e trabalhistas. Conforme tal concepgao,
sao as associagoes de segundo grau, portanto, que promovem a conscientizacao de capacitacao
individual e coletiva e funcionam como método de pressao para a insercao e constituicao de
espacos participativos.

As Organizacoes Nao Governamentais sao instituigoes da sociedade civil que, sem fins
lucrativos, desempenham uma atividade que lhe foi delegada pelo Estado. Algumas ONGs

recebem financiamento publico enquanto cuidam da execugao de servigos (DAGNINO, 2004).

Nesse ponto, existem criticas e questionamentos a respeito da participacao da sociedade

em Organizacoes Nao Governamentais.

Como pontua Dagnino (2004, p. 102):

Em grande parte dos espagos abertos a participacao de setores da sociedade
civil na discussao e formulacao das politicas ptiblicas com respeito a essas
questoes, estes se defrontam com situacoes onde o que se espera deles é
muito mais assumir funcoes e responsabilidades restritas a implementacao
e execucao de politicas publicas, provendo servicos antes considerados
como deveres do Estado, do que compartilhar o poder de decisao quanto
a formulacao dessas politicas.

Mas deve-se recordar que esse posicionamento nao pode ser considerado absoluto, pois
o tipo de organizacao da sociedade ao qual estamos tratando esta ligado, como ja dito, as
concepgoes de cada um, sobre qual é a melhor forma de participar, nao precisando, portanto,

ser excludente.

Quanto aos mecanismos de participacao institucionalizados, pode-se citar os principais:

conselhos gestores e o orgamento participativo. Os conselhos foram criados logo apds o regime

Conexao Politica, Teresina v. 5, n. 1, 23 — 34, jan./jun. 2016



Participacdo Politica e Marcadores Sociais da Diferenca 30

militar e se consubstanciam em instituicoes onde ha uma divisao paritaria entre sociedade civil

e Estado (MESQUITA, 2016).

O Orcamento Participativo tem como experiéncia mais vindoura a de Porto Alegre, que
inovou ao desenvolver um complexo sistema de participacao, permitindo que a populagao se
integrasse no processo de elaboracao orcamentaria municipal. Nao obstante, ha bons exemplos de
Orgamento Participativo também no Nordeste, como é o caso de Recife-PE (MESQUITA, 2016;
AVRITZER, 2002). Portanto, percebe-se que a participagao da sociedade civil estd amplamente

intercambiada em diversos mecanismos e que é possivel o exercicio de mais de um.

4 Participagao de grupos marcados socialmente em Teresina

Apés as reflexdes tedricas sobre participagao e organizacao da sociedade civil, é im-
portante visualizar como essas configuracoes ocorrem na pratica, mais precisamente quando
relacionadas aos grupos marcados socialmente. A sociedade civil ndo é una, ela é marcada por
clivagens que devem ser observadas na realidade; e essa nao homogeneidade influi diretamente

nos tipos de politicas publicas que serao debatidos.

Sera utilizado como campo de pesquisa a cidade de Teresina, abordando sobre formas

de organizagao e participagao politica de confronto ou de alianga com o Estado.

No que diz respeito as associagoes e Organizagoes Nao Governamentais, segundo o
IBGE, em 2010 o Piaui possuia 1.099 fundacoes privadas e associacoes sem fins lucrativos,
ligadas ao desenvolvimento e defesa de direitos, enquanto em Teresina esse ntimero era de 127.
Segundo o Portal Cidade Verde, dentre essas ONGs estd a Associacao das Mulheres Organizadas,
que recebe recursos do Ministério das Cidades para financiar casas paras suas associadas, assim
como a AYABAS — Instituto da Mulher Negra do Piaui.

Sobre os mecanismos de participacao institucionalizados, em pesquisa rapida, apurou-se
que a cidade de Teresina possui vinte e sete conselhos, dentre os quais quatro atuam diretamente
com grupos marcados socialmente: Conselho Municipal de Direitos da Populagao de Lésbicas,
Gays, Bissexuais, Travestis e Transexuais (CMLGBT); Conselho Municipal de Defesa dos
Direitos da Pessoa Portadora de Deficiéncia (CONADE); Conselho Municipal dos Direitos do
Idoso; e o Conselho Municipal dos Direitos da Mulher. Ja o Estado do Piaui possui cerca de 20
conselhos, sendo tematicos os seguintes: Conselho Estadual da Pessoa Negra, Conselho Estadual
LGBT, Conselho Estadual dos Direitos da Mulher, Conselho Estadual de Promogao de Igualdade

Racial.

Ha algumas notas importantes sobre a constituicao desses conselhos: alguns conselheiros
ocupam cadeiras em conselhos diferentes, na mesma ou em distintas esferas. A cidade de Teresina
possui uma secretaria especifica, que é a Secretaria Municipal de Planejamento e Coordenacao
(SEMPLAN), que vincula todos os conselhos municipais. Os conselhos estaduais, por sua vez,
sao vinculados a diferentes secretarias, como, por exemplo, o Conselho Estadual da Pessoa
Negra, vinculado a Secretaria de Justica. Na composicao do Conselho Estadual da Pessoa Negra

h& participacao de instituigoes religiosas, como igrejas evangélicas e a pastoral.
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Em Teresina, o orcamento participativo foi criado em 1997 por meio de decreto durante
o governo do PSDB e hoje a populagao pode acessar, pelo site da Prefeitura, a Lei Orcamentaria

Anual de 2017 e o Plano Plurianual e pode propor o destino das verbas.

5 Participagao, interseccionalidade e Ciéncia Politica

O debate sobre marcadores sociais é amplo, pois também estd sujeito a questoes ligadas
a identidade e a cidadania. Em sintese, quando se faz referéncia a grupos marcados socialmente
por diferencas, significa dizer que existem pessoas, dentro da sociedade, que sao caracterizadas
por especificidades que as diferenciam de outras pessoas, onde essas caracteristicas sao cons-
truidas pela propria coletividade e acabam por serem naturalizadas historica e culturalmente
(MOUTINHO, 2014).

Arquétipo disso é o debate sobre género que envolve a assimetria de oportunidades a
que estao submetidos mulheres e homens em diversas esferas. Essa assimetria pode ser maior
ou menor em razao do posicionamento politico do Estado, no momento de escolha e decisao
sobre o destino das verbas e sobre quais politicas publicas serao priorizadas. Dessa maneira, o
movimento feminista tem como uma de suas reinvindicacoes mais participagao feminina nessas
deliberagoes e nas tomadas de decisao. E essencial que nesse momento nao se condicione as
decisoes somente em razao do custo e beneficio, mas que também se observe a perspectiva de
género, assim como de outros marcadores, para ponderar sobre o gasto ou implementagoes de
determinadas politicas (MIRANDA, 2009; PEREIRA, 2010).

Como assinala Cynthia Miranda (2009, p. 8):

O didlogo dos movimentos feministas com o Estado acontece em momen-
tos em que as oportunidades politicas estao abertas, podendo resultar
na institucionalizacao das suas demandas pelos governos, enquanto nos
momentos de restricao politica os movimentos feministas nao possuem
abertura para atuacao.

As oportunidades e os limites politicos sdo vivenciados de formas distintas pelos grupos
sociais. Portanto, nao existe uma forga unilateral nesse aspecto, e sim uma relacao dialética
entre os grupos e o Estado.

Outro grupo marcado socialmente que tem participado ativamente na construcao de
politicas sociais é o relacionado com raga e etnia. O movimento negro impeliu esforgos na
construcao de agoes afirmativas que combatesse o racismo e promovesse mais igualdade nas
oportunidades educacionais e trabalhistas. As cotas em concursos publicos e em vestibulares sao
exemplos dessas agoes, que tém como fundo a garantia de direito a educacao que, em razao da
histéria, lhes foi negada, ainda que formalmente lhes assegurada (BUENO, 2012).

E célebre frisar que a participacao politica pode ocorrer de maneira individual quando
o cidadao, por si mesmo, se insere nesses espagos, ao passo que também pode ocorrer a partir
de acgoes coletivas.

Sendo assim, sob o ponto de vista da participacao, a organizagao dessas minorias sociais

apresenta peculiaridades na formulacao de politicas ptblicas e agoes afirmativas e direitos que
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as resguardam, visto que as instituigoes participativas devem refletir, também, sobre valores e
demandas dos distintos grupos sociais, equilibrando o poder piblico e diminuindo a desigualdade
de oportunidades, e ndao somente optar por um enfoque universalista.

Zamboni pontua que:

Em primeiro lugar, as diferengas e desigualdades entre os homens nao sao
naturais. Elas sao construidas socialmente e precisam ser contextualizadas
em termos de tempo e espaco. Em segundo lugar, os marcadores sociais da
diferenca nunca aparecem de forma isolada, eles estao sempre articulados
na experiéncia dos individuos, no discurso e na politica. Finalmente, os
sistemas de classificagao estao intimamente ligados as relacoes de poder
(ZAMBONI, 2013).

Como dito por Zamboni, esses marcadores sao edificados pela sociedade e nao podem
ser considerados de forma independente, é o que se denomina como interseccionalidade. O
conjunto de marcadores termina por determinar a posicao comunitéaria do individuo e interferir
diretamente em seu discurso e comportamento politico; assim, uma mulher negra e homossexual
apresenta marcadores que isoladamente nao sao suficientes para explicar o porqué de suas
oportunidades sociais serem menores do que a de outros individuos que nao possuem esses
marcadores (MOUTINHO, 2014; ZAMBONI, 2013).

Apesar da existéncia de movimentos especificos, é comum que o mesmo individuo
participe em diversas frentes ou combine diferentes posicionamentos, como é o caso do movimento
feminista negro. A interseccionalidade é uma variavel importante nesse debate. Em Teresina, por
exemplo, a presidente da Associagao dos Cadeirantes de Teresina (ASCANTE), que possui uma
deficiéncia de ordem motora, ocupa uma cadeira como conselheira representante da sociedade
civil no Conselho Estadual dos Direitos da Mulher no Piaui.

Sao esses pontos, portanto, que devem ser focalizados pela Ciéncia Politica. Nao somente
os estudos sobre identidades — ou, como denominados pela antropologia, marcadores sociais — e
participacao politica, como também a relagao entre as diversas clivagens e o impacto disso na

producao de politicas sociais e na garantia de direitos.

6 Consideracoes finais

Os tedricos classicos da democracia participativa compreendiam que a participacao esta
diretamente relacionada a defini¢ao de liberdade porque o ato de participar da ao individuo um
alto grau de controle sobre seu curso de vida e sobre a composicao do ambiente em que vive;
aquele que participa define as normas de convivéncia social, tornando-se “seu préprio senhor”,
isto é, protagonista de suas reivindicagoes. Dessa forma, é evidente que quando se alia essa ideia
a grupos socialmente considerados minoritarios — em termos de direitos e de desigualdades —
percebe-se que a participagao politica é importante para a inclusao social.

Um ponto também importante é entender que, quando esses grupos direcionam suas agoes
com o objetivo de reduzir essas desigualdades, nao necessariamente estao negando a diversidade;

na verdade, de forma diametral, estao buscando reconhecer que essas diversidades nao podem
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ser desconsideradas e que a isonomia formal, por si 86, nao as contempla como projetos politicos.
Também nao estao se colocando em posicao de privilégio, argumento amplamente utilizado para
contrapor a existéncia de agoes afirmativas, como as cotas, pois suas movimentacoes tém como
finalidade maior a desconstrucao e a desnaturalizacao de diferencas histérica e culturalmente
sedimentadas.

Sendo assim, o objetivo do trabalho foi conectar essas duas discussoes: participagao e
marcadores sociais da diferenca, com o intuito de contribuir para um aspecto pouco visualizado

na Ciéncia Politica.
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IDEOLOGICAS PARTIDARIAS
AN ANALYSIS OF THE RELATIONSHIP OF THE
UNIVERSITY STUDENT WITH THE PARTY
IDEOLOGICAL MATRIXES

Ruth Roama Oliveira Saldanha *

Resumo: As eleigoes presidenciais que ocorreram em outubro de 2014 abriram um leque de
temas para serem estudados. A inquietagao veio do fato de que os termos “direita” e “esquerda”
nao safam dos discursos de alguns universitarios que debatiam sobre estas eleicoes. Esta pesquisa
contou com dois momentos. Na pesquisa bibliografica, foi feita uma revisao dos conceitos centrais
desta pesquisa segundo Anthony Downs (1999), Dalmo de Abreu Dallari (1985), Norberto Bobbio
(1995), dentre outros. Na segunda parte, a empirica, foram elaborados questionérios fechados
dirigidos aos universitdrios do curso de Ciéncias Sociais. Percebeu-se com as leituras que, apesar
de o conceito de ideologia estar no campo ideal, abstrato, ele pode, ainda hoje, ser problematizado
em discussoes politicas. Entretanto, é preciso ressaltar que existe a necessidade de conhecer
as teorias classicas e modernas, pois sao elas que dao alicerce e embasamento para os debates
atuais. Foi constatado, a partir do levantamento dos dados empiricos, que um grande niimero de
estudantes do curso de Ciéncias Sociais se baseia em senso comum, o que se torna contraditorio,
visto que a grade curricular do curso oferece aprofundamentos nas tematicas estudadas. Por ser
um campo onde todos tém voz e falam o que desejam, da forma como desejam, a internet, ao
mesmo tempo em que se torna ferramenta na democracia participativa, se torna um elemento
perigoso, posto que associar a teoria com o senso comum esta bastante interligado com o
crescimento exacerbado do uso deste media.

Palavras-chave: Ideologia. Direita e esquerda. Participagao politica e universitaria.

Abstract: The presidential elections that took place in October 2014 opened a range of topics
to be studied. The disquiet came from the fact that the terms "right” and ”left” were permanent
in the speeches of some university students debating about these elections. This research had
two moments. In the bibliographic research, the central concepts of this work were reviewed
according to Anthony Downs (1999), Dalmo de Abreu Dallari (1985), Norberto Bobbio (1995),
among others. In the second part, the empirical one, closed questionnaires were developed
directed to the university students of the Social Sciences course. It has been realized from the
readings that, although the concept of ideology is in the ideal, abstract field, it can still be
questioned today in political discussions. However, it is necessary to emphasize that there is a
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need to know the classical and modern theories, since they are the foundation and basis for the
current debates. It was verified, based on the empirical data, that a large number of students
of the Social Sciences course are based on common sense, which becomes contradictory since
the course curriculum offers the studied themes in depth. Because it is a field where everyone
has a voice and they speak their mind, the internet, while becoming a tool in participatory
democracy, becomes a dangerous element, since associating theory with common sense is quite
interconnected with the exacerbated growth of the use of this media.

Keywords: Ideology. Right and left. Political participation. University students.

1 Introducao

Sabe-se que, num plano ideal, os requisitos cruciais na participacao democratica é
que cada cidadao deve possuir um nivel adequado de conhecimento politico, um estoque de
informacoes nao distorcidas, suficientes para torna-lo capaz de compreender questoes, argumentos,
posicoes que dizem respeito ao jogo politico. Por isso, concordamos que é necessario, nao sé o
nicleo académico, mas a sociedade como um todo, participar, se informar e conhecer a realidade
politica do nosso pais. Entre os estudantes das dreas sociais essa participagao ganha ainda mais
relevancia, pois os mesmos tém a sociedade como objeto de estudo.

Durante o periodo de campanha eleitoral no ano de 2014, em qualquer lugar, principal-
mente em redes sociais, era possivel ver grupos de estudantes discutindo sobre os partidos que
protagonizaram a polarizacao que se estabeleceu no pais. O que nos instigou, além de qualquer
outra coisa, é que as palavras “direita” e “esquerda” nao sairam dos discursos de alguns estu-
dantes. No entanto, sera que eles realmente conhecem as distingoes entre tais posicionamentos
ideologicos?

Diante de tudo exposto, nossa problematica se configura na indagacao sobre o nivel
de conhecimento dos universitarios — que participaram das elei¢oes de 2014 — a respeito das
ideologias partidarias dos partidos em disputa.

O objetivo deste trabalho é avaliar o discernimento politico de universitarios com
relagao as posicoes politico-ideoldgicas assumidas durante os debates decorrentes das elei¢oes
presidenciais ocorridas em 2014 e que perduram ainda nos dias atuais, sendo a metodologia
dividida em dois momentos. Primeiramente, foi feita uma pesquisa bibliografica e, posteriormente,
partiu-se para a pesquisa empirica, onde foi feito uso do questionario fechado.

O questionario foi aplicado entre os dias 19 de abril e 05 de maio de 2016 no curso
de Ciéncias Sociais, localizado no campus central da Universidade do Estado do Rio Grande
do Norte. Foram abordados alunos que cursassem especificamente a partir do 4° periodo, pois
foram estes que participaram das ultimas eleicoes e também, de acordo com a matriz curricular
do curso, estao familiarizados com as bases das Ciéncias Sociais.

O trabalho foi divido em quatro partes. Na primeira esta uma breve discussao sobre o
conceito de Ideologia e o posicionamento do autor Anthony Downs; na segunda, uma discussao
acerca de Participacao politica; na terceira, a andlise e o tratamento estatistico dos dados e na

quarta e ultima parte, uma breve conclusao.
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2 Ideologia

Apesar de ser um termo ja incorporado ao vocabulario das pessoas, o conceito de
ideologia esta muito distante de obter um acordo entre os intelectuais. De acordo com alguns
estudiosos, foi o filosofo francés Antoine Destutt de Tracy (1754-1836) que primeiramente
utilizou tal termo nos tempos modernos (BARTH apud FIGUEIREDO; TEIXEIRA, 2002). Ele

caracterizava as ideias:

[...] como fendmenos naturais que expressavam as relagoes entre o homem
(concebido como organismo vivo e sensivel) e o seu meio natural circun-
dante. Ideologia para ele seria apenas uma parte dessa ciéncia (geral) das
ideias e nao essa propria ciéncia (FIGUEIREDO; TEIXEIRA, 2002).

No entanto, Napoleao Bonaparte, em 1812, utiliza o termo ideologia como “ilusao”,
acusando os professores do Institut de France de investirem contra ele argumentos irresponsaveis,
chamando-os de “fazedores de ideologia”, ou seja, ele insinuava que tais professores nao tinham
compromisso com a realidade.

Karl Marx retoma o conceito entre 1843 e 1844, conservando a esséncia do significado
napolednico. De acordo com ele, os “idedlogos” desejavam resolver questoes apenas no plano das
ideias, porém era necessaria uma acao pratica; além disso, a ideologia nao era comprometida
com a verdade, mas era uma falsa consciéncia. Era por meio da ideologia que a classe dominante

impunha apenas seus interesses, o que podemos ver no seguinte trecho:

Os pensamentos das classes dominantes sao em todas as épocas os pen-
samentos dominantes, ou seja, a classe que detém o poder material
dominante da sociedade, detém também o poder espiritual dominante. A
classe que tem a sua disposicao os meios de produgao material, dispoe
igualmente dos meios de producao espiritual, de tal modo que o pensa-
mento daqueles a quem sao recusados os meios de producao intelectual
estao submetidos igualmente a classe dominante (MARX; ENGELS, 1999
apud FIGUEIREDO; TEIXEIRA, 2002).

Em 1956, Theodor Adorno e Max Horkheimer publicaram um artigo intitulado Ideologia,
em que atestam nao existir, num mundo pds-Segunda Guerra, esta definicao de ideologia como
“falsa consciéncia”. Slavoj Zizek, tedrico marxista esloveno e um dos maiores pensadores da

atualidade, constréi uma teoria complexa acerca da ideologia. Ele, entao

[...] resgata 0 mesmo empreendimento intelectual frankfurtiano de repensar
o conceito de ideologia a partir de bases dialéticas e em articulacao com
a psicandlise, no caso, agora, da psicandlise lacaniana que, em sua melhor
versao, nos remete sempre a um Freud revisto a partir dos impasses com
os quais a sociedade contemporanea se depara (FONTENELLE, 2009).

Zizek explica que a ideologia nao nos é imposta, ela é a forma como vemos o mundo e

seus sentidos, e, por isso, “é um invélucro vazio, aberto a todos os possiveis significados |...] sem
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profundidade”,! e, ainda, para construir sua teoria sobre ideologia, ird utilizar um termo que faz
parte do plano da psicanélise — a fantasia.? Para ele, assim como a “fantasia [...| representa uma
agao estruturadora, no plano social, a ideologia, como fantasia social, representa uma realidade
consistente, uma positividade harménica na qual tudo funcionaria” (FONTENELLE, 2009).
Sobre a relacao entre ideologia e preferéncia politico-partidaria, é necessario constatar
que, assim como nos afirma Singer (2002), desde a década de 1950, a ideologia se tornou um
alvo de criticas sobre sua relevancia na hora da escolha do voto. Alguns especialistas concluiram
que o eleitor nao elabora seu voto relacionando-o com tipo ideolégico, mas sim de acordo com
questoes mais vagas. No entanto, a partir da década de 90, estudos passaram a se basear num
elemento crucial no momento do sufrdgio, a identificagio ou sentimento ideoldgico (p. 17). Isto
é, o eleitor vota relacionando sua propria ideologia com a imagem dos partidos em disputa.

Tomemos aqui o sentido de imagem segundo Sartori (1982):

Uma imagem €, no meu entender, um vago pacote de politicas e programas
condensado numa palavra ou frase, e por ela transmitido. ‘Bom para
os trabalhadores’, ou ainda melhor ‘partido dos trabalhadores’ é uma
imagem (e ndo uma questao). Os rétulos liberal e conservador, progressista
e reaciondario, esquerda e direita exemplificam tipicamente as imagens
pelas quais os partidos procuram passar a frente uns dos outros (p. 360).

2.1 Concepcoes acerca de ideologias politicas segundo Anthony Downs

No livro Uma teoria econémica da democracia, Downs (1999) ird nos mostrar que existe
uma regra comportamental no regime democratico. Ele pressupoe que, assim como os agentes
econdmicos, o que motiva os agentes politicos é unicamente interesse pessoal. O capitulo seis
desta obra detalha quais sao as concepcoes deste autor sobre o conceito de Ideologia, que tem
como titulo O desenvolvimento de ideologias politicas como meio de obter votos.

Neste capitulo, o autor ira partir da hipotese de que os partidos estao apenas interessados
em ganhar o poder para si mesmos, nao em melhorar a sociedade (DOWNS, 1999, p. 117).
Downs elabora sua teoria com base na incerteza dos eleitores, pois, de acordo com o autor, é a
partir dela que é desenvolvida a ideologia, uma arma de disputa do poder. Ele define a ideologia
como uma “imagem verbal da boa sociedade e dos principais meios de construir tal sociedade”.

Downs ird explicar como a incerteza (ou imprecisao) transforma as ideologias tteis
nao sé para os eleitores, mas também para os partidos politicos. Eleitor nao sabe detalhes das

decisoes do governo; nao pode prever aonde uma decisao pode levar; é incapaz de relacionar sua

! Trecho retirado do documentario O guia pervertido da ideologia (2012), dirigido pela irma do ator Ralph

Fiennes, Sophie Fiennes. O filésofo, que queria ser cineasta na juventude, ja havia trabalhado com a diretora em
2006 no bem sucedido O guia pervertido do cinema. O objetivo é o mesmo: a busca por significados escondidos
em filmes de cinema, desta vez para mergulhar no coracao da ideologia, tema que aborda constantemente em
seus livros, desde O sublime objeto da ideologia, de 1989.

De acordo com o Diciondrio de Psicandlise, de Elizabeth Roudinesco, fantasia é: “Termo utilizado por Sigmund
Freud, primeiro no sentido corrente que a lingua alema lhe confere (fantasia ou imaginagéo), depois como um
conceito, a partir de 1897. Correlato da elaboragao de real psiquico e abandono da teoria da sedugao, designa
a vida imaginaria do sujeito e a maneira como este representa para si mesma sua historia ou a histéria de
suas origens: fala~se entdo de fantasia origindria”. (ROUDINESCO, Elisabeth; PLON, Michel. Diciondrio de
psicandlise, p. 223).
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prépria ideologia com as consequéncias de cada decisao. Por isso, ele percebe que a ideologia
pode ser 1til para nao precisar relacionar cada problema com suas filosofias de vida (IDEM, p.
118).

A ideologia pode ajudar a perceber quais as diferencgas que existem entre os partidos sem
que o eleitor tenha que procurar informacoes mais profundas e detalhadas sobre cada partido;
pode ajudar o eleitor a votar por meio dela, sem precisar procurar antecedentes dos partidos;
pode ser ela o requisito de comparacao entre partidos, e nao o comportamento governamental.

No plano dos partidos politicos, Downs afirma que cada partido percebe quais eleitores
optam por alguma ideologia, e nao por politicas para, entao, o préoprio partido modelar uma
ideologia que consiga atrair o maior ntimero possivel de votos.

Cada partido precisa conquistar um elevado niimero de eleitores e defende ideologias
extremamente diferentes. Trés fatores explicam esta ampla divergéncia de ideologia: hetero-
geneidade da sociedade (a composi¢do de membros culturalmente diferentes da sociedade),
inevitabilidade do conflito social (luta de classes, por exemplo) e a incerteza (imprecisdo em
relacdo as agoes de outrem). Dessa forma, os partidos conquistam ideologicamente restritos
grupos sociais, pois seu “apelo” exclui automaticamente outro. Pelo fato da sociedade ser
dinamica, uma combinacao ideolégica pode dar certo numa eleicao, mas pode nao dar em outra,
resultando numa flexivel ideologia partidaria.

Outra forma da ideologia ser 1til para os partidos é a possibilidade de reducao de custo
na tomada de decisao. Desta forma, sao feitas politicas que satisfacam aqueles eleitores que
simpatizam com suas proprias ideologias, ou seja, grupo x aprova a intervencao do Estado na
economia, entao ¢ necessario elaborar mais projetos que correspondam a esta questao.

Downs afirma que as ideologias, para serem “atalhos racionais”, precisam estar interli-
gadas as politicas, de forma a apontar o que possivelmente cada partido fara no futuro. A partir
delas se torna mais facil prever cada movimento partidario, sem necessariamente ter sido feita
uma pesquisa.

O autor (1999), finalmente, conclui apenas reafirmando o que foi dito inicialmente: os
partidos buscam como fins o poder, a renda e o prestigio. As ideologias sé se desenvolvem como
armas para serem atingidos estes objetivos, este desejo é maior que “implementar doutrinas

ideoldgicas ou servir a sociedade” (p. 133).

2.2 Mas, afinal, o que sao direita e esquerda?

A origem mais aceita dos termos direita e esquerda data da Revolugao Francesa (1789-
1799), onde, no plenario da Assembleia Constituinte, os girondinos sentavam-se a direita do
presidente parlamentar e defendiam os que possuiam poder economico, enquanto os jacobinos e
os cordeliers sentavam-se & esquerda e defendiam a reforma absoluta do governo,® sendo estes
membros da burguesia. Posteriormente, através da expansao do movimento operario e das ideias

socialistas, os marxistas irao tomar para si a concepgao de esquerda e colocar os burgueses para o

3 Fonte: http://textosparareflexao.blogspot.com/2014/11/0-que-sao-afinal-direita-e-esquerda.
html.
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lado contrario. “Esquerdista” passa a ser sinonimo de comunista, socialista e, em contrapartida,
“direitista” se torna sinonimo de “fascista”.*

Depois de o capitalismo emergir como modo de producao, a ideologia de direita foi
associada a uma concepgao conservadora, e a de esquerda, revolucionaria. Entendemos como
ideologia conservadora aquela que se baseia em circunstancias do passado, em que os adeptos tém
um sentimento de aversao a ideais de avancos, buscando sempre manter tradicoes, instituigoes,
habitos e sendo atrelada ao capitalismo. No oposto disto esta a ideologia revolucionaria, que
busca mudancas na sociedade, nos costumes e se baseia na expectativa pelo futuro. O pensamento

revolucionario tende a “criar progresso”, sendo atrelado ao socialismo.

2.2.1 O cerne da dicotomia segundo Norberto Bobbio

O livro Direita e esquerda: razoes e significados de uma distin¢ao politica foi escrito por
Norberto Bobbio num contexto semelhante ao que motivou esta pesquisa, em que dois partidos
se enfrentavam de modo mais acirrado que nas campanhas anteriores, num pleito eleitoral para
a Camara de Deputados na Italia. Escrito também num momento onde muitos acreditavam
nao existir mais a dicotomia direita versus esquerda, elas eram apenas “duas caixas vazias”
(SARTRE apud BOBBIO, 1995, p. 32), ou seja, ndo mais possufam nenhum valor classificatério
e o uso delas se tornara cansativo.

Além disso, outro fator usado para refutar o uso da diade era a complexidade das
sociedades democraticas. Nao era possivel utilizar claramente apenas duas correntes ou duas
combinacoes numa sociedade onde ha diversos grupos de opiniao e de interesse: “nao se pode
mais colocar os problemas sob a forma de antitese, de ‘ou-ou’, ou direita ou esquerda [...]”
(BOBBIO, 1995, p. 35).

Inicialmente, Bobbio nos afirma que:

Direita e esquerda sao termos antitéticos que ha mais de dois séculos
tem sido habitualmente empregados para designar o contraste entre
as ideologias e os movimentos em que se divide o universo, eminente-
mente conflitual, do pensamento e das ac¢oes politicas. Enquanto termos
antitéticos, eles sao, com respeito ao universo ao qual se referem, reci-
procamente excludentes e conjuntamente exaustivos (BOBBIO, 1995, p.
31).

Reformulando a citagao acima, apods trés séculos decorridos, estes termos sao bastante
comuns de serem ouvidos e ainda carregam consigo um peso emotivo.

Ao se referir aos termos como “reciprocamente excludentes e conjuntamente exaustivos”,
Bobbio nos esclarece que nenhuma forma de governo ou movimento pode ser conjuntamente de
direita e de esquerda e que esta forma de governo ou movimento deve ser, exclusivamente, ou de

direita ou de esquerda. Como em todos os campos de estudo existem “grandes dicotomias”, de

4 Fascista é o adepto do Fascismo (estabelecido por Benito Mussolini na Itélia, em 1922), que, segundo o

dicionario Webster, significa “Qualquer programa visando a criagao de um regime nacional centralizado e
autocratico, com politicas severamente nacionalistas e que exerga um intenso programa de arregimentagao da
industria, do comércio e das financas, com rigida censura e enérgica supressao da oposicao”.
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acordo com Bobbio, este sera o caso da esfera politica, obviamente nao sendo esta sua tnica
dicotomia.

Depois de afirmar que, definitivamente, as ideologias estao “mais vivas do que nunca”,
sempre sao renovadas e que “a arvore das ideologias estda sempre verde” (IDEM, p. 33), o autor

serd enfatico ao dizer que direita e esquerda ultrapassam os limites da ideologia, ou seja:

‘Esquerda’ e ‘direita’ indicam programas contrapostos com relagao a
diversos problemas cuja solugao pertence habitualmente a agao politica,
contrastes nao s6 de ideias, mas também de interesses e de valoracoes a
respeito da direcao a ser seguida pela sociedade, contrastes que existem em
todas as sociedades e que nao vejo como possam desaparecer (BOBBIO,
1995, p. 33).

Bobbio ira afirmar que o fato de existir a diade esquerda e direita nao exclui a possibili-
dade de haver um intermediario, no caso triade, que inclui o chamado “Centro”, o “Terceiro
Inclusivo” ou também o “Terceiro Incluido”. O Terceiro Incluido procura espaco entre os dois
opostos, mas os distancia, representando um “nem-nem”; o Terceiro Inclusivo vai além dos
opostos e os engloba, a ponto de formar uma totalidade, representando um “e-e”. A existéncia
da triade da lugar para uma nova configuracao: esquerda, centro-esquerda, centro, centro-direita
e direita, tornando-se, na verdade, uma “pentiade”. O “Terceiro Inclusivo” traz a tona uma
politica de Terceira Via, que é uma politica de centro. O autor considera que podem mudar os
nomes, mas a estrutura essencial e de origem dicotomica ndo mudara (IDEM, p. 67).

O autor aponta que, diante dos problemas da sociedade, os dois, tanto os que se
posicionam como sendo de direita ou como de esquerda, acabam tomando medidas iguais, falam
as mesmas coisas, propoem os mesmos programas para uso de seus eleitores e, para poder se
sustentar, a esquerda acaba por tomar para si ideias de direita, e assim também o contrario.

E interessante ressaltar que, antes de se tornarem uma diade politica, direita trazia
sempre conotagao positiva e esquerda, sempre negativa. Existia também um valor metaférico:
no que diz respeito a linguagem religiosa, os bons sentam-se a direita e os maus, a esquerda do
Pai. No entanto, na politica, a esquerda pode representar o lado positivo ou negativo, assim
como a direita. Na politica, os bons, e também os maus, podem ser encontrados tanto a direita
quanto a esquerda.

Na distingao de tais termos, Bobbio usara as palavras de D. Confrancesco ao comentar
que o individuo de direita preza pela tradigao, mas o individuo de esquerda, muito pelo contrario,
fard o que for necessario para libertar seu semelhante das grades impostas pelos privilégios de
raga, cor etc. (IDEM, p. 81).

O autor ira expor que, diante de todas as distingoes ja utilizadas, a mais frequente e a
escolhida por ele para diferenciar a diade é a postura do individuo perante o ideal de igualdade.
O conceito de igualdade, segundo Bobbio, ¢é relativo e nao absoluto. Entao, é necesséario responder
a trés questoes cruciais: igualdade entre quem; em relacao a que; e com base em quais critérios
(IDEM, p. 97). Ele afirma que a direita é mais inigualitaria e a esquerda é mais igualitéria,;

porém, para ser de esquerda, o individuo nao precisa partir do principio de que todos devem
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ser iguais em tudo. Afirma também que a esquerda possui uma sensibilidade maior no que diz
respeito a diminuir as desigualdades. E esclarece que “os homens sao entre si tao iguais quanto
desiguais. Sao iguais por certos aspectos e desiguais por outros” (IDEM, p. 104).

Bobbio ainda comenta que o igualitario, que é o individuo de esquerda, é convicto
de que as desigualdades que o cercam sao sociais, portanto, eliminaveis. O “inigualitario”; o
individuo de direita, é convicto do oposto, as desigualdades sao naturais, isto é, “ineliminaveis”.
Cita como exemplo, para reforcar sua tese, Rousseau e Nietzsche, visto que o primeiro acreditava

5

que os homens nascem iguais e ¢ a sociedade que os tornam desiguais;’ e o segundo acreditava

que os homens sao por natureza desiguais, e é a sociedade, com sua religiao, sua moral, que
pode torna-los iguais.

Enquanto a dicotomia igualdade-desigualdade esta relacionada a distincao da diade
direita versus esquerda, o autor ird utilizar outra: liberdade-autoridade; agora para fazer a
distincao dos moderados e extremistas em relacao a postura frente a liberdade. E é desta
diade que nascem os movimentos libertarios e autoritarios. De acordo com Bobbio, nao existe
liberdade geral: ou ¢ de imprensa ou de opiniao. Os conceitos de liberdade e igualdade nao sao
proporcionais: igualdade se refere a pessoa e liberdade se refere a uma pessoa frente a outra

[4

pessoa ou coisa. Dizer “uma pessoa é livre” tem sentido; dizer “ uma pessoa € igual” nao tem.

Um dos maiores feitos e que torna, assim, o igualitarismo um atributo de distinc¢ao
da esquerda, foi a remocao da propriedade individual. A propriedade foi considerada um dos
maiores, ou o maior, obstaculo a igualdade entre os homens. E a igualdade, de acordo com

Bobbio, o cerne da distin¢ao da diade direita versus esquerda.

2.2.2 Teorias sobre o Estado liberal e os Estados socialistas

A ideia de liberalismo nasceu no contexto dos contratualistas, quando John Locke
(1632-1704), conhecido como um dos principais fundadores do liberalismo politico, formulou
sua teoria sobre o contrato social que da origem ao Estado. Tal contrato é feito por “homens
livres e racionais para fundar o poder limitado; a origem do poder, agora, somos nés mesmos”
(GRONDONA, p. 20, 2000). O que passa a prevalecer, a partir de entao, é o poder que cada
individuo tem sobre si mesmo. Ademais, nao existem entidades coletivas reais. O que é bom
para mim pode nao ser bom para o proximo, por isso, quem pode julgar o que ¢ bom para mim,
além de mim mesmo?

Existem dois aspectos que representam o Estado liberal. O primeiro é o Estado de
direito, cenario onde emerge o constitucionalismo. Nesse caso, nas Constituicoes sao asseguradas
as liberdades individuais e os direitos civis, como o direito de ir e vir, a liberdade de expressao,
dentre outros. O segundo é o Estado minimo, que diz respeito a redugao de fungoes e poderes
do Estado.

Isso ocorre porque as teorias liberais tém sua génese na luta contra o Estado absolutista,

em que o monarca organizava o Estado segundo a sua vontade; sendo assim, tedricos comecaram

5 Ver: ROUSSEAU, Jean-Jacques. O contrato social. Traducdo de Tiago Rodrigues da Gama. Sao Paulo: Russel,
2006.
6 Ver: NIETZSCHE, Friedrich. Genealogia da moral: uma polémica. Sao Paulo: Companhia das Letras, 1998.
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a desenvolver propostas que limitassem o poder do Estado na economia e na vida dos cidadaos.
Era necessario um regime que preservasse a liberdade e a propriedade privada dos individuos,

sem intervir na vida privada.

O liberalismo original esta muito ligado a religiao. Esta ideia se concretiza pelo fato de
que os primeiros pensadores liberais viviam num contexto de puritanismo e nao de hedonismo,
como hoje. Deus deu tudo para cada um de nds, o inico bem privado é meu corpo. Semeio
minha terra e deixo o espago do outro porque ele também tem direito ao que Deus deu. Dai

surge o ideal principal do liberalismo: o individualismo.

De acordo com Locke:

[...] a liberdade nao é licenca, mas obediéncia a lei natural. Essa é a lei da
razao e ela tem dois principios fundamentais — primeiro: nao é permitido

ao homem destruir a si mesmo ou a suas posses |...]; segundo: nao se
pode causar dano ao outro nem as posses dele. No estado de natureza,
o encarregado de velar pelo cumprimento da lei [...] é cada individuo

(GRONDONA, 2000, p. 21).

Para os liberais, quanto mais o Estado avanca, no que diz respeito as regras, leis e normas,
mais existe perda de liberdade dos individuos. Essa forma de Estado induz ao paternalismo, que
é uma tentativa de fazer do Estado um provedor de vida. Ao mesmo tempo em que o Estado é

provedor, ele gera uma perda de autonomia, o que implica na perda de liberdade.

Mariano Grondona (2000), cientista politico argentino, afirma que falar sobre liberalismo
politico é impossivel sem se falar do seu “primo-irmao”, o liberalismo economico. Somos tentados
a concordar, visto que a principal ideia de Ludwig von Mises, um dos maiores pensadores do
liberalismo economico e lider da Escola Austriaca de pensamento economico, é a da preferéncia
pessoal, independente do objeto ou situacao. As pessoas se perguntam o porqué de sempre
preferirem o ouro ao ferro, ja que o segundo é mais 1util. De acordo com ele, optar é uma agao.

A liberdade é a capacidade que tenho de governar as minhas agoes.

Para Ludwig von Mises, o cenario crucial onde acontece a luta pela liberdade é o
mercado. Ele atesta que os intervencionistas querem usar parcialmente a economia de mercado,
porém, ou é economia de mercado, ou nao se configura economia de mercado (GRONDONA|
2000, p. 138). Esta concepgao se assemelha bastante & de Adam Smith, pai do liberalismo
economico. Em A riqueza das Nagoes (composto por cinco livros, sendo o primeiro publicado em
1776), vemos duas andlises revoluciondrias na ciéncia econdémica. A primeira é a de que todos os
fenomenos ocorridos no ambito econdémico acontecem de forma natural, regidos por leis objetivas
e compreensiveis através de um sistema coordenado de relagoes causais — a mao invisivel do
mercado. A segunda é a defesa de uma corrente que pregue total liberdade individual para uma
operacao eficiente nas relacoes economicas, pois, de acordo com ele, o interesse pessoal é o que

motiva a divisdo social do trabalho e o actimulo de capital.”

7 FRITSCH, Winston. Adam Smith. A riqueza das nacdes: investigacio sobre sua natureza e suas causas. In:
__. Os Economistas. 1996. Sdo Paulo: Nova Cultural. p. 15.
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O cerne da diade direita/esquerda levantada por Bobbio retorna a discussao liberal
quando von Mises afirma que, enquanto houver divisao de trabalho, havera desigualdade. O que
nos distingue um do outro nao é nossa renda, mas sim a fungao que exercemos na sociedade.

No que diz respeito ao Estado socialista, este se configura como uma forma de governo em
que a coletivizacao, ao contrario do liberalismo, é o ponto-chave. Alguns intelectuais comecaram,
a partir do século XVI, a formular ideais de sociedade em que fosse extinguida a propriedade
privada. No século XVIII, intelectuais socialistas passaram a pregar o fim da opressao burguesa,
a igualdade e a distribuicao da renda, para entao vivermos numa sociedade feliz e mais justa no
futuro.

Depois da consolidagao do Estado liberal (meados do século XIX), emergiram sérios
problemas sociais, dentre eles a injustica social, a criacao do proletariado e a concentragao
da riqueza nas maos da burguesia, que deram inicio a uma nova concepc¢ao ideolégica. Surge
como resposta a doutrina socialista, centrada no entendimento de que o meio de sanar estes
problemas seria a intervengao estatal. Orientado por esta ideologia, o campo de acoes do Estado
expandiu-se absurdamente. Tornou-se necessaria uma intervencao para que fosse mantido o bem
comum e nao mais o individual. A sociedade, no estado socialista, passa a deter os modos de
producao, porém, gerido pelo Estado. Ou seja, o Estado ampliado.

Segundo Bobbio (1983), viu-se duas formas do socialismo no ambito mundial: a social-
democracia, que produziu o Estado de Bem-Estar Social; e o comunismo (forma de Estado
antiliberal), que se deu na antiga Unido Soviética. Nesta iltima, “Gorbachev iniciou a Perestroika
procurando democratizar as instituigoes soviéticas, dar maior autonomia as empresas estatais
etc.” (SEGRILLO, 2004, p. 616). A passagem de Estado liberal para Estado socialista se
configura na passagem de um direito de fungdes mais protetor-repressivas para um direito mais
promocional.

O socialismo na forma comunista, como atestou Bobbio (1983), teve como um dos
principais precursores Karl Marx (1818-1883), que elaborou grandes obras ligadas a esta corrente,
como, por exemplo, o Manifesto do partido comunista, escrito com a colaboragao de Friedrich
Engels (1820-1895), publicado em 1848. Ele defendia um Estado sem burguesia, com a uniao da
classe operéria e a dissolucao do modo de produgao capitalista. Segundo Marx, a superagao
do capitalismo s6 aconteceria se a sociedade se apropriasse dos meios de produgao e o Estado,
apoderado pelo proletariado, seria apenas um instrumento desta apropriagao, até desaparecer
completamente.

Para Schumpeter (1961), um Estado socialista se compde por

[...] um conjunto institucional no qual o controle sobre os meios e sobre a
propria producao esta concentrado em uma autoridade central, ou, como
poderiamos dizer também, no qual, por uma questao de principios, os
assuntos economicos da sociedade pertencem a esfera publica e nao a
privada (p. 206).

Vimos este Estado socialista de Schumpeter (1961) idealizado, por exemplo, na Revolugao

Russa. Porém, o que se observou foi que esta centralizacao economica, neste formato, terminou
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por gerar uma insatisfacao social tamanha que se fez necessario uma nova concepgao de socialismo
que abarcasse a livre iniciativa e a igualdade. Era o Estado de bem-estar social. Surge, entao, a
necessidade do Estado intervir na economia, destacando o fato de que a intervencao do Estado
nao seria para coibir a liberdade das empresas, mas garanti-las de modo mais eficaz e equilibrado
no que diz respeito a distribuigao de riquezas.

Finalmente, diante do exposto, percebemos que o ponto culminante da distin¢ao entre
um Estado liberal e um socialista é a concepcao de como o Estado deve atuar. A atuacao do
Estado socialista é de que ele abarca tudo, tudo sé funciona a partir dele e através dele, com o
intuito de promover a igualdade entre os individuos. No oposto esta o liberal. O Estado age o
minimo possivel, tanto na vida dos individuos como na economia da nacao, estabelecendo e

conservando, assim, a liberdade individual.

3 Participacao politica

Sabemos que participar se refere a tomar parte ou ser parte de algo; sendo assim, a
participacao politica envolve toda e qualquer forma, individual ou coletiva, de insercao do
cidadao em atividades politicas (DALLARI, 1985, p. 11). No ambito juridico, a participacao é
um direito reconhecido e inquestionavel, visto que é o alicerce de um regime democratico. Apds
o fim do Regime Militar (1964-1985), onde muitos direitos foram suprimidos, a Constituigao
Democratica de 1988 passou a primar e resguardar a participagao politica popular; ela recomenda
o povo como titular do Estado.

Segundo Solange Gongalves Dias (2007), nao se pode falar em participagao sem se referir
a participacao popular, pois o adjetivo popular se refere a “povo”, que, no sentido politico, reine
os nacionais de um Estado, portadores de direito, ou seja, os cidadaos. Aqui nao levamos em
consideragao o conceito de cidadania que consiste em ver o individuo apenas como um sujeito
de direitos e deveres, mas sim uma cidadania que consiste “em fazer com que o povo se torne
parte principal do processo de seus desenvolvimentos e promocgao: é a ideia de participagao”
(COMPARATO, 1996, p. 10).

Porém, esta participagao popular dada de forma direta nas decisoes governamentais tem
sido alvo de criticas. De acordo com os criticos da democracia participativa, desta participacao
popular decorreria uma “lentidao ou paralisia do processo de tomada de decisoes politicas e de
sua implementacao” (DIAS, 2007, p. 49). Isso resultaria num “bloqueio do Legislativo” no que
diz respeito a resolucao de questoes tidas como impasses.

Outra critica evidenciada pela autora a democracia participativa se refere a incapacidade
do homem comum na atuagao politica (que é algo questionado desde a Antiguidade). Entretanto,
o mesmo pode ser dito dos representantes, visto que nao € necessario um conhecimento técnico
para cargos eletivos.

De acordo com Dallari (1985):

Cada individuo sofre influéncia da sociedade em que vive, mas, ao mesmo
tempo, exerce alguma influéncia sobre ela. O simples fato de existir, ocu-

pando um espaco sendo visto ou ouvido, precisando vestir-se e consumir
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alimentos ja é uma forma de influir. Por isso, todos os problemas relacio-
nados a convivéncia social sao problemas da coletividade e as solucoes
devem ser buscadas em conjunto, levando em conta os interesses de toda
a sociedade (p. 21).

Portanto, tudo que diz respeito a nossa sociedade envolve todos os cidadaos. E a partir
do exercicio da participagao plena que se pode, entao, assegurar o bem-estar e a liberdade
de todos os cidadaos e conservar o Regime Democratico. “A luta por participagao é a maior

condigao para a conquista de mais participagao” (DIAS, 2007, p. 51).

3.1 O universitario e a participacao politica

E impossivel elaborar um levantamento histérico sobre a participagao politica dos
universitarios no Brasil e nao citar a Unido Nacional dos Estudantes (UNE). Criada em 1937
com o intuito de representar os estudantes do Ensino Superior e discutir assuntos politicos e
sociais, é, ainda hoje, a principal entidade estudantil brasileira. Participou de grandes atos
realizados no Pais, como, por exemplo, “O petroleo é nosso”, na década de 1940; “Diretas ja”,
na década de 1980; e das Jornadas de junho de 2013. A UNE organiza-se em trés instancias: o
Conselho Nacional de Entidades de Base (Coneb), que retine os diretérios académicos (DAs) e
centros académicos (CAs) do Brasil; o Conselho Nacional de Entidades Gerais (Coneg), que
agrega os diretdrios centrais de estudantes (DCEs) e executivas nacionais de cursos; e o Congresso

da UNE (Conune), que é composto por todos os conselhos.

Os universitarios tém um papel fundamental no que diz respeito a participacao politica.
Segundo afirma Pateman (1992, p. 9), o préprio termo “participacao” passou a fazer parte do
vocabulario politico popular a partir de reivindicacoes de estudantes universitarios que lutavam

por aberturas na area da participagao, na esfera da educagao de nivel superior.

Como a universidade ¢é formada, em sua maioria, por jovens, a sociéloga Marialice
Foracchi, em seu livro O estudante e a sociedade brasileira (1965, p. 3), explica que a juventude
“é, a0 mesmo tempo, uma fase de vida, uma forca social renovadora e um estilo de existéncia”; é,
também, uma “forga dinamizadora do sistema social [...] que envolve, também, um estilo préprio
de existéncia e de realizagao do destino pessoal”. Ainda, de acordo com a socidloga (p. 303),
a juventude vai transpor os limites de uma simples etapa cronolégica de vida e se apresenta
como “uma forma possivel de pronunciar-se diante do processo histérico e de constitui-lo,
engajando-se”.

Foracchi (1972) ird situar o movimento estudantil da seguinte forma:

A localizacao social do movimento estudantil, o conteido das suas taticas
e sua importancia relativa situam-no no plano da cultura, entendida aqui
como superestrutura. Por esse angulo, o movimento estudantil correspon-
deria a um modelo de manifestacao da crise, enquanto crise da cultura,
impondo-se, a0 mesmo tempo, como tentativa de superacao cultural da
crise (p. 163).
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A Reforma Universitaria nos anos 60 foi um dos maiores movimentos nacionais pro-
tagonizados pelo estudante universitario. Neste movimento, os estudantes procuravam nao so
romper com o atraso “espiritual” e cientifico dos docentes, como também uma reorganizacao do
fundamento da composicao destas instituicoes que resultasse numa maior eficacia docente e na
prépria modernizagao destas. Havia um apelo as novas formas de representacao e uma maior

democratizacao da participacao do estudante no corpo politico.

Algumas das criticas que impulsionaram a reforma foram: o aspecto apenas profissio-
nalizante das universidades e que distanciava os alunos das ciéncias naturais basicas; a falta
de opcoes de carreira; e a falta de integracdo entre alunos e professores. Além de tudo isso,
ensino, pesquisa e prestacao de servigos a comunidade foram pontos constantes que nortearam os
debates sobre a reforma universitaria, que teve seu inicio em 1966. “Essa tripla funcao simboliza
a mudanga da expectativa social sobre o ensino superior” (BOMENY, 1994). A UNE também
se articula neste movimento e realiza manifestacoes nas ruas e seminarios, onde os problemas

politicos mais globais sao relacionados a reforma universitaria.

Trazendo a participacao politica dos universitarios para o contexto municipal, em
Mossor6 existem articulacoes que também tém como foco a insercao do estudante no debate
politico, que sdo o Comando de Mobilizagao Estudantil de Mossoré (COMEM) e o “Movimento
Pau de Arara”. O primeiro, criado em 2011 a partir do descaso por parte do governo em relagao
a educacao estadual, tem como intuito uma maior conscientizacao politica mossoroense.® E o
segundo, fundado em 2013, tem como bandeira a questao do transporte publico de qualidade,

constituido nao sé por estudantes, mas também por membros da sociedade em geral.”

E importante ressaltar que o debate e o conhecimento politico sao de fundamental
importancia para uma participagao democratica, assim como a militancia nas ruas. Sobre esse
conhecimento politico, o entendemos como sendo as informacoes sobre a estrutura, os agentes e
as atividades de um governo. Sendo assim, o que se espera de um universitario que participa
ativamente da politica é que ele esteja informado sobre os fatos mais relevantes, as alternativas
e os partidos que ele defende, a fim de construir debates fundamentados em um conhecimento

mais consistente.

3.2 A internet como ferramenta na participacao politica

Com o advento da internet, no inicio dos anos 90, foi possivel para o usuario aumentar
nao s6 o numero de trocas e interagoes, como também as possibilidades de distribuir qualquer
conteudo, gerando o crescimento do fluxo informativo. Nesta “cultura virtual” existe a oportuni-
dade de repartir nao sé producoes préprias, mas também de terceiros. De acordo com Anderson
(2006, p. 53), “o PC transformou todas as pessoas em produtores e editores, mas foi a internet
que converteu todo o mundo em distribuidor”. A informacao deixou de ser exclusividade apenas

de um campo e passou a ser socializada — “de todos para todos”.

8 Retirado do blog: http://comemrn.blogspot.com.br/2011/06/historico-do-comando-de-mobilizacao.
html.
9 Retirado da pégina do movimento: https://www.facebook.com/MovimentoPauDeArara.
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O baixo custo de informacao e comunicacao fez a internet gerar, também, a possibilidade
de maior amplitude no que diz respeito a participacao democratica. Quase todas as formas de
acao politica podem ser feitas a partir dela, como, por exemplo: pressao no candidato eleito,
formacao de opiniao publica, filiacao a partidos ou movimentos, mobilizagao de individuos etc.

0

Para Laryssa Sampaio,! coordenadora nacional do Levante Popular da Juventude, é

feita a utilizagao da internet:

[...] pra que a gente de fato tenha esse alcance para as mobilizagoes sociais.
Geralmente, quando a gente tem algum ato, a gente produz cartazes, que
a gente geralmente chama de meme, para fazer essa divulgacao mais geral.
[...] pra nés é importante ocupar esse espago porque nds nao conseguimos
chegar fisicamente em toda a juventude que nés organizamos e nem nas
pessoas que sao proximas. Entao, utilizar a internet como esse processo
de mobilizacao é importante porque a gente consegue ir para além das
pessoas que ja tem a identidade do Levante |[...].

No entanto, o sentido e o alcance desta participagao nao sao precisos nem uniformes.
No que se refere a isso, H. Buchstein (1997, p. 248 apud GOMES) vai dizer que:

O que, de fato, a internet significa para a democracia, o que, exatamente,
computer democracy quer dizer é controverso e pouco claro. Enquanto
alguns veem a internet como uma ferramenta de coleta de informagoes,
outros destacam o seu potencial deliberativo. Outros enfatizam o seu
papel no processo de formacao da vontade politica. Outros ainda a querem
empregar como uma ferramenta para a produgao da decisao politica. |...]
Assim, alguns veem a Net como complementar a existente democracia
representativa, enquanto outros defendem mais radicalmente que os meios
eletronicos hao de superar muitos dos problemas de escala que fizeram da
democracia direta um ideal impraticavel.

Os debates ideolégicos entre universitarios no contexto desta pesquisa aconteceram de
forma mais efervescente através da internet e, além disso, a elei¢ao presidencial de 2014 foi a
mais comentada em uma das redes sociais, o Twitter, e ganhou o topo nas discussoes mundiais.!
Ressaltando o que ja foi dito, as informacoes na internet sao distribuidas deliberadamente, e um
fato, que deve ser levado em consideracao, é a qualidade dessas informacoes, se sao conformes
com a realidade ou se sao distorcidas, o que se torna um limite na utilizagao da internet como
ferramenta na participacao.

Em funcao deste efeito multiplicador da internet, muitas informagoes mentirosas eram
publicadas (ainda sao) e compartilhadas dezenas, centenas de vezes, sem que fosse feita uma
investigacao para atestar a veracidade desses fatos. Mencionamos, também, o fato de que, na
internet, muitos se consideram cientistas politicos, juizes, médicos, psicologos, economistas, sem

ter, no minimo, um conhecimento prévio sobre os assuntos.

10Fala retirada da entrevista concedida para a Agéncia de jornalismo da Universidade Estadual de Ponta Grossa
(PR), em 1 de outubro de 2015.

UFonte: http://ultimosegundo.ig.com.br/politica/2014-10-27/destino-de-lobao-e-eleicoes-no-brasil-domina
html.
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Toda estrutura da comunicacao vem se adaptando paulatinamente ao advento da
internet. Esta possibilidade de controlar o tempo e o espaco seduz os internautas e forca as
midias tradicionais a buscarem por plataformas digitais. Em Mossord, um dos jornais mais
tradicionais da cidade, O Mossoroense, deixou de atuar de forma impressa para atuar somente
de forma digital.

Anteriormente, o que era caracteristico das grandes midias tradicionais (TV, jornal
impresso, radio) sobre a manipulacao da opiniao ptublica esta se estendendo ao universo da
internet. As paginas de maior repercussao sao, muitas vezes, paginas patrocinadas e vinculadas
a interesses particulares, sendo que estas subsidiam a maioria das discussoes. Portanto, por mais
que seja um ambiente democratico, nao se pode dizer que este campo esta totalmente isento de
gerar alienacao de massa.

Outro ponto que levantamos como critica é o fator anonimato. Apesar de ser um campo
onde as discussoes ocorrem abertamente, quem discute pode se sentir protegido por estar atras
de uma tela. No que se refere ao debate politico, esse anonimato também diminui a sua qualidade,
porque, como nos fala Jensen (2003), “pode levar a irresponsabilidade, ao hate speech e ao
declinio de uma cultura de debate” (p. 358). Porém, é valido ressaltar que essa prote¢ao nao é
absoluta, e temos, atualmente, o Direito Digital, uma evolucao do direito, que traz uma nova

compreensao aos problemas ocorridos no ambiente virtual.

4 Esquerda e direita segundo os universitarios mossoroenses

Entre os dias 19 de abril e 5 de maio de 2016, discentes do curso de Ciéncias Sociais foram
questionados sobre ideologias partidarias. De acordo com dados levantados pelo Departamento
de Ciéncias Sociais e Politica, estao matriculados 102 alunos no referido curso, sendo vinte e
trés (23) destes matriculados no segundo periodo, e, portanto, nao fizeram parte da pesquisa, o
que nos deixa com um total de setenta e nove (79) discentes. Destes 79, foram questionados
trinta e oito (38), aproximadamente 50% do total dos alunos, com idade entre 19 e 44 anos.

Foi elaborado um questionario com sete questoes, sendo que, inicialmente, os discentes
abordados responderam somente sim ou nao para perguntas pessoais, relacionadas ao levanta-
mento de informacgoes politicas e de participagao em debates. Posteriormente, precisamente a
partir da questao de niimero 5, os questionados tiveram que relacionar com as ideologias de
direita e esquerda quesitos sobre Valores, Questoes Economicas e Modelos de FEstado, assinalando
D para a ideologia de Direita e E para a de Esquerda.

Dentro do universo dos 38 estudantes pesquisados, metade afirmou ter participado de
debates em espacgos publicos, como a internet, ocorridos durante a eleicao presidencial de 2014.
Averiguamos que dos 19 estudantes que participaram dos debates politicos-ideoldgicos, 79% (15
alunos) procuram conhecer a carta programética dos partidos em que vota e 100% levantam
informagoes sobre o partido/candidato em que vota.

Dentre os que nao participaram dos debates, 52,6% (10 alunos) afirmaram que procuram
conhecer as cartas dos partidos em que votam e 84,2% (16 alunos) dizem levantar informagoes

sobre o partido/candidato em que votam, como pode ser mostrado no seguinte grafico, que
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considera essas porcentagens em funcao de duas variaveis dentro dos universos dos que partici-
param e nao participaram, sendo elas responsaveis por procurar conhecer a carta programatica

e o levantamento de informagoes do partido/candidato.

Grafico 1: Porcentagem de estudantes que procuram conhecer a carta programética e levantam
informagoes sobre partidos/candidatos que votam (Participaram/Nao participaram)
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Fonte: Elaborado pela autora

Com relagao a questao sobre a identificacao ideoldgica, dentre os que participaram, 10,5
% (2 alunos) possuem maior identificagdo com a ideologia de direita, 79% (15 alunos) com a de
esquerda e 10,5% (2 alunos) afirmaram néao se identificar com nenhuma. E no universo dos que
nao participaram, 31,6% (6 alunos) afirmaram se identificar com a direita, 52,6%(10 alunos)

com a esquerda e 15,8% (3 alunos) nao se identificam com qualquer uma das ideologias

Gréfico 2: Porcentagem relacionada a identificacao ideoldgica dos discentes abordados
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Fonte: Elaborado pela autora

Nesta questao, notou-se que o numero de estudantes que se identificam com a direita
aumenta entre os que nao participaram dos debates ideoldgicos. Os estudantes que participaram

foram, em maior nimero, os que se identificam com a esquerda. Fato que ird assegurar a teoria
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de Simon Schwartzman (2008), que afirma que a esquerda é predominante nas universidades.
Segundo ele, as medidas coercitivas adotadas pela direita no periodo de repressao nao permitiram
que a ideologia conservadora conseguisse ser bem articulada em nosso pais. Afirma, também,
que apesar da sociedade brasileira ser em sua maior parte conservadora, isso nao acontece no
meio intelectual, sobretudo entre a intelectualidade académica (p. 121).

Na questao de nimero 5, foram citados os valores Iqualdade, Liberdade, Poder horizontal,
Hierarquia, Individualismo e Coletivizagao, e foi solicitado aos estudantes que marcassem quais

destes quesitos sao associados a ideologia de direita e quais sao associados a ideologia de esquerda.

Grafico 3: Porcentagem de acertos entre estudantes que participaram de debates, referente a
questao de Valores
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Fonte: Elaborado pela autora

Dentre eles, 84,2% (16 alunos) afirmaram que Igualdade é um valor de esquerda; 79%
(15 alunos) afirmaram que Hierarquia é valor de direita; 68,9% (13 alunos) afirmaram que Poder
horizontal é valor de esquerda; 21,1% (4 alunos) afirmaram que Liberdade é valor de direita;
79% (15 alunos) afirmaram que Individualismo é valor de direita e 89,5% (17 alunos) afirmaram
que Coletivizacao é valor de esquerda.

Dentre os que responderam, 72,2% (13 alunos) associam Igualdade com a ideologia de
esquerda; 72,2% (13 alunos) associam Hierarquia com a direita; 77,8% (14 alunos) associam
Poder horizontal com a esquerda; 44, 4% (8 alunos) associam Liberdade com a direita; 77,8%
(14 alunos) associam Individualismo com a direita e 77,8% (14 alunos) associam Coletivizagao
com a esquerda.

Percebeu-se que, assim como entre os que participaram, ha certo equivoco ou confusao
quanto ao valor Liberdade, porém, o nimero de estudantes que o associaram com a direita, neste
caso, foi maior. Confusao ou equivoco porque, como ja analisado em capitulos anteriores, o ideal
de Liberdade esta bastante associado a corrente do liberalismo, que serve de parametro para a

ideologia de direita. Visto que é entre os que nao participaram que se percebe um nimero maior
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de identificacao com a direita, nota-se que os discentes atribuiram as suas proprias ideologias
aquilo que é visto como valor positivo. Notamos que obtiveram bom desempenho nesta questao,

pois a porcentagem de acerto, exceto no quesito Liberdade, estava préximo ou acima de 70%.

Grafico 4: Porcentagem de acertos entre estudantes que nao participaram dos debates, referente
a questao de Valores'?
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Fonte: Elaborado pela autora

Em se tratando da questao de nimero 6, referente as “Questoes Economicas”, foram
elencados como fundamentais neste item os quesitos: Intervencao do Estado na economia,
Reducao dos impostos, Aumento da carga tributdria, Privatizacao, Politicas de ajuste fiscal e
Livre mercado, e solicitado aos estudantes que marcassem quais sao associados a ideologia de
direita e quais sao associados a ideologia de esquerda.

Dentre os que responderam, 79% (15 alunos) associam Intervencao do Estado na
economia com a ideologia de esquerda; 31,6% (6 alunos) associam Redugao dos impostos com
a direita; 47,8% (9 alunos) associam Aumento da carga tributaria com a esquerda; 94,7% (18
alunos) associam privatizagao com a direita; 42,1% (8 alunos) associam Politica de ajuste fiscal
com a direita; e 63,2% (12 alunos) associam Livre mercado com a direita.

Dentre os que responderam, 72,2% (13 alunos) associam Intervencao do Estado na
economia com a esquerda; 38,9% (7 alunos) associam Reducao dos impostos com a direita; 44,4%
(8 alunos) associam aumento da carga tributéria com a esquerda; 83,3% (15 alunos) associam
Privatizacao com a direita; 55,5% (10 alunos) associam Politica de ajuste fiscal com a direita; e
61,1% (11 alunos) associam Livre mercado com a direita.

Percebeu-se que muitos questionados, tanto do grafico 5 como do grafico 6, marcaram,
por exemplo, simultaneamente, Intervencao do Estado na economia e Reducao de impostos
pertencentes a esquerda. Porém, sabe-se que, para que o Estado atuante em todas as areas

possa efetivamente cumprir este papel, é necesséario dinheiro, e este dinheiro vem dos impostos

12 A partir desta questdo, um questionado pertencente ao grupo dos que nio participaram optou por ndo responder
até o fim o questiondrio, havendo diminui¢do do ntimero de néo participantes de 19 para 18.
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Graéfico 5: Porcentagem de acertos entre estudantes que participaram dos debates, referente as
Questoes Economicas
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Fonte: Elaborado pela autora

Grafico 6: Porcentagem de acertos entre estudantes que nao participaram dos debates, referente
as Questoes Economicas
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Fonte: Elaborado pela autora

pagos por cada cidadao. Um ntimero maior dos estudantes que nao participaram do debate
ideolodgico associou a Redugao de impostos com a ideologia de direita. No item “Privatizacao”,
no que diz respeito aos questionados que nao participaram, o nimero de acertos diminui em
relagdo aos que participaram. Esta foi a questao onde foi constatada uma maior confusao ou
equivoco por parte dos discentes abordados.

Concernente as respostas referentes ao item “Modelos de Estado”, os questionados
tiveram que associar com a ideologia de esquerda ou de direita os quesitos: Estado ampliado,
Estado reduzido, Participacdo na vida privada dos individuos e Defensor de avancos na agenda

de costumes.
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Grafico 7: Porcentagem de acertos entre estudantes que participaram dos debates, referente a
questao de Modelos de Estado
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Fonte: Elaborado pela autora

Dentre os que responderam, 79% (15 alunos) associam Estado ampliado com a ideologia
de esquerda; 84,2% (16 alunos) associam Estado reduzido com a direita; 42,1% (8 alunos)
associam a Participac¢ao na vida privada dos individuos com a esquerda; e 63,2% (12 alunos)

associam Defensor de avanco na agenda de costumes com a esquerda.

Grafico 8: Porcentagem de acertos entre estudantes que nao participaram dos debates, referente
a questao de Modelos de Estado!?
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Fonte: Elaborado pela autora

I3Neste grupo, um estudante optou por nio responder o quesito “Participacdo na vida privada dos individuos” e
outro também optou por nao responder o quesito “Defensor de avancos na agenda de costumes”.
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Dentre os que responderam, 72,2% (13 alunos) associam Estado ampliado com a
ideologia de esquerda; 72,2% (13 alunos) associam Estado ampliado com a direita; 47% (8
alunos) associam a Participagdo na vida privada dos individuos com a esquerda; e 70,6% (12

alunos) associam o Defensor de avangos na agenda de costumes com a esquerda.

Percebeu-se que tanto os que participaram quanto os que nao participaram dos debates
relacionaram o item Participagao na vida privada dos individuos com periodos de ditadura,
ou governos totalitarios. Porém, o que se quer mostrar é o fato de o Estado normatizar ou
criminalizar elementos relacionados a vida privada dos individuos, como, por exemplo, a lei de
palmada. E notério que se esperava um indice de acerto maior no que diz respeito aos modelos
de Estado ampliado ou reduzido, visto que sao caracteristicas fundamentais na composicao de
um governo dirigido pela esquerda e dirigido pela direita. Além disso, ha o fato de serem temas

ja discutidos nao s6 em periodos iniciais como em todo decorrer do curso de Ciéncias Sociais.

Em uma analise geral, constatamos que, quanto a maioria dos itens apontados neste
questiondrio, ha uma concordancia em relacao a percepgao tanto dos que efetivamente participa-
ram dos acalorados e intensos debates, quanto dos que nao participaram. Essa proximidade na
percepcao de ambos indica que seria um equivoco acreditarmos que quem nao esteve participando
ativamente dos momentos de discussao seriam pessoas desinformadas sobre questoes do cenério
politico. Isso se reforga ainda mais quando observamos que na questao referente aos Valores, em
especial nos quesitos Liberdade e Poder horizontal, o niimero de acertos foi maior entre os que

nao participaram.

No item “Modelos de Estado”, quatro quesitos foram elencados, sendo que em dois deles
a quantidade de alunos que acertou entre quem participou e quem nao participou foi exatamente
a mesma, fato que justifica quando falamos em equilibrio; porém, no quesito “Estado reduzido”,
os que participaram demonstraram maior percentual de acerto; em contrapartida, estes mesmos
demonstraram maior percentual de erro no quesito “Estado ampliado”, mantendo-se, assim, o

equilibrio ao final da analise do item.

Este fenomeno que destacamos merece atencao, visto que a maior parte dos discentes
que declararam ter participado de debates identificavam-se de esquerda (dos dezenove estudantes
que participaram, quinze se identificavam de esquerda, dois de direita e dois se abstiveram);
entretanto, tiveram maior percentual de erro quanto ao elemento basilar de um Estado gerido

por partidos de esquerda, que ¢ a concepcao de Estado ampliado.

Esse fato fortalece a construgao da nossa ideia de que os estudantes abordados estao mais
proximos do senso comum em seus debates que de um discurso construido a partir de argumentos
cientificos. Quando nos indagamos que fator poderia explicar esse fendmeno, inevitavelmente
chegamos as discussoes acerca da participagao politica em rede. Os assuntos politicos passaram
a ser mais discutidos depois do advento da massificacao da internet; porém, o conteiido dessas
discussoes politicas também é pautado por ela, ou seja, o que é discutido baseia-se no que circula

na rede.
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5 Consideracoes finais

A tarefa de destrinchar as ideologias politicas é bastante significativa quando nos
referimos aos discentes do curso de Ciéncias Sociais, visto que grande parte da grade curricular
do curso é voltada para a area das teorias sociais, debrucando-se sobre temas que vao de
economia a antropologia. Porém, a experiéncia vivencial, ou seja, “a pratica”, mostrou que esse
nao ¢ o caminho percorrido, em sua maioria, por esses discentes.

Percebeu-se que os conceitos de liberalismo e socialismo servem como parametros de um
governo, respectivamente, de direita e de esquerda. Ou seja, Estado liberal e Estado socialista
nao se colocam como sinonimos de ideologia de direita e esquerda, mas se apresentam como
sinalizadores destes. Além disso, trabalhar com estes conceitos mostrou-se crucial para o resgate
historico que fizemos de tais ideologias.

A partir dos resultados dos questionérios aplicados e da observacao feita enquanto eram
respondidos, percebeu-se que a apreensao teodrica de alguns possui teor significativo de senso
comum. Os estudantes fizeram uma associacao direta entre as teorias e a forma como os partidos
se articulam, ou seja, partem de uma realidade potencialmente distorcida para balizar esses
conceitos. O caminho deveria ser da teoria para a realidade, mas o que se notou foi que eles
partiram dos discursos partidarios para construir conceitos.

Perceber que as respostas se relacionavam com o que os estudantes liam no facebook,
em blogs, nas redes sociais como um todo, sé nos faz notar o quanto estamos carentes de
embasamento tedrico consistente. Nota-se que tocamos num elemento que se tornou fundamental
na democracia atual: a internet. Como ja foi dito, todos passam a ter voz, todos interagem
entre si. Os estudantes que ha trés, quatro anos eram totalmente alheios a situagao politica do
Pais, hoje fazem da politica o assunto mais discutido nas redes sociais. E necessdrio constatar a
qualidade do conteudo destes debates; entretanto, soa mais facil reproduzir textos midiaticos do
que procurar informacoes fundamentadas em estudos concretos acerca da tematica.

Nao queremos afirmar que o resultado foi ruim, pelo contrario, foi satisfatério. Porém,
esperava-se mais. Se fosse pretendido averiguar o que era a ideologia de direita e a de esquerda
segundo o entendimento de cidadaos fora do universo académico, nao se teria categoricamente
optado por realizar esta pesquisa dentro do universo académico. Faz-se necessario afirmar que
dentro da universidade se produz ciéncia, e nao meras reproducoes do senso comum isentas de
questionamentos criticos. Quando nos distanciamos deste propdsito, nos distanciamos do real

motivo de estarmos em um espaco académico.
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Resumo: O presente trabalho se propoe a realizar uma analise conjuntural, por meio de revisao
bibliogréfica, sobre o Orcamento Participativo e seus mecanismos de agao, para averiguar em
que medida ele é ou nao gerador de consciéncia politica nos cidadaos participantes. E importante
ressaltar que o termo “consciéncia politica” é entendido, de acordo com a definicao dada por
Gramsci (2000, p. 40-41), como “[...] a avaliacao do grau de homogeneidade, de autoconsciéncia e
de organizagao alcancado pelos varios grupos sociais”. Para alcancar o objetivo proposto, foram
estudados, a partir de artigos, dissertacgoes, teses e livros, os casos de Orcamento Participativo
dos municipios das regioes Sul e Sudeste do Brasil, onde ocorreram as primeiras experiéncias.
Constatamos que ele se efetiva melhor em sociedades em que ja existe uma cultura politica
participativa entre os cidadaos, de modo que ele nao é, por si s6, produtor da mesma. O
Orgamento Participativo amplia a possibilidade de participacao democratica ao abrir um espaco
de didlogo entre governo e populacao, mas a qualidade de seu desenvolvimento depende da
presenca de uma consciéncia politica prévia na sociedade e da forma como sera estruturado
numa dada conjuntura.

Palavras-chave: Democracia. Or¢camento participativo. Consciéncia politica.

Abstract: The present paper proposes a conjunctural analysis, through a bibliographical review
on the Participatory Budgeting and its mechanisms of action, to determine whether it is able to
generate political consciousness in the citizens. It is important to note that the term ”political
consciousness” is understood, according to the definition given by Gramsci (2000, pp. 40-41), as
”[...] the evaluation of the degree of homogeneity, self-awareness, and organization attained by
the various social classes”. In order to reach the proposed objective, the cases of Participatory
Budgeting of the municipalities of the South and Southeast regions of Brazil, where the first
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experiences occurred, were studied from articles, dissertations, theses, and books. Participatory
Budgeting works best in societies where there is already a participatory political culture among
citizens, so that it is not itself a producer of it. The Participatory Budgeting extends the
possibility of democratic participation by opening a space for dialogue between government
and population, but the quality of its development depends on the presence of prior political
awareness in society and the way it will be structured in a given conjuncture.

Keywords: Democracy. Participatory budgeting. Political consciousness.

1 Introducgao

A politica é um atributo fundamental para a sobrevivéncia em sociedade, embora
nao seja tao enfatizada por algumas correntes de pensamento e frequentemente tratada pela
populac¢ao como algo que nao lhe diz respeito. O termo politica provém do conceito de polis,
abrangendo todas as questoes que se referem a cidade e aos seus componentes. Desde sua
invencao pelos gregos, consiste em um campo que visa a reflexao sobre o bem comum e, no
limite, a manutencao do poder.

Assim, a sua pratica exige certa abdicacao do ser individual para pensar o coletivo em
prol de um interesse geral. O coletivo prevalece sobre o singular, demonstrando desse modo
que nao ha a ideia de individuo, pois esta é tida como uma invencao da sociedade moderna. A
politica, entao, é um espaco humano por exceléncia, refletindo o meio social que representa; por
isso, nao pode ser pensada fora de sua conjuntura.

Segundo Weber (2000, p. 56), “por politica entenderemos [...] o conjunto de esforgos
feitos com vistas a participar do poder ou a influenciar a divisao do poder, seja entre Estados,
seja no interior de um tnico Estado”. Ele delimita seu conceito de politica ao campo da influéncia
no poder dentro do Estado moderno, que consiste em um agrupamento de dominacao de cardater
institucional que monopolizou a violéncia fisica como instrumento de dominio e que reuniu
nos dirigentes os meios materiais de gestao. A caracteristica basica da politica de Estado é,
portanto, o monopodlio do uso legitimo da forca, algo que nao se associa a conceitos morais
como bondade e virtude. Sua finalidade tdltima é a manutencao do bem comum, uma ética de
grupo em que os fins justificam os meios. Esse uso exclusivo da forca somente existe porque
os dominados delegaram, por algum motivo, a autoridade sobre o coletivo aos dominadores,
tornando-se submissos a eles.

A globalizacao realiza um controle sobre o mundo que ultrapassa o Estado, tornando
o ato de governar ainda mais dificil. Esse cenério é pouco favoravel a politica, pois, enquanto
a sociedade estiver em ritmo acelerado, ela desenvolve um cotidiano de lentas negociagoes,
proprias de sua natureza, vinculadas a limites territoriais. A emergéncia de interesses privados,
a fragmentacao social e a individualizacao crescente produzem um acimulo de demandas e
dificultam o processamento democratico de tudo isso, revelando a sensacao de ineficacia e
inutilidade da politica, que termina sendo esvaziada de sentido. Por conta disso, ela tende a

se concentrar no local, no pessoal e no comunitario, fato este que, segundo Nogueira (2001),
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produz uma crise que é responsavel por desequilibrar o espaco de mediagao. No entanto, mesmo
diante de tantos dilemas, nao se deve falar no fim da politica, pois a convivéncia em sociedade
depende da sua manutencao.

De acordo com Nogueira (2004), a economia contemporanea comprovou nao ser capaz
de se autorregular, observando-se que o aumento da acumulacao de capital nao implicou em
maior distribuicao de renda e menores indices de pobreza e desemprego. Nesse sentido, além de
se notar que é necessario recuperar a confianca na politica, é preciso reestruturar a dimensao
do Estado a partir da sociedade civil, de modo que ele seja capaz de atender suas demandas e
promover uma verdadeira reforma democrética e qualitativa que nao se limite ao plano gerencial,
realizando-se principalmente no campo politico e ideolégico, para que, de modo efetivo, resgate
a sua importancia perante a sociedade. Reinventar o “governar” significa resgatar a importancia

da politica, construindo um Estado que se origine da sociedade e que trabalhe para ela.

Nao pode haver Estado democratico que se afirme sem cidadania ativa
e sociedade participante [...]. O social que perde a conexdao com um
Estado ou o reduz a subalternidade expressa apenas um mercado desvin-
culado de qualquer ideia republicana, ou seja, é um espaco de interesses

autonomizados, mas nao de direitos (NOGUEIRA, 2004, p. 34).

A gestao participativa muda a articulagao entre governantes e governados numa resposta
a crise do Estado e a sua necessidade de reforma, inventando novas formas de tomada de decisoes
e de gerenciamento publico que implicam em alteracoes estruturais no modelo de gestao e
operando em termos descentralizados que vao além do formal e do burocratico. Ha também a
agregacao de conhecimentos cientificos e procedimentos, bem como a necessidade de promover a
accountability e a introducao de novas formas de controle da sociedade pelo governo, combinando
participagao e representagao (WAMPLER, AVRITZER, 2004; GURZA LAVALLE, 2011).

A referida crise da politica se agravou no Brasil durante as duas tltimas décadas em
decorréncia da globalizacao, da individualizagao da sociedade e, fundamentalmente, do grande
desencantamento da populagao com o Estado, por conta da vigéncia do Regime Militar e
de escandalos politicos divulgados pela midia nacional. Por conseguinte, uma grande parcela
da populagao brasileira, especialmente a partir dos anos 90, passou a transmitir uma grande
apatia em relagao a questoes publicas, por assimilar esse espago como problematico e ineficaz
para solucionar seus problemas, ao mesmo tempo em que diversos movimentos sociais davam
continuidade as suas lutas, buscando conquistar maior visibilidade na gestao do espago ptblico.
Em resposta a essa contradicao, comegaram a se desenvolver mecanismos de participacao popular,
ja iniciados por alguns partidos durante a década de 1980, na tentativa de incentivar os cidadaos
a participar das decisoes politicas mais locais de forma mais aprofundada, ultrapassando os
limites do voto e da democracia representativa.

De acordo com Almeida (1996), a Assembleia Nacional Constituinte (1987-1988) reali-
zou uma ‘“revolucao descentralizadora”, transferindo para estados e municipios boa parte da
capacidade decisoria, fungoes e recursos da Uniao. Em decorréncia desse movimento descentra-

lizador, nos tultimos vinte anos se consolidou, em alguns municipios brasileiros, por conta da
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expansao promovida pelo Partido dos Trabalhadores, um tipo de politica cujo pressuposto é
discutir com a populacao a verba anual do governo local, de maneira a atender suas demandas
principais. Tal politica, intitulada Or¢gamento Participativo, originou-se em Porto Alegre durante
o governo de Olivio Dutra (PT), em 1989, e foi difundida em vérios municipios brasileiros,
situados principalmente no Centro-Sul. O governo abriu um espago de didlogo com a populacao,
tendo o propdsito de reconhecer, no minimo, parte de suas demandas, dentre as quais algumas,
inclusive, sao consideradas histéricas na realidade local. Nao se deve perder de vista que, no
Brasil, sempre prevaleceu a ideia de um Estado que promove a modernizagao sem muito com-
promisso democratico, utilizando-se de mecanismos paternalistas ou coercitivos para legitimar

"1 contribuiu para que a populacao

suas resolugoes. A “heterogeneidade estrutural da sociedade
fosse subjugada ao poder instituido, pois a existéncia de varios grupos com interesses préprios
reduziu a possibilidade de uniao em torno de um projeto comum, limitando muitas vezes a
participacao politica ao voto.

Diante do contexto apresentado, em que medida o Orcamento Participativo abre espagos
para uma efetiva discussao democratica ou desenvolve na populagao maior interesse e consciéncia

politica? Essa questao foi colocada em aberto por dois autores:

[...] até que ponto essa experiéncia nao é percebida pelos individuos parti-
cipantes como mais um episédio de cidadania concedida? [...] as mudangas
institucionais favoraveis a cidadania, promovidas pelo Orcamento Par-
ticipativo, estariam também proporcionando transformacoes na cultura
politica dos individuos participantes? (FEDOZZI, 2001, p. 190-191).

Is public learning actually occurring? This question lies at the heart of
the controversies over participatory budgeting programs. It is not clear
whether participants are gaining the information and knowledge necessary
to become full-fledged policy advocates or whether their participation is
being used to legitimize the policy choices of the government (WAMPLER,
2007a, p. 39).

E importante ressaltar que o termo “consciéncia politica” é entendido, de acordo com a
definigdo dada por Gramsci (2000, p. 40-41), como “|...] a avaliagao do grau de homogeneidade, de
autoconsciéncia e de organizacao alcangado pelos varios grupos sociais”. Também partimos dos
pressupostos tedricos de Almond e Verba (1989), de que a cultura politica é requisito indispensével
para uma democracia estéavel, bem como do conceito de “capital social” de Putnam (1993).
O capital social tem origem nas regras de confiabilidade e reciprocidade e nos sistemas de
participagao civica, que sao criadas e sustentadas por meio de condicionamento e socializacao ou
por meio de sangoes formais ou informais. Os sistemas de participagao civica consistem numa
interacao horizontal, que ajuda a solucionar dilemas da acao coletiva: quanto mais horizontalizada
a estrutura das organizagoes sociais, mais se favorece o desempenho institucional da comunidade

geral, e quanto mais verticalizada, pior é o desempenho institucional.

1O termo “heterogeneidade estrutural da sociedade” provém do texto de Abranches (1988), “Presidencialismo
de coalizao: o dilema institucional brasileiro”.
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Este trabalho também se baseia nas defini¢oes desenvolvidas na area da democracia
participativa. O conceito de participacao, na literatura da Ciéncia Politica produzida apés
a redemocratiza¢do no Brasil, tem sido definido a partir de autores como Pateman (1992),
Arendt (2002, 2008, 2010), Habermas (1987, 2007) e Honneth (2003), levando-se em conta
aspectos mais especificos, tais como o carater educativo das experiéncias de participagao por
meio do aprendizado sobre as regras do jogo e da prestagao de contas do que foi realizado, a
necessidade de uma racionalidade comunicativa na construgao de uma esfera publica dialogal e
o reconhecimento da legitimidade das demandas de outros grupos nos espacos participativos.

O presente trabalho se propoe a realizar uma andlise conjuntural, por meio de revisao
bibliografica, sobre o Orcamento Participativo e seus mecanismos de acao, para averiguar em que
medida ele é ou nao gerador de consciéncia politica nos cidadaos participantes. Para alcancar o
objetivo proposto, foram estudados, a partir de artigos, dissertagoes, teses e livros, os seguintes
casos de Orgamento Participativo dos municipios das regides Sul e Sudeste: Araraquara (SP),
Barra Mansa (RJ), Belo Horizonte (MG), Blumenau (SC), Chapecé (SC), Grande Vitéria?
(ES), Ipatinga (MG), Maringa (PR), Piracicaba (SP), Porto Alegre (RS), Rio Claro (SP), Santo
André (SP), Sao Paulo (SP).

A escolha das duas regides se justifica pelo fato das primeiras experiéncias de Orgamento
Participativo terem surgido e se consolidado em seus municipios, desde o final dos anos 80 até os
anos 2000. Apéds algumas décadas de sua implantacao, é necessario examinar seus pressupostos
metodoldgicos para entender quais sdo os avangos e/ou problemas resultantes desse projeto, que
inclusive alcancou reconhecimento internacional ao participar do Habitat II? e ser escolhido
como uma das quarenta e duas melhores praticas de gestao urbana do mundo, apresentadas no
evento e também ao ser selecionado pelo Programa de Gestao Urbana da ONU para a América
Latina como uma das vinte e duas melhores préticas de gestao publica. Por conta de seu mérito
internacional, o Orgamento Participativo se espalhou rapidamente por varios paises da América
e da Europa, resultando em experiéncias variadas de gestao do espaco publico baseada na

participacao popular.

2 A participacao no Brasil democratico

O fim do governo militar, em 1985, se configurou num momento de grande recessao,
de modo que a transicao politica nao gerou algo totalmente novo em termos economicos. A
passagem de um regime autoritario para um democratico favoreceu a instabilidade, mas também
despertou a esperanga de mudangas. Segundo Abranches (1988), o grande dilema institucional
brasileiro reside em consolidar um governo que afirme sua legitimidade perante a pluralidade
da sociedade e que, assim, possa intervir de forma satisfatéria. A partir disso, ele observa que
“[...] o Brasil é o tinico pais que, além de combinar a proporcionalidade, o multipartidarismo e o
presidencialismo imperial, organiza o Executivo com base em grandes coalizoes” (ABRANCHES,

1988, p. 21). A tradigao imperial do Brasil deixou como heranca para a sociedade uma tendéncia

2 Composta pelos municipios de Vitéria, Vila Velha, Cariacica, Serra e Viana.
3 Segunda Conferéncia das Nacdes Unidas para os Assentamentos Humanos — Istambul, 1996.
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a concentrar as atencoes num personagem politico e ndo numa conjuntura governamental. Desse
modo, o poder ¢ legitimado, principalmente, pelo carisma do representante e nao, por exemplo,
por adesao majoritaria a um ideal partidario.

A Constituicao de 1988, também conhecida como “Constituicao Cidada”, apesar dos
problemas sociais, teve uma participacao popular incomum na histéria do Brasil, além de ser
a mais liberal e democratica que o pais ja teve. Por carregar as contradigoes resultantes da
ditadura, seu texto ficou impreciso e com lacunas, reconhecendo uma série de direitos sociais
sem consolidar a democracia, mantendo-a como um processo. Além disso, ela descentraliza o
poder ao instituir o municipio como ente federativo, ou seja, ao dar-lhe mais autonomia na

gestao administrativa e financeira. Entretanto,

As dificuldades para manter as taxas de crescimento, a crise fiscal do
Estado, o processo inflacionario e a explosao das demandas reprimidas
durante décadas vao contribuir para a emergéncia de uma sociedade civil
que se afirma negando qualquer controle sobre os interesses privados por
parte do Estado. Democracia, nesse caso, vai tornar-se sinonimo de recusa
radical ao Estado, identificado com o autoritarismo e apontado como o
principal responsavel pelas mazelas do pais (LAHUERTA, 2003, p. 245).

A repulsa da populacdo em relacao ao Estado* e, ao mesmo tempo, seu desejo de
mudanca; a crise economica e financeira, que gerava consequéncias nos diversos setores da
sociedade; e os problemas que se enfrentava para instituir uma democracia num pais que viveu
sob um regime ditatorial nos vinte anos precedentes, sao os fatores que compunham o cenario
politico brasileiro no final da década de oitenta. E nesse contexto, marcado por profundos
dilemas, principalmente nacionais, que surgem os primeiros rumores do que se entende, nos dias
atuais, por gestao participativa, numa época em que prevalece no mundo a ideologia neoliberal

e o modo de producao capitalista.

Muitas prefeituras experimentam formas alternativas de envolvimento
da populacao na formulagao e execugao de politicas piblicas, sobretudo
no que tange ao orcamento e as obras publicas. A parceria aqui se da
com associagoes de moradores e com organizacoes nao governamentais.
Essa aproximacgao nao tem o vicio do paternalismo e do clientelismo que
mobiliza o cidadao. E o faz no nivel local, onde a participacao sempre foi
mais fragil, apesar de ser ai que ela é realmente para a vida da maioria
das pessoas (CARVALHO, 2001, p. 228).

A ideia de uma gestao de governo que dialogasse diretamente com a populacao, ouvindo
mais diretamente suas necessidades, comegou, segundo Silva (2005), em dois municipios: Lages,
Santa Catarina, entre 1976 e 1982, e Boa Esperanca, Espirito Santo, em 1971 e 1972, retornando
entre 1977 e 1982. Ambos eram administrados pelo MDB (atual PMDB), ainda no periodo
da Ditadura, embora esta se encaminhasse para sua etapa final. Esse partido, de acordo com

Pires (2001), possui uma trajetéria consolidada de lutas nacionais por cidadania e democracia

4 Ao mesmo tempo em que a populacio rejeita a dimensdo estatal, a inversdo na consolidacdo da sequéncia dos
direitos civis, politicos e sociais reforcou a supremacia do Estado.
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contra o Governo Militar desde os anos 70, realizando suas atividades nas varias prefeituras,
controlando um planejamento participativo e fortalecendo sua causa junto a populacao, sem
perder de vista o cendrio nacional. Além disso, Gongalves (2005) aponta que, em Vila Velha
(Espirito Santo), em 1983, também ja se discutia o orgamento piblico com a sociedade civil; em
1989 foi instituida na Lei Organica Municipal a obrigatoriedade de convocacao de Assembleia
Municipal para discussao das financas locais.

Essas experiéncias promoveram um resgate da participagao popular no processo de-
cisorio, além de bons resultados sociais com a recuperacao economica dos municipios. A ideia
predominante era a de ruptura com a cultura politica tradicional oligarquica, patrimonialista e
burocrética, que marginalizava politica e socialmente a populagao mais carente. Os exercicios
nos referidos municipios também serviram como referenciais praticos, base para discussoes
sobre modelos participativos no final da década de oitenta, junto com os organismos sociais
ressurgidos com o processo de redemocratizacao. As discussoes decorrentes contribuiram para a
implementagao do Orgamento Participativo em Porto Alegre a partir de 19809.

E necessdrio analisar essas primeiras tentativas de gestao participativa como um avanco
em relacao ao que o pais havia vivenciado até entao, principalmente dentro do regime ditatorial.
O Estado sempre predominou sobre a sociedade civil, dificultando a construgao da cidadania
e a participacao popular autonoma. Desse modo, nao havia uma organizacao sistematica por
parte da populacao ou do governo que visasse consolidar um mecanismo de didlogo entre ambas
as partes, mas apenas uma primeira tentativa de aproximacao promovida por um partido que
nao era favoravel ao tipo de poder repressivo que imperava na época, levando em conta a
fragmentacao da sociedade brasileira a partir de politicas locais para aproximar-se da populagao.

O PT, partido que consolidou a experiéncia do Or¢amento Participativo no Brasil,
comegando sua luta nos anos 80, via a participacao como uma reivindicacao de origem e nao s6
como uma frente de luta institucional. Diferente do PMDB, nao era um partido nacional ao
comecar as experiéncias participativas; conquistou sua fama pouco a pouco, conforme ganhava
prefeituras e cargos legislativos, mas num contexto em que ja nao se tratava mais de derrubar a
ditadura e sim de buscar o interesse popular.

Segundo Sanchez (2004), a trajetéria do Orcamento Participativo pode ser dividida em
trés fases principais: experiéncias, entre 1989 e 1997; massificacao brasileira, entre 1997 e 2000;
expansao para fora do Brasil; e diversificacao, de 2000 até os dias atuais. A primeira tentativa
de implantacao do Orcamento Participativo do PT ocorreu no municipio de Porto Alegre, no
Rio Grande do Sul, quando o partido assumiu a prefeitura no ano de 1989. Esse foi o grande
marco de um modelo de gestao politica que se espalharia pelo Brasil e pelo mundo ao longo de
vinte anos, tornando-se referéncia em eventos internacionais para a administracao local, dado o
sucesso da pratica na gestao local.

Diante de todas as experiéncias de Orcamento Participativo em diferentes municipios,

o presente trabalho classifica o caso de Porto Alegre como um modelo ideal® por ter sido o

5 A experiéncia de Porto Alegre é compreendida como um tipo ideal, nos termos weberianos, pois se tornou
um referencial a ser seguido, de acordo com pesquisadores e politicos, de modo que nao sao ressaltados os
problemas vivenciados na sua implementagao, mas apenas o éxito da pratica, que acaba por se tornar um
conceito acima da realidade.
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primeiro, o mais bem-sucedido e o mais copiado por outros governos que desejaram colocar uma

gestao participativa em seu municipio.

O orcamento participativo promovido pela prefeitura de Porto Alegre é
uma forma de administragao ptublica que procura romper com a tradigao
autoritaria e patrimonialista das politicas publicas, recorrendo a par-
ticipagao direta da populacao em diferentes fases da preparacao e da
implementacao orcamentaria, com uma preocupagao especial pela de-
finicao de prioridades para a distribuicao dos recursos de investimento.
O orcamento participativo e o seu enquadramento institucional nao tém
reconhecimento juridico formal (SANTOS, 2002, p. 466).

A eleigao do Partido dos Trabalhadores (PT) para a prefeitura de Porto Alegre, em
1988, trouxe a proposta de uma nova gestao, que transcenderia a democracia representativa,
sanando suas debilidades: um didlogo inédito na regiao entre governo e conselhos populares sobre
as demandas da populacao, que posteriormente receberia o nome de Orcamento Participativo.
Segundo Fedozzi (2001), o Or¢amento Participativo em Porto Alegre favorece a cidadania no
Brasil por apontar para uma nova forma institucional com caracteristicas de poder impessoais,
objetivas e racionais, que podem substituir as antigas praticas patrimonialistas na gestao ptblica
por meio da consulta a populacao no ambito administrativo, ao longo das fases de elaboracao e
execucao or¢amentarias.

No inicio da experiéncia, de acordo com Genro e Souza (1997), a popula¢do mais pobre
queria ver todas as suas necessidades serem efetivadas ao mesmo tempo. A impossibilidade
de tal facanha gerou decepcao e queda na participacao, pois a prefeitura precisou fazer uma
reforma tributaria para obter recursos e pagar dividas. Embora a populacao tivesse certa tradigao
participativa, a frustracao com os resultados poucos expressivos dos primeiros anos do Orcamento
desmotivou a participagao (FEDOZZI, 2001). Somente quando a populagao comegou a ver obras
prontas é que o projeto passou a ser visto como algo realmente eficiente.

Embora Genro e Souza (1997)¢ afirmem a existéncia de dificuldades para consolidar
o mecanismo de discussao orgamentéaria, Silva (2005) coloca que o sucesso do Orgamento se
deve ao fato de sua existéncia ter emanado de certa pressao social para participar das decisoes
do governo e ao contexto nacional de redemocratizacao. “Contudo, apesar de diferentes atores
demonstrarem, em maior ou menor grau, interesse pela questao orcamentaria municipal, a
forca determinante para o surgimento do orcamento participativo de Porto Alegre foram os
dirigentes municipais eleitos em 1989” (GUGLIANO, 2004, p. 62). Segundo Fedozzi (2001), que
realizou uma pesquisa sobre o Orcamento Participativo de Porto Alegre em 1995, mais de 75%
dos participantes entrevistados declarou participar de alguma entidade ou associagao, o que
demonstra uma sociedade civil previamente organizada e interessada por questoes publicas.

Os fatores mencionados fizeram a diferenca no processo e transformaram Porto Alegre
num referencial a ser seguido. A vontade politica e o nivel de organizacao social alcancado em

Porto Alegre favoreceram o éxito da experiéncia pioneira de participacao popular no processo

6 Tarso Genro governou o municipio de Porto Alegre entre 1993 e 1996, dando continuidade ao projeto do
Orgamento Participativo iniciado por Olivio Dutra em 1989.
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publico de tomada de decisoes. Isso significa que a populagao ja possuia interesse pelas diretrizes
politicas no ambito local, fator que pressionou o governo a ouvir suas demandas e prestar
contas dos investimentos e dos gastos. O prefeito eleito, por sua vez, demonstrou disposicao em
dialogar com a sociedade, por pertencer a um partido cuja trajetoria se construiu em meio as
lutas da classe trabalhadora, reivindicando mais atencao por parte do poder instituido. Porém,
ao copiar a experiéncia em outros municipios, nao se levou em conta a conjuntura local, de
modo que nao foi possivel obter o mesmo sucesso em muitos deles. As peculiaridades de Porto
Alegre nao constituem uma realidade genérica no Brasil, portanto, sua experiéncia nao deve ser

simplesmente implantada em qualquer contexto social, politico e economico.

3 Conceituando o orcamento participativo

O orcamento publico no Brasil é composto por quatro fases principais, que devem
ser seguidas nos ambitos federal, estadual e municipal: elaboragao, realizada pelo Executivo;
discussao, votacao e aprovagao, que competem ao Legislativo; execucao, de responsabilidade do
Executivo; e controle, feito pelo Executivo, Legislativo e Tribunal de Contas (FEDOZZI, 2001,
PIRES, 2001). Assim também ocorre com o Orgamento Participativo, cujo tnico diferencial
no processo financeiro é a discussao popular organizada sobre os investimentos que devem ser

implementados.

Avritzer (2002) classifica o Orgamento Participativo no Brasil como uma excegao pratica
em relagao a teoria hegemonica da democracia e como uma importante inovacao na gestao
local da politica com base na deliberagao. E considerado um mecanismo de aprofundamento
da democracia participativa, em complemento a representatividade, partindo do pressuposto
de que todos sao capacitados a decidir sobre todas as questoes. Nogueira (2001) aponta trés
tipos de politica, que devem combinar-se num governo: a politica dos cidadaos, que busca o
bem comum; a politica dos técnicos, que hipervaloriza a gestao e a administragao; e a politica
dos politicos, que visa a busca pelo poder. O Orcamento Participativo tira um pouco do foco a
dimensao técnica da politica ao afirmar que qualquer pessoa é capacitada a resolver problemas
que exigem conhecimentos técnicos, embora seus organizadores convidem membros de diversos

orgaos publicos para explicarem certos procedimentos aos participantes.

O Orgamento Participativo tem como objetivo central debater o or¢camento ptublico,
antes elaborado pelo prefeito e discutido na Camara dos Vereadores, com os habitantes do
municipio, visando conhecer e atender suas principais demandas materiais e de servigos e
distribuir de forma mais adequada os investimentos. Promove-se o estimulo a gestao conjunta de
recursos publicos, principalmente por meio da divisao do municipio em regioes por critérios fisicos
e temdticos e da realizacdo de plendrias deliberativas, em que o voto é individual. Fedozzi (2001)
aponta trés principios bésicos do Or¢amento Participativo: é composto por regras universais de
participagao em instancias institucionais regulares; utiliza um método objetivo na defini¢ao de
recursos; constitui um processo descentralizado, por meio da divisao do municipio em regices a

partir de critérios socioespaciais.
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O orcamento participativo é uma politica participativa em nivel local que
responde a demandas dos setores desfavorecidos por uma distribuicao mais
justa dos bens publicos nas cidades brasileiras. Ele inclui atores sociais,
membros de associagoes de bairro e cidadaos comuns em um processo de
negociagao e deliberagao dividido em duas etapas: uma primeira etapa na
qual a participacao dos interessados € direta e uma segunda etapa na qual
a participagao ocorre através da constituicao de delegados (AVRITZER,
2002, p. 576).

Pires (2001) estabelece algumas regras gerais que devem ser respeitadas na imple-
mentacao do Orcamento, para que seu funcionamento ocorra de modo satisfatério. O primeiro
diz respeito a necessidade de educagao politica, enfatizando o carater pedagogico do processo.
O segundo se remete a autonomia dos movimentos sociais e associacoes, que nao devem ser
cooptados pelo poder publico no processo participativo. O terceiro afirma a necessidade da
cogestao, numa parceria deciséria entre cidadaos e governo. O quarto trata sobre a substituicao
das reivindicagoes por prioridades. O quinto discorre sobre a organizagao e a mobilizagao
como forma de disputa de recursos. Por fim, o sexto se refere a transparéncia e aos limites
das decisoes, de modo que o orcamento deve ser discutido com calma, para que seja possivel
formar a populacao. Esses principios compdem um tipo ideal do Or¢amento Participativo, uma
conceituacao inspirada na experiéncia de Porto Alegre, mas que nao se concretizou da mesma
forma em outros municipios principalmente por causa da realidade local vivenciada por eles,
muitas vezes ignorada na implantacao do Orcamento Participativo.

Sua estrutura é constituida, de modo geral, por duas instancias deliberativas, alternadas
ao longo do processo de acordo com as etapas definidas pelo regimento interno local. A primeira
instancia, de carater mais participativo, é aberta a toda a populagao, cuja presenca nao é
obrigatoria, ocorrendo de acordo com o interesse de cada individuo no processo. O municipio é
dividido em regioes, de acordo com seu territério, para que as reunioes ocorram em cada uma
delas. A populacao é ouvida por representantes de diversos érgaos publicos e do poder Executivo,
expondo livremente suas demandas e reclamacoes e elegendo as prioridades locais. Também
cabe a populacao escolher delegados e conselheiros para representa-la ao longo do processo. A
segunda instancia, de carater mais deliberativo, é composta pelos representantes eleitos, que
passam a discutir sobre quais demandas devem compor o orcamento do governo. A partir disso,
¢ elaborada a proposta orcamentaria, geralmente por um membro do Executivo, que é revista
pelos conselheiros e encaminhada para a Camara Legislativa. Os vereadores devem analisa-la
e, se necessario, fazer alteragoes. Apds aprovada a peca orcamentaria, a implementacao dos

investimentos deve ser fiscalizada pelos conselheiros.
E importante ressaltar que a populacao somente participa com sua opiniao e seu voto

de maneira direta apenas nas primeiras reunioes, em que, além de colocar suas prioridades
orcamentarias locais, deve eleger seus representantes para uma instancia maior do processo. No
municipio de Araraquara,” por exemplo, existe a eleicao de delegados nas Plenarias Regionais

e Tematicas e, posteriormente, uma eleicao fechada entre esses delegados para o Conselho do

7 O municipio importou o modelo de gestdo participativa de Porto Alegre, cuja realidade social e histérica era
diferente.
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Orcamento Participativo, cuja fungao é deliberar sobre a alocagao da peca orcamentaria para
cada prioridade estabelecida, elaborando o Plano de Investimentos que sera encaminhado a

Camara dos Vereadores.

As experiéncias participativas no Brasil [...| apontam para um movimento
de renovacao e de reacomodacao destes instrumentos de acao politica no
interior das praticas institucionais da sociedade brasileira, indicando que,
muito menos do que oposigao, estes instrumentos estabelecem combinagoes
e articulagoes que desenham um processo de concomitante inovagao e
reproducao das praticas e orientacoes politico-institucionais. Apontam,
sobretudo, para o fato de que a participagao nao substitui, mas recon-
figura a representagao, constituindo-se a participagao em chave da boa
representacao (LUCHMANN, 2007, p. 167).

Portanto, o que ocorre, na verdade, nao é uma democracia puramente direta, mas uma
conscientizacao maior da populacao em relacao as questoes financeiras e do governo sobre as
demandas sociais de infraestrutura, bem como a escolha de novos representantes para deliberar
sobre os problemas populares. Assim, “[...] estd descartada qualquer perspectiva analitica que
associe o Orcamento Participativo a nocao de democracia direta. A hipdtese adotada foi a de
que tal experimento representa uma modalidade especifica de democracia participativa [...]”
(GOULART, 2006, p. 54).

O Orgamento Participativo se caracteriza, principalmente, por abrir um espaco de
participagao politica aos cidadaos de um modo geral, que podem ser eleitos como representantes
populares desde que ja nao ocupem cargos publicos. No entanto, ele nao se constitui como
uma tipologia unica de democracia participativa, sofrendo algumas variagoes de acordo com as
condigoes sociopoliticas do municipio. Wampler (2007b) conceitua, a partir de sua anélise de oito
experiéncias brasileiras de Orcamento Participativo, quatro tipos de democracia participativa,
sintetizados a seguir.

Democracia participativa institucionalizada: caracterizada pela cooperacao entre governo
e sociedade civil, cujos exemplos principais sao Porto Alegre e Ipatinga. Segundo o autor, o
sucesso das experiéncias se deve a cooperacao entre governo, organizacoes da sociedade civil e
cidadaos no projeto. Os integrantes reconhecem que os conflitos tém um limite por saberem
que o projeto maior do Orcamento deve prevalecer sobre as disputas. Portanto, os individuos
envolvidos nao sao clientes do Estado, o que permite um aprofundamento da democracia. Em
Porto Alegre, segundo o autor, os cidadaos nao eram apenas individuos tentando serem ouvidos
pelo governo, mas cidadaos cientes dos seus direitos que forgavam o governo a cumprir as regras
da estrutura institucionalizada do Orcamento Participativo e as demandas escolhidas.

Democracia participativa “castrada”: os cidadaos nao estao preparados para utilizar
o mecanismo do Orcamento Participativo para pressionar o governo, e este, por sua vez, nao
delega autoridade aos cidadaos. Os exemplos citados por Wampler (2007b) sao Blumenau e
Rio Claro. A falta de tradi¢ao da populacao de pressionar o governo por meio de mecanismos
como o Orgamento Participativo prejudicou a consolidagao de uma efetiva participacao popular.

Além disso, as organizacoes da sociedade civil eram aliadas ao governo, de modo que elas nao
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se engajariam para constrange-lo. Os cidadaos nao eram ativos, nao expandindo seu espaco
politico no Estado, que nao abriu espaco aos cidadaos. Assim, o Orcamento Participativo nao

delegou autoridade aos cidadaos.

Democracia participativa cooptada: nesse caso, o governo impoe suas agendas a sociedade
civil, sem realmente efetivar suas demandas. O autor cita as situacoes de Santo André e Sao
Paulo® para explicar esse modelo. O poder instituido induz os cidadaos, por meio da delegacao
de autoridade parcial, a aprovar sua agenda politica. Ele nao se sentia pressionado, de modo que
nao havia autoridade adicional delegada a populagao. O Org¢amento se tornou, portanto, um
meio de legitimagao das agendas politicas do governo, ou seja, um instrumento de cooptacao que
nao encontrou barreiras numa sociedade civil fraca, indisposta a se engajar em demonstragoes

publicas contra o governo.

Democracia participativa informal e disputada: para Wampler (2007b), esse caso é
o mais contraditério. O governo atende demandas para minimizar as manifestagoes publicas,
porém sem aderir as regras do Orgamento Participativo. Um exemplo é Belo Horizonte, em que a
sociedade civil reivindicava mais recursos e maior delegacao de autoridade para si, recebendo do
poder politico apenas uma resposta as demandas quando as reclamagoes atingiam uma dimensao
maior. O governo nao aderia as regras do mecanismo que ele proprio iniciou, com a situagao

mais paradoxal dentre as pesquisadas pelo autor.

A partir dos modelos apresentados com base em experiéncias reais, é possivel notar que
os municipios mais bem-sucedidos na implantacao do Orcamento Participativo foram aqueles
cuja sociedade civil ja se apresentava minimamente organizada e com certo nivel de consciéncia
politica, compreendendo a importancia da participacao no debate piblico, e cujo governo se

mostrou favoravel a abrir um espaco de dialogo com os cidadaos.

Dentre os diferentes tipos de participacao apresentados, é reconhecida a prevaléncia do
Estado na consolidacao do processo. Em Belo Horizonte, por exemplo, o Or¢amento Participativo
nao se consolidava, mesmo com a pressao popular, pois o governo local nao demonstrava
interesse em realizar uma maior abertura democratica. Moynihan (2007) elabora uma tipologia
de participagao dos cidadaos, que se divide em trés tipos de decisoes: pseudodecisoes, em que
a participacao é apenas simbdlica; decisoes parciais, em que os cidadaos possuem influéncia
limitada; decisoes completas, em que os participantes exercem forte influéncia no processo

decisorio. O autor ressalta que, nos trés tipos de participagao, o governo toma as decisoes, sendo

8 Avritzer (2008, p. 52) também aponta essa questdo da cooptacdo por parte do governo no Orgamento
Participativo do municipio de Sdo Paulo: “Os programas sociais mais importantes da prefeitura tiveram
recursos muito superiores ao OP [Orgamento Participativo] e ndo tiveram qualquer componente participativo.
J4 o OP [Orgamento Participativo] funcionou adequadamente e com poucos recursos apenas em regioes
que j4 tinham tradigao de participacao. [...] Podemos observar que a capacidade de implementar politicas
participativas é bastante baixa nos casos de OP [Orgamento Participativo], nos quais falta a vontade politica do
governante. Ademais, ainda em Sao Paulo, a sociedade civil ndo chegou a ser forte o suficiente para transformar
o OP [Orgamento Participativo] na principal politica distributiva na cidade” (WAMPLER, 2004). Explica
que, na fase inicial do Orcamento Participativo, as areas de politicas publicas abertas & discussao foram
limitadas, pois “o governo precisava agir rapidamente” na administragao de Sao Paulo e colocar os delegados
do Orgamento Participativo para selecionar projetos cuja implementagao fosse de curto prazo, pois “[...] os
individuos continuarao a participar e a incentivar seus vizinhos, amigos e familiares a participar se for possivel
perceberem beneficios diretos alcangados por meio de sua participagdo” (WAMPLER, 2004, p. 404).
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preeminente perante a sociedade civil. De acordo com ele, o governo determina grande parte do

processo de participacao publica:

Government administrators, even when mandated to implement partici-
pation, have a great degree of control over how participatory activities
are structured and the impact of the input collected form participation
(MOYNIHAN, 2007, p. 78).

Administrators have substantial power in determining how much influence
to share (the level of participation) and wich groups or individual citizens
to involve (the range of participation) (MOYNIHAN, 2007, p. 79).

O sucesso de Porto Alegre e de Ipatinga se deve a preeminéncia de cidadaos politicamente
ativos, organizados o suficiente para reivindicar suas demandas junto ao Estado, e de um governo
disposto a conceder-lhes “voz e voto” na politica, fato que nao ocorreu em outros municipios. Nos
casos de Blumenau e Rio Claro, o governo abriu o espago para discussao orgamentéria, porém, a
populacao nao possuia interesse pelas questoes politicas, o que nao abriu um espaco efetivo de
didlogo e deliberacao. Ja nos municipios de Sao Paulo, Santo André e Belo Horizonte é possivel
notar o protagonismo do Executivo nas decisoes or¢amentarias, subjugando a populacao a sua
prépria vontade politica. Esta, por sua vez, ainda que possua certo impeto participativo, nao é
capaz de reivindicar seu verdadeiro espaco na discussao orcamentaria. Portanto, a concessao de
espago deliberativo por parte do governo nao é suficiente, pois, de acordo com Wampler (2007b,
p. 264), “rights cannot be firmly rooted in a polity if government officials ‘give’ these rights to
citizens. Citizens cannot act as clients of government officials if they wish to secure additional

social rights through PB [Participatory Budgeting]”.

Segundo Fedozzi (2001), a inexisténcia de garantias legais para o Orgamento Participa-
tivo no municipio pode gerar uma dependéncia do partido que o implantou, o que ele chama
de “clientelismo partidario de massa”, ou dos governos da ocasiao, resultando num “neopatri-
monialismo”. O autor também aponta que em Porto Alegre houve resisténcias do Executivo e
de parcelas do Legislativo quanto a regulamentacgao legal do Orcamento, fato que pode levar
a interpretacao de que o partido ou os candidatos queriam utilizd-lo em campanha eleitoral
e que, por isso, nao seria interessante legaliza-lo. O argumento utilizado por esses politicos
¢ a possibilidade de cooptacao da populacao por parte do Estado; todavia, nao legitima-lo

legalmente deixa-o a mercé da cooptacao partidaria.

Uma vez radicalizada, a nocao de que conquistas populares nao devam se
transformar em lei conduz a conclusao de que toda e qualquer prética de
inspiragao participativa e democratica deva permanecer restrita ao plano
das relagoes sociopoliticas, sem correspondéncia no estatuto juridico-legal.
Esse raciocinio aparta a Histéria e o Direito, recusa a nocao de que a
luta social gera direitos e contrapoe-se a ela: ainda que involuntariamente,
nao reconhece no demos a fonte suprema da soberania, pois passa ao

largo do principio de sua capacidade de restringir o exercicio do poder
(GOULART, 2006, p. 63).
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E preciso ressaltar que a legalizacao do Orgamento Participativo nao é o bastante para
consolida-lo como um efetivo canal de discussao politica com a sociedade civil. Em Vila Velha
(ES), onde a participagao popular na discussao or¢amentdria é institucionalizada, de acordo
com Gongalves (2005), houve uma banalizagao do conceito de participagao, problemas para
aplicacao de recursos e crise dos movimentos populares, fatores que enfraqueceram o mecanismo
deliberativo. Isso mostra que nao é a institucionaliza¢ao o principal fator determinante do éxito
dos canais de participacao popular, mas sim a consciéncia politica da sociedade civil, sua vontade

de debater questoes publicas.

Segundo Agatte (2003), o Orgcamento Participativo é um processo em construgao e
nao um modelo acabado, que simboliza um espaco de didlogo permanente da democracia além
de contribuir para a transparéncia na administracao publica, distribuindo melhor a renda e
evitando a corrupgao, e que democratiza as relagoes entre as pessoas e o poder publico, fazendo
com que ambos ajudem o municipio a progredir. Entretanto, o Or¢camento se foca em questoes
orcamentarias, problemas de ordem material, que envolvem recursos financeiros e que, além
disso, devem se configurar no ambito municipal, pois esse é o seu objetivo. Nao promove uma
discussao estrutural dos problemas sociais, o que evocaria posicionamento politico. Mesmo as
plendrias tematicas’ visam alocar verbas para seus projetos, sendo poucas as que visam um
debate publico sobre um tema social. O resultado disso, segundo a propria autora, ao analisar
Araraquara, é uma queda na participacao quando as pessoas nao veem resultados e um pequeno
aumento quando estes comegam a aparecer, mas sem a mesma euforia da primeira divulgacao.
A participacao também cai apds a entrega das obras, porque a maioria das pessoas fica satisfeita

com o que foi conquistado.

Brandao (2005) também percebe esse problema ao analisar o orgamento participativo
em Maringa no periodo entre 1999 e 2004, mas vé a questao da qualidade da participacao a

partir do interesse dos participantes e nao da natureza do processo:

Nao ha, nos participantes em geral, uma preocupacao sobre as necessidades
mais abrangentes: o foco concentra-se no alcance de conquistas locais,
com pouca discussao sobre necessidades permanentes dos municipios. O
reducionismo do debate caracteriza o que entendemos ser um limite do
processo de participacao. O risco constante é de a participacao deixar
de ser prioritaria para os participantes, quando seus interesses imediatos
sao atendidos, em detrimento dos interesses do conjunto das localidades
municipais (BRANDAO, 2005, p. 48).

A populagao nao demonstrou interesse por problemas mais abrangentes porque o
Orcamento Participativo de Maringd, assim como o de Araraquara, nao abre para discussao
nem com os conselheiros, sobre determinados componentes das finangas publicas, como, por
exemplo, salarios dos servidores e cargos de confianca. Isso limita o processo participativo e

condiciona as pessoas a pensarem somente em obras muito locais, que dizem respeito apenas a

9 #%k Bm Araraquara havia as seguintes Plendrias Teméticas do Orcamento Participativo: Mulheres, Pessoas
com Deficiéncia, Idosos, Juventude, Afrodescendentes e Teméatica da Cidade.
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sua vizinhanga, tornando-se mais dificil adquirir uma “visdo de conjunto” (PIRES, 2001). Em

Piracicaba, Goulart (2006, p. 59-60) também aponta esse problema:

Sobre o quantum objeto de deliberagao compartilhada, nao resta divida
que representava geralmente cerca de 10-15% do orcamento municipal, nao
estando efetivamente em discussao a fatia restante. Em outras palavras, as
‘prioridades’ de governo, o montante destinado a folha de pagamentos e o
volume de recursos consumidos pela manutengao da estrutura operacional
— cuja soma totalizava, em média, 85-90% das receitas — nao eram passiveis
de participacao e de ‘deliberacao’ além do governo.

Em Porto Alegre, de acordo com Fedozzi (2001), os representantes comunitarios de-
mandam por discussao e controle sobre o conjunto das dotacoes do orcamento, percebendo que
a deliberacao ocorre apenas sobre uma parcela das financas publicas, aquela que o Executivo
deseja partilhar com a populagao. Todavia, a sociedade, de um modo geral, também se interessa

em ver resultados:

Se diminuir significativamente a percentagem de demandas atendidas,
podemos muito bem assistir a uma perda de interesse na participacao,
como, de fato, aconteceu nos primeiros anos do orcamento participativo

[em Porto Alegre|] (SANTOS, 2002, p. 532).

Segundo Brandao (2005), o Or¢amento nao transforma nem permite ampla participacao
popular se estiver voltado para demandas imediatas e localizadas. Contudo, é necessario enfatizar
que isso nao depende apenas da vontade popular, mas da estrutura do mecanismo, que é planejada
pelo poder Executivo municipal. Nesse sentido, é pertinente questionar a afirmacao de Pires
(2001), que expoe que o Orgamento consiste numa cogestao do municipio — governo e populacao
se articulando e tomando decisoes politicas. Nos municipios em que nao ha uma cultura politica
participativa mais enraizada, as pessoas acabam se contentando com obras e nao frequentam
mais as reunioes por ja terem conseguido o que queriam. Isso esvazia de sentido o espaco
aberto para debate politico direto com o governo e nao altera o pensamento social. Sobretudo,
¢ importante lembrar que “[...] se ndo houver vontade politica, nao é possivel implantar o
Orcamento Participativo e democratizar o poder” (BRAND/NXO, 2003, p. 80).

A legitimidade da participagao, segundo Brandao (2005), depende da conscientizacao de
sua importancia, bem como de espacos e regras para o seu exercicio; se nao for acompanhada de
conscientizagao e formacao critica, perde seu sentido. Em Maringd, os entrevistados pelo autor
(conselheiros e representantes do poder piblico) alegaram que nao houve uma formagao politica
para os participantes, algo que deveria comecar nos movimentos sociais e associagoes por ser
um pressuposto a participagao. Portanto, nao héd como afirmar que o Orgamento Participativo
responde a crise da politica se as pessoas tendem a se concentrar nas suas préprias necessidades,
sem refletir sobre os problemas da coletividade. Nesse sentido, ao promover discussoes muito
descentralizadas, ele aprofunda uma visao individualista da politica na sociedade quando esta ja

nao possui interesse politico por questoes publicas.
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O caso de Araraquara conduz a uma questao importante: a importacao de modelos do
Orgamento Participativo, principalmente o de Porto Alegre, em realidades que nao vivenciam os
mesmos dilemas. Assim, ao se tornar uma bandeira politica do PT, ele tem sido implantado na
maioria dos municipios, muitas vezes sem considerar as peculiaridades do local (AGATTE, 2003).
Brandao (2005) também aponta esse problema em Maringd, onde o Orgamento foi instalado de
forma vertical, sem a realizacao de discussoes com a populacao, que s6 tomou conhecimento do
processo por meio de divulgacao, quando a implantacao do mecanismo ja estava definida pelo
Executivo, ocupado naquele momento (2001) pelo PT. Conforme aponta Wampler (2007a, p.
22):

There is broad variation in how participatory budgeting programs function,
wich means that the effects of participatory budgeting on accountability,
the decentralization of decision — making authority, and empowerment are
conditioned by the local social, political and economic environment.

Se o funcionamento do Orcamento Participativo estd condicionado a conjuntura local,
o modelo de Porto Alegre nao pode ser simplesmente copiado em qualquer municipio. Isso
pode provocar o que Fedozzi (2001) chama de “artificialismo das leis”: o governo implanta
métodos e regras de maneira arbitraria, sem analisar previamente a realidade local nem consultar
a populac¢ao. Ao analisar o caso de Barra Mansa (RJ), Neves (2007, p. 217) faz a seguinte

afirmagao:

Embora a marca da ‘participacao popular’ do PT venha surgindo, ao longo
dos ultimos anos, como novo modo de exercer a politica, os obstaculos a
construgao da democracia presente na cultura politica local evidenciam
a necessidade de cuidado ao se reproduzir o modelo de Porto Alegre em
municipios com diferentes tradi¢oes na cultura politica. Como é sabido,
o OP [Orgamento Participativo] em Porto Alegre propiciou o processo
de democratizacao do Estado ao introduzir mecanismos deliberativos de
alocacao das decisoes sobre os recursos publicos na cidade e alterando
substancialmente as formas tradicionais da cultura politica. No entanto,
nao é regra que outros municipios, ao implementarem o OP [Orcamento
Participativo], tenham conseguido amenizar esse impacto sobre a cultura
politica dominante com tracos ja bem conhecidos na sociedade brasileira:
fisiologismo, clientelismo, nepotismo e corrupgao.

Pires (2001) aponta alguns fatores que devem ser analisados para o desenvolvimento
de um mecanismo de participacao: geografia e forma de ocupacao do municipio; natureza dos
principais problemas; histéria politica e economica; objetivo, vontade politica e preparo do
governo; recursos materiais disponiveis; conjuntura local no momento. A observacao de tais

aspectos contribui para o exito no didlogo entre governo e cidadaos.

O surgimento do orcamento participativo esta relacionado a condigoes
muito particulares da cidade de Porto Alegre, tais como a existéncia
de uma forte tradi¢ao de organizacao da sociedade civil, em particular
dos movimentos comunitarios ainda nos anos cinquenta do século XX

(AVRITZER, 2008, p. 47).
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Outro ponto ressaltado por Brandao (2005), que prejudicou a continuidade do meca-
nismo, ¢ a falta de compromisso do governo em cumprir as demandas priorizadas ao longo do
processo decisorio, principalmente por deficiéncias financeiras. O modelo de Porto Alegre foi
copiado e implantado sem que se levasse em conta sequer as financas piblicas do municipio de
Maringa. O éxito da experiéncia de Porto Alegre se deve a existéncia de institui¢oes democraticas
da sociedade civil, por exemplo, associacoes de moradores atuantes, mas também a boa vontade
de uma administracao popular que percebeu a necessidade de uma reestruturacao fiscal para
efetivacao das demandas elencadas.

O caso de Maringd, assim como o de Araraquara, apontou certo enfraquecimento nos
movimentos sociais e associagoes de moradores, que passaram a nao participar do Orcamento e a
nao se manifestar politicamente. Santos (2002) também aponta que, até mesmo em Porto Alegre,
a importancia dada a participagao no Orcamento reduziu a participacao em outras formas de
organizagao comunitaria. Isso torna o Or¢gamento um fator de enfraquecimento de organizagoes
populares, muitas vezes ja consolidadas, centralizando as reivindicagoes e mantendo a sociedade
civil sob o controle majoritario do governo, atitude que se remete mais ao paternalismo do que

a democracia. Conforme aponta Sénchez (2004, p. 340),

[...] cuando los gobiernos dialogan sdélo con los representantes de la
ciudadania organizada, las personas que conforman esos movimientos
tienden a tornarse en profesionales apropidndose de la participacion de
base y perpetudndose como representantes.

As organizagoes da sociedade civil se formam em torno de um ideal e de determina-
das necessidades, reivindicando de maneira informal seus interesses frente ao poder instituido.
Condicionar tais associagoes e movimentos sociais ao processo de didlogo e deliberacao instituci-
onalizado faz com que elas percam o sentido de sua existéncia e de sua estruturacao, visto que
todas as demandas devem ser colocadas ao longo das reunides do Orgamento Participativo. A
sociedade perde, desse modo, parcela de sua autonomia para realizar manifestagoes de orga-
nizacao prépria, o que enfraquece a eminéncia de iniciativas que demonstrariam a existéncia de
consciéncia politica na populacao.

Moura (2007) analisou os casos de dois municipios de Santa Catarina, Blumenau e
Chapecd, para analisar o compromisso governamental em relagao ao Or¢gamento Participativo.
Dois pontos prejudicaram a experiéncia em Blumenau: a falta de compromisso do governo nas
reunioes e na realizacao das demandas alocadas e a diminuicao substantiva da capacidade de
investimento para as obras escolhidas pela populacao. Quando o PFL assumiu o governo de
Blumenau, ele deixou de existir sem que a populagao nao se importasse muito com isso, de
modo que ela nao reconhecia o mecanismo como um espago democratico de deliberagao popular
e como necessario a administragao politica municipal. Em Chapeco houve relativa unidade
do governo em termos de comprometimento e envolvimento com o processo do Orgamento
Participativo. Houve a participacao das Secretarias Municipais nas atividades, para atendimento
das demandas populares. Outro diferencial foi o compromisso com a prestacao de contas a

populacao, instrumento usado quando as assembleias diminuiam. A maior parte das demandas
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escolhidas foi executada, dando credibilidade ao processo.

Em primeiro lugar, podemos observar que o OP [Orgamento Participativo]
é o desenho participativo mais democratizante, devido a sua capacidade
de alterar a relacao entre o Estado e a sociedade, incluindo a populacao
na deliberagao sobre prioridades or¢camentarias. Mas foi possivel observar
também que o OP [Orgamento Participativo| é o desenho participativo
mais vulneravel a vontade da sociedade politica (AVRITZER, 2008, p.
60).

O éxito de uma cogestao depende tanto da vontade e da consciéncia popular como dos
esforgos da administragao. A possibilidade de mudanca na cultura politica da sociedade nao é
intrinseca ao Orcamento Participativo, mas um pressuposto para seu bom funcionamento. De
acordo com Avritzer (2002, p. 586), “[...] a participac@o varia com base em dois elementos: a
tradicao associativa prévia e a percepc¢ao pela populacao da eficacia do processo”. Se nao ha
mudanca na consciéncia politica dos cidadaos, o Orcamento permanece como mais um mecanismo
esvaziado de sentido, a que as pessoas recorrem apenas por interesse momentaneo. Ele, por si s,
¢ insuficiente para incentivar uma participagao mais efetiva. Além disso, se o governo instituido

nao abre espago para um didlogo com a populacao, dificilmente este se consolida.

Wampler (2007a) levanta adequadamente os principais limites do Or¢amento Partici-
pativo, em cinco pontos, de cardter mais geral,'” sintetizados a seguir: 1. Foco em trabalhos
publicos especificos: isso torna a participacao usual, pois quando essas demandas sao atendidas as
pessoas param de participar; 2. Dependéncia do prefeito: o processo se concentra todo nas maos
do Executivo, que pode manipular a participacao e os recursos de acordo com seus interesses
numa nova forma de clientelismo; 3. Foco em projetos de curto prazo: ha uma grande dificuldade
em desenvolver politicas de longo prazo, pois os cidadaos se interessam mais por resultados
imediatos; 4. Enfase em demandas locais e politicas publicas locais: isso sufoca discussoes mais
gerais, que também sao importantes e necessarias; 5. Perigo de manipulacao do governo: o
Executivo, por centralizar o processo em suas decisoes, pode querer efetuar sua propria agenda

politica de forma sutil, utilizando-se do mecanismo de participacao popular.

A partir desses pontos levantados é possivel notar que a vontade politica do poder
instituido em realmente partilhar sua soberania e o interesse da sociedade civil pelas questoes
politicas é fundamental para dar inicio a uma experiéncia de Orgamento Participativo. Segundo
Fedozzi (2001), o aprofundamento democrético depende de trés fatores principais: da consolidagao
de regras universais, objetivas e impessoais na execugao do Orcamento Participativo; do nivel de
institucionalizacao da participagao popular perante o sistema politico; e do grau de organizacao
e da capacidade de agao autonoma dos atores populares. J& Félscher (2007) coloca que o sucesso
de iniciativas participativas depende do tipo de sistema politico, da legitimacao do governo e das
atitudes do poder instituido, visto que o cidadao precisa ter acesso as informagoes para participar,

o que exige um minimo de transparéncia politica; mas também aponta a responsabilidade da

100u seja, o autor nio se concentrou numa experiéncia especifica do Orcamento Participativo para levantar tais
problemas, mas realizou uma andlise mais conjuntural e conceitual sobre o processo.
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populacao no processo: “Civil society capacity is also required for successful citizen participation

in local resource allocation decisions”(p. 253).
A consequéncia de uma participagao pouco aprofundada, no sentido de nao fomentar a

consciéncia politica nos envolvidos, é o seu carater momentaneo, visto que, quando as demandas
sao atendidas, perde-se o sentido de frequentar as reunides e se esvazia o espaco publico

deliberativo sem promover alguma mudanca profunda na relacao entre Estado e sociedade civil.

Decerto, uma ‘soberania popular’ assim processada nao podera operar
também sem a retaguarda de uma cultura politica que lhe venha em
apoio, sem as maneiras de pensar de uma populagao habituada a politica:
nao ha formacao racional de vontade politica sem o auxilio de um mundo
da vida racionalizado (HABERMAS, 1990, p. 111).

O Rio Grande do Sul é um bom exemplo para a afirmacao de Habermas (1990). Além
da experiéncia municipal, o estado desenvolveu, entre 1999 e 2002, no governo de Olivio Dutra
(Frente Popular — PT), um mecanismo de participagao que envolvia discussao orgamentéria entre
o governador e a sociedade civil, numa ampliacao das vivéncias locais do Or¢gamento Participativo.
Foram implantados féruns do Orgamento Participativo em todo o estado, fato que gerou conflitos
com o Poder Legislativo, representado pelos deputados estaduais. A oposi¢ao expressiva entendia
a iniciativa como um meio de legitimacao dos projetos do governo junto a populacao, ignorando
totalmente a democracia representativa usual institucionalizada. Para pressionar o Executivo,
os deputados opositores passaram a exigir a regulamentacao do Orcamento Participativo do
estado por lei, uma antiga reivindicacao nos municipios que evitaria a utilizacao do mecanismo
para fins eleitorais. Este, por sua vez, recusou a proposta, levando os membros do Legislativo a
desenvolver uma versao propria do Orcamento Participativo, ou seja, um novo canal de discussao
popular chamado Férum Democratico, que promovia caravanas populares em todo o estado,
a fim de dialogar com a populagao sobre os investimentos a serem feitos. Desenvolveu-se uma
“onda participativa” no estado, sendo esta uma consequéncia da tradicao associativa da sociedade
civil (FARIA, 2000). A partir disso, tanto o Executivo quanto o Legislativo buscavam respaldo
popular para suas propostas, aprofundando o espago de didlogo piblico e democratico entre
representantes e representados. Contudo, essa experiéncia estruturou a oposicao em bases mais
solidas, o que contribuiu para a derrota de Olivio Dutra em 2002 e para o fim da experiéncia de
Orcamento Participativo estadual, visto que o novo governador implantou uma proposta mais

indireta de discussao popular.
E importante ressaltar que a participacao no Orcamento Participativo, conforme aponta

Sanchez (2004), se restringe a uma pequena parcela da populagao total do municipio: muitas
vezes nao chega a cinco por cento. O Orcamento nao se constitui, pela natureza de seu processo,
como um instrumento que estimula a sociedade civil ter maior interesse por questoes politicas. Se
apenas uma pequena parte da populacao efetivamente delibera com o governo os investimentos
a serem realizados no municipio, o Or¢camento Participativo pode se tornar um fator de exclusao
social, visto nao representar nem a maioria dos cidadaos nem a totalidade de grupos existentes
na realidade local. A ampliacao da participacao popular necessita de novas medidas educativas,

que devem ser tanto prévias quanto concomitantes a discussao or¢amentaria.

Conexao Politica, Teresina v. 5, n. 1, 61 — 83, jan./jun. 2016



Orcamento Participativo e Consciéncia Politica 80

4 Consideracgoes finais

O presente trabalho se propds a realizar um pequeno balanco sobre a trajetéria politica
do Orgamento Participativo nas regioes Sul e Sudeste, visando analisar possiveis impactos sobre
o desenvolvimento de uma consciéncia politica na populacao. A contextualizacao da vida politica
brasileira foi essencial para compreensao do desenvolvimento do Orcamento Participativo no
Brasil, bem como para entender alguns de seus principais dilemas, entre eles a preeminéncia do
poder Executivo no processo e a crise do Poder Legislativo, também aprofundada no ambito
local. Também foi possivel notar que a descentralizagao do poder promovida pelo Or¢amento
Participativo torna a administracao piblica mais voltada para problemas materiais, deixando de
lado suas raizes estruturais. Por exemplo: nao basta simplesmente construir creches sem discutir
a formacao e remuneracao dos educadores; o mesmo vale para outros setores fundamentais a
sociedade.

Nao ha como negar o Orcamento Participativo como um grande avanco no que tange
ao processo de democratizacao vivenciado pelo Brasil nos ultimos vinte anos. Apesar das
possibilidades de permanéncia de praticas clientelistas e paternalistas por parte do Executivo e
do Legislativo e do uso em campanhas eleitorais das obras deliberadas e efetivadas numa dada
gestao, o mecanismo representa um canal de diadlogo aberto entre lideres e liderados, que deve
ser preservado e aprofundado em suas potencialidades. A discussao sobre investimentos é muito
importante e traz beneficios, como a melhor distribuicao da renda publica para regides mais
pobres em municipios que implantaram o Orgamento Participativo em seu programa de governo.
Os cidadaos deixam parte de sua passividade e atuam de forma mais pratica nas atividades
do governo. Todavia, nao é suficiente para uma participagao politica popular mais consciente.
Nesse sentido, corre-se o risco de as pessoas frequentarem as reunioes do Orgamento apenas por
interesse pessoal e/ou momentaneo, nao por consciéncia politica. As préprias tentativas de se
aplicar o modelo de Porto Alegre em outros municipios, como Araraquara, mostram bem isso: a
conjuntura social nao é a mesma e, portanto, nao se obtém os mesmos resultados positivos nem
o mesmo numero de participacao.

O Orgamento Participativo se efetiva melhor em sociedades em que ja existe uma
cultura politica participativa na sociedade civil, de modo que ele nao é, por si s, produtor da
mesma. Ele amplia a possibilidade de participacao democratica ao abrir um espaco de didlogo
entre governo e populagao, mas a qualidade de seu desenvolvimento depende de uma consciéncia

politica prévia a sua implantacao e da forma como serd estruturado numa dada conjuntura.
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Resumo: Este artigo tem como objetivo discutir a disseminacao de uma nova modalidade de
participacao na gestao publica brasileira. Os conselhos de desenvolvimento econémico e social
tém atuado no sentido de assessorar os gabinetes do Executivo na discussao, formulagao e
monitoramento das politicas publicas. Influenciados pela experiéncia do Conselhao nacional
(CDES), estados e municipios criaram modelos andlogos ao longo dos anos 2000. Com base na
analise documental, busca-se contribuir ao debate sobre as caracteristicas dessa nova modalidade
de conselho consultivo em governos estaduais e municipais no pais.
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Abstract: This article discusses the dissemination of a new modality of participation in the
Brazilian public management. The economic and social development councils advise the Executive
with the discussion, formulation and monitoring of public policies. Influenced by the experience
of the National Council (CDES), states and municipalities created similar models throughout
the 2000s. Based on the documentary analysis, we seek to contribute to the debate about the
characteristics of this new modality of advisory council in state and municipal governments in
Brazil.
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1 Introducao

Desde a redemocratizagao, variados formatos participativos foram introduzidos na
gestao publica brasileira com o objetivo de ampliar a participagao dos cidadaos na discussao,
elaboracao e monitoramento das politicas publicas. Vasta literatura tem se dedicado a analisar
as experiéncias participativas locais, problematizando suas caracteristicas e efeitos em termos
de compartilhamento do poder decisério e democratizagao da gestao publica.

Dentre os mecanismos de participacao social, atualmente, os conselhos se destacam
por seu carater inclusivo e por sua insercao nos sistemas de politicas publicas. No Brasil, com
a Constituicao de 1988, o modelo de gestao do Estado, centralizado e tecnocratico, sofreu
modificacoes em virtude da descentralizacao e da ampliacao dos mecanismos de participagao
e controle social na gestao das politicas. Mecanismos legais passaram a induzir a criacao de
conselhos ao vinculé-los ao repasse de recursos por parte do Governo Federal. Em virtude da
descentralizagao na gestao das politicas publicas, foram criados conselhos nas trés esferas de
governos em distintas areas. As estruturas colegiadas passaram a integrar os sistemas de politicas
com destaque para o alto nivel de institucionalizacao nas areas de saude, assisténcia social e
direitos da crianca e do adolescente.

O formato de participacao em conselhos nao é algo recente, porém, vem suscitando
debate nos circulos engajados na busca pela democratizacao do Estado a partir da década de
1990. Das primeiras iniciativas até os anos recentes, os conselhos sofreram modificagoes quanto a
suas atribuigoes e o perfil de seus participantes (CARNEIRO, 2002). Se, por um lado, ampliaram
sua atuacao para além do microterritério, em virtude da nova base legal de funcionamento dos
sistemas de politicas, por outro, seu formato sofreu modificacoes, se distanciando do ideal de
soberania popular. Desde entao, algumas areas instituiram a obrigatoriedade dos conselhos,
caracterizando-os como pecas-chave de descentralizagao e de democratizagao das politicas sociais.
Na defini¢ao de Carneiro (2002, p. 280):

Os conselhos sao espagos publicos (ndo-estatais) que sinalizam a possi-
bilidade de representacao de interesses coletivos na cena politica e na
definicao da agenda publica, apresentando um carater hibrido, uma vez
que sao, ao mesmo tempo, parte do Estado e da sociedade. Distinguem-se
de movimentos e de manifestacoes estritas da sociedade civil, uma vez
que sua estrutura é legalmente definida e institucionalizada e que sua
razao de ser reside na acao conjunta com o aparato estatal na elaboracao
e gestao de politicas sociais.

Vinculados ao Poder Executivo, os conselhos estao presentes nos niveis municipal,
estadual e federal e diferem quanto ao grau de institucionalizacao. Apresentam atribuicoes
legalmente estabelecidas quanto a formulacao e a implementacao das politicas piblicas no
respectivo ente governamental, atuando como féruns publicos de captagao de demandas e
pactuacao de interesses especificos entre atores sociais e estatais. Em areas como assisténcia
social e saide evidencia-se alto nivel de institucionalizacao dos mecanismos participativos.

Segundo dados da Pesquisa de Informagoes Bésicas Municipais de 2013 (Munic), quase a
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totalidade dos municipios brasileiros possuem conselhos de assisténcia social (99,9%) e de saide
(99,7%) (IBGE, 2014).

Nos anos 2000, uma nova modalidade de conselho foi introduzida nas administragoes
estaduais e municipais no Brasil, diferenciando-se das experiéncias dos conselhos gestores. Os
conselhos de desenvolvimento economico e social tem atuado no sentido de assessorar os gabinetes
do Executivo na discussao, formulacao e monitoramento das politicas publicas, debatendo
de forma ampliada questoes relativas ao desenvolvimento. Influenciados pela experiéncia do
Conselhao nacional (SANTOS, 2015), estados e municipios criaram modelos andlogos com a
participagao de atores sociais e estatais.

Este artigo pretende mapear as experiéncias de conselhos de desenvolvimento economico
e social nos estados e municipios, identificando padroes de funcionamento, institucionalizacao
e inclusao da sociedade civil. Para tanto, recorreu-se a analise documental das leis de criacao
e dos regimentos internos. Foi realizada pesquisa na internet nos sites oficiais dos conselhos,
prefeituras e estados que implementaram os colegiados. As consideracoes tedricas e empiricas
pretendem contribuir ao debate sobre a dinamica da participacao social nos estados e municipios
brasileiros, priorizando a questao dos mecanismos de pactuacao e concertagao entre sociedade

civil e poder publico.

2 Um novo formato para a participagcao nos estados e municipios

brasileiros

O contexto sociopolitico que possibilitou a emergéncia de experiéncias de concertacao
no Brasil tem como base a estabilidade democratica e a retomada do papel indutor do Estado
na promogao do desenvolvimento nacional. Quando ocorrem de forma conjunta a necessidade de
transformacoes sociais e a predisposicao dos governos em construir um pacto de cooperagao com
a sociedade, emerge a problematica da concertacao social.

A concertagao pode ser compreendida como uma pratica politica de mediacao e de
representacao da sociedade e do sistema politico (GROSSI; SANTOS, 1983). Em outras palavras,
¢ um mecanismo de regulacao das relagoes socioeconomicas entre setores ou grupos organizados
com intermédio do Estado. Este mecanismo de tomada de decisoes contribui para a redistribuicao
do ingresso na vida politica, interferindo na estabilidade do sistema. Na medida em que os atores
sociais sao envolvidos diretamente no processo de tomada de decisoes e o Estado deixa de ser o
unico responsavel por essas, um compromisso maior é gestado no sistema politico, o que fornece
maior estabilidade ao pacto democrético (SANTOS, 1984).

Questionamentos podem ser levantados quanto a capacidade de mecanismos institucio-
nalizados de concertacao gerarem uma redistribuicao do poder decisorio a partir da intervencao
direta das forgas da sociedade civil, pois um efeito contrario poderia ser produzido: o do mo-
nopolio da representacao de interesses corporativistas, no qual se exclui a possibilidade de
representagao opcional ou de canalizacao de demandas ao sistema politico que nao passem por
canais previstos e/ou criados pelo Estado (SANTOS, 1984). Nesses casos, as forgas corporativas

representadas contribuiram para a prépria concentracao do poder estatal e nao sua redistribuigao.
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A dificuldade de lidar com os mecanismos de concertacao social é, portanto, compreender que
sua implementacao nao deve ter como consequéncia restringir formas de participacao politica
ampliadas, criando um mecanismo um tanto elitista, quando s6 podem participar setores com
grau relativamente alto de organizacao.

O potencial da concertacao é a criacao de um espago privilegiado e legitimado, no
qual se transmuta o poder social em poder de negociagao. Quando individuos com interesses
distintos aceitam o didlogo e comprometem-se em cooperar entre si, o caminho da negociagao
é construido, inclinando a balanca em favor de resultados mais equitativos nas deliberacoes

concertadas. Segundo Tapia e Gomes (2008, p. 30):

A légica da concertagao nao apenas estaria ancorada no papel mediado e
indutor do Estado, mas dependeria igualmente da construgao de relagoes
de compromisso e confianca entre sindicatos e empresarios. A condigao
béasica para que houvesse politicas de concertacao seria a existéncia de
disposicao dos interesses organizados em negociar compromissos conjuntos.

Em analise sobre a concertacao nos conflitos entre capital-trabalho em paises europeus,
Grossi e Santos (1983) distinguem dois tipos de concerta¢ao: a primeira seria nomeada de
bilateral, onde grupos organizados da sociedade civil negociam entre si para, num segundo
momento, iniciarem a negociacao com o Estado. Nesta forma, a sociedade civil organizada
revela uma maior autonomia na conducao da negociacao frente aos interesses do Estado, ja
que os primeiros passos para a concertacao sao iniciados pelos atores sociais e nao como
uma imposicao de agenda do poder publico. Diferentemente, a segunda forma, nomeada de
multilateral, caracteriza o processo em que a participacao do Estado se da, desde o inicio, a
partir da negociacao entre as partes. Sendo assim, o poder estatal frente a sociedade civil, em
termos de concertacao, ¢ mais interventor, pois é preponderante para as negociagoes.

Todavia, os autores alertam para os desafios das praticas de concertacao no contexto
latino-americano. Na regiao, unem-se fatores que em nada se assemelham a experiéncia europeia:
os mecanismos do Estado de Bem-Estar Social nunca chegaram a se consolidar, a crise economica
internacional abate as economias latino-americanas desde uma posicao particularmente desvanta-
josa e as desigualdades economicas e sociais, gestadas em regimes autoritarios, nao propiciaram
uma base para a construcao de uma cultura politica democratica, de participacao e de re-
presentacao dos interesses dos desfavorecidos (GROSSI; SANTOS, 1983). As caracteristicas
socioeconomicas e a cultura politica local afetam o desempenho das institui¢oes, o que torna
dificil antever os resultados de experiéncias de pactuagao e concertacao social.

No Brasil, o Conselho de Desenvolvimento Econdmico e Social (CDES) foi criado em
2003 num periodo de retomada das politicas de promocao do desenvolvimento e de ascensao
da economia nacional (SANTOS, 2014). Diferentemente dos conselhos econémicos e sociais
europeus, nos quais predomina a representacao de trabalhadores e empresarios, o Conselhao
brasileiro é mais plural em sua composi¢ao. Segundo Trindade (2003), a criacao do CDES se
inseriu na proposta do entao presidente Luiz Inédcio Lula da Silva de “novo contrato social”, na

qual emerge a discussao sobre novos espacgos de participagao e deliberacao sobre a tematica do
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desenvolvimento nacional por meio da interlocucao com parceiros estratégicos da sociedade civil

(TRINDADE, 2003).

O CDES possui um carater consultivo ao Executivo federal, tendo a tarefa de emitir
indicacoes sobre temas que remetam as questoes sociais e economicas. Nesse caso, o Estado
assume a iniciativa em convocar representantes sociais para o dialogo em prol de um projeto
de desenvolvimento nacional, que atenda aos anseios e as expectativas sociais de crescimento
economico, aliado a reducao das desigualdades e a promocao de qualidade de vida para a
populacao.

Pelo didlogo entre representantes da sociedade civil e os gestores ptublicos, hd uma
apropriacao dos temas para deliberacao, de modo que os documentos oficiais aprovados nas
reunioes plendrias buscam refletir a tentativa de construgao de consensos: seria a chamada

concertagao social.

A partir da experiéncia do Conselhao da Presidéncia, colegiados similares foram criados
nos municipios, estados e no Distrito Federal. Seu formato se diferencia dos conselhos gestores,
porém, também visa promover o didlogo entre o Poder Publico e os representantes da sociedade
civil quanto as prioridades de investimento e a gestao das politicas publicas. Diante dessa
nova institucionalidade participativa, emergem questionamentos sobre suas caracteristicas e sua

efetividade.

Diversos fatores podem incidir nos processos participativos e afetar os resultados
produzidos, compreendendo desde a dinamica associativa até as capacidades orcamentaria e
técnico-administrativa para dar encaminhamento as deliberagoes pactuadas. Dentre os principais
determinantes que afetam o desempenho das instituigoes participativas, a literatura destaca o
desenho institucional, a tradicao associativa, a orientagao ideolégica do governo, as capacidades
financeira e administrativa e o desenvolvimento socioeconémico local (FARIA, 2007; AVRITZER,
2008; CUNHA et al., 2011).

Parte da literatura tem analisado o contexto institucional no qual se desenvolvem as
experiéncias participativas, contemplando também as caracteristicas de funcionamento das
mesmas (FARIA, 2007; AVRITZER, 2008; LUBAMBO; COELHO; MELO, 2005). O desenho
institucional é compreendido como um conjunto de regras, procedimentos e estruturas organi-
zacionais, que sao intencionalmente concebidos a fim de produzir resultados em determinados
contextos. O formato ou desenho institucional define, por exemplo, quem pode participar, quem
tem direito a voz e a voto, como sao debatidos os temas, quais recursos informacionais estao
a disposicao dos participantes, dentre outras questoes (FARIA; RIBEIRO, 2011; FARIA et
al., 2010). Pressupoe uma normatizagdo que permita que os processos participativos sejam
incluidos na burocracia estatal por meio da articulagao com determinados érgaos e obtencao de
orcamentos préprios para funcionamento. A previsao de leis, normas e regimentos revela o grau

de institucionalizacao das experiéncias.

No caso dos conselhos, por exemplo, as leis de criacao criam estruturas administrativas
para seu funcionamento. De modo geral, os conselhos sao vinculados a uma secretaria, a qual

ird prover as condigoes técnicas e administrativas para que a instancia seja capaz de exercer
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suas fungoes de assessoramento. Com base na lei de criacao, sao redigidos regimentos internos
com o objetivo de descrever as instancias de funcionamento e a dinamica dos trabalhos.

Parte-se da compreensao de que a previsao de regras, sejam formais ou informais,
impacta nas acoes e interagoes empreendidas pelos participantes dos féruns participativos
(FARIA, 2007). Sendo assim, a andlise das varidveis institucionais se revela uma estratégia
relevante de pesquisa quando o objetivo é mapear as condigoes normativas para o funcionamento
dessas instancias.

As variaveis institucionais utilizadas neste estudo sao: ano de criagao, instancias internas
(camaras tematicas, grupos de trabalho, comité gestor), presidéncia, composicao, carater e
critérios para tomada de decisoes. De modo geral, as leis de criagao dos conselhos estipulam
os critérios para sua composicao. Os conselhos de desenvolvimento economico e social sao
compostos por representantes da sociedade civil e integrantes da Administracao Publica. Os
participantes podem ser indicados livremente pelo chefe do Executivo ou tém sua participacao
prevista em lei, com a designacao de assentos a determinadas entidades.

Os conselhos podem ter carater consultivo ou deliberativo. Maior poder de decisao tém
os conselhos deliberativos, pois incidem nos processos decisorios. J& os conselhos consultivos
se limitam a influenciar a decisao dos prefeitos e governadores. Também os conselhos podem
explicitar nos regimentos internos a forma como se chegam a decisoes, se via votacao e maioria
simples, ou via formulagdes consensuais, nas quais buscam-se as opinioes convergentes.

O mapeamento das experiéncias de conselhos economicos e sociais em curso no Brasil
revela modelos variados e diferentes graus de institucionalizacao. Como referido, tais conselhos
possuem um formato singular, que os difere dos conselhos gestores de politicas. Nao estao
referenciados em politicas setoriais e atuam no debate sobre temas relativos ao desenvolvimento.
Sua criacao decorre da iniciativa dos chefes do Poder Executivo, ao qual estao subordinados,

tendo as fungoes de aconselhamento e assessoria sobre macropoliticas.

2.1 Conselhos estaduais de desenvolvimento economico e social

A pesquisa empreendida revelou a criacao de oito conselhos estaduais e um no Distrito
Federal. Tais conselhos se distribuem no sul, sudeste, centro-oeste e nordeste, regiao onde se
concentra o maior nimero de experiéncias (Bahia, Pernambuco, Alagoas, Maranhao e Paraiba).
Quatro conselhos (Rio Grande do Sul, Maranhao, Parand e Bahia) foram reeditados com
alteracoes nas leis de criagao e nos regimentos internos nos ultimos anos.

Ha grande similaridade nos textos das leis de criagao dos conselhos estaduais. Nos textos,
consta que os conselhos tém por finalidade assessorar o governador do Estado na formulacao de
politicas e diretrizes especificas, voltadas ao desenvolvimento economico e social, produzindo
indicagoes normativas, propostas de politicas e acordos de procedimentos, e apreciar propostas
de politicas publicas. Constituem-se como instancias de assessoramento e consulta, que tém como
objetivo reunir atores sociais e estatais no debate sobre temas relativos ao desenvolvimento.

De modo geral, os conselhos estaduais sao presididos pelo governador e estao vinculados

a estruturas existentes na Administragao Ptblica Estadual. Somente o conselho de Alagoas
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¢ presidido pelo Secretario Estadual de Desenvolvimento Economico. Exceto os conselhos do
Parand e do Espirito Santo, que nao possuem informacao, todos os demais conselhos téem a
previsao de instancias internas, como camaras tematicas e comités gestores.

Quanto aos critérios de composicao, quatro conselhos tém seus participantes indicados
pelo governador; outros quatro garantem em lei vagas para determinadas entidades e um conselho
mescla a indicacao pelo governador com a reserva de vagas em lei. Em todos os conselhos, o
numero de representantes da Administracao Publica Estadual é menor do que o de participantes
oriundos de organizagoes e entidades da sociedade civil. No entanto, o nimero de participantes
¢ variavel.

Seis conselhos possuem carater consultivo, limitando-se a propor, apreciar e articular
politicas, planos, programas e medidas sobre a temética do desenvolvimento estadual. Funcionam
como instancias de consulta e assessoramento ao governador. Somente o conselho da Paraiba,
em sua lei de criagao, prevé carater consultivo e deliberativo.

Os conselhos de Alagoas e de Paraiba possuem especificidades. O conselho de Alagoas é
responsavel pela avaliagao e concessao de incentivos fiscais no estado. Ja o conselho da Paraiba
faz a gestao e controle do Fundo de Desenvolvimento Economico e Social, que tem por finalidade
a captacao e aplicagao de recursos financeiros no apoio e financiamento de programas, projetos
e atividades de carater prioritario, de interesse do desenvolvimento economico e social.

A pesquisa empreendida revelou que o acesso a informagao relativa aos conselhos nao é
facilitado. Face a impossibilidade de buscar a documentacgao in loco, foi realizada pesquisa na
internet sobre a legislacao dos conselhos. Obteve-se acesso a todas as leis de criagao. Porém,
apenas quatro conselhos disponibilizaram na internet seus regimentos internos (Rio Grande do
Sul, Pernambuco, Alagoas e Distrito Federal).

A pesquisa nos sites revelou que a divulgacao de informagoes sobre o funcionamento é
limitada. Apenas os conselhos do Distrito Federal e de Pernambuco mantém paginas virtuais
com a atualizacao da agenda. Até 2014, o CDES gaticho mantinha pagina atualizada com todas
as informacoes de agenda e matérias produzidas.! No entanto, com a alternancia de governo, a
experiéncia foi descontinuada e o site saiu do ar. Sobre o conselho da Bahia, as informacoes
foram obtidas via Lei de Acesso a Informacao (LAI).

As experiéncias analisadas sofreram descontinuidades e quase a totalidade passa por
reformulagoes ou reestruturagoes. A alternancia de governo, a reorganizacao da administracao
publica e as modificagoes nos regimentos internos impactaram negativamente no processo de
institucionalizacao dos conselhos. Disso decorre que o sucesso das experiéncias estéd relacionado
a vontade politica dos governantes que conduzem os processos de didlogo social.

Nesse sentido, sao interessantes dados relativos a orientacao partidaria das administragoes
nas quais foram criados os colegiados. Tais informagoes podem indicar se hd algum partido mais
identificado com este formato participativo. Como hipdtese, poderiamos conceber que o Partido
dos Trabalhadores (PT) estaria mais associado a ado¢ao do modelo, primeiramente, em virtude

do histérico do partido com os movimentos sociais e implementacao de gestoes participativas.

! Para uma andlise aprofundada sobre a experiéncia do CDES gaticho, sugerimos Santos (2016).
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Quadro 1 - Conselhos estaduais de desenvolvimento econémico e social
Conselho Primeira Reedicao Instancias Critérios Composicao Carater
edicao internas composicao
CDES - Rio | 2004 2011 Camaras Indicagao gover- | 90 representan- | Consultivo
Grande do temdaticas e | nador tes sociedade ci-
Sul comité gestor vil; 12 repre-
sentantes Adm.
Piblica
CDES - Ma- | 2003 2008 Camaras Previsto em lei | 27 representan- | Consultivo
ranhao tematicas tes sociedade ci-
vil; 10 represen-
tantes da Adm.
Publica
CEDES - Pa- | 1983 2012 Sem in- | Previsto em lei | 25 representan- | Consultivo
rand formacao tes sociedade ci-
vil; 19 represen-
tantes da Adm.
Publica
CEDES - Per- | 2007 Nao Camaras Indicagao gover- | 60 representan- | Consultivo
nambuco tematicas nador tes sociedade ci-
vil; 6 represen-
tantes da Adm.
Publica
CDES - | 2009 Nao Camaras Previsto em lei | 28 representan- | Consultivo e
Paraiba tematicas tes sociedade ci- | deliberativo
vil; 22 represen-
tantes da Adm.
Piblica
CONEDES - | 2007 Nao Grupos Previsto em lei | 17 representan- | Deliberativo
Alagoas tematicos e indicagao do | tes sociedade ci-
governador vil; 7 represen-
tantes da Adm.
Publica
CODES 2012 Nao Sem in- | Indicacao por | 24 representan- | Consultivo
- Espirito formacao entidades socie- | tes sociedade
Santo dade civil civil, 8 repre-
sentantes Adm.
Publica
CODES -1 2002 2008 Camaras Indicagao gover- | 45 representan- | Sem in-
Bahia tematicas nador tes sociedade ci- | formacao
vil
CDES - Dis- | 2011 Nao Grupos de | Indicagdo gover- | 40 representan- | Consultivo
trito Federal trabalho, nador tes sociedade ci-
camaras vil; 16 repre-

temadticas e
comité gestor

sentantes Adm.
Publica

Fonte: Elaboragao prépria com base nas leis de criacao e regimentos internos.
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Também exerceria certo incentivo a implementagao do modelo a experiéncia acumulada com o

Conselhao Nacional, criado na Presidéncia de Luiz Inacio Lula da Silva.

Quadro 2 - Conselhos estaduais e partidos politicos

Conselho Primeira Partido do go-| Segunda Partido do go-

edicao vernador propo- | edi¢ao vernador propo-
nente nente

CDES - Rio Grande do Sul | 2004 PMDB 2011 PT

CDES - Maranhao 2003 PFL 2008 PDT

CEDES - Parana 1983 PMDB 2012 PSDB

CODES - Bahia 2002 PL 2008 PT

CEDES - Pernambuco 2007 PSB Nao -

CDES - Paraiba 2009 PMDB Nao -

CONEDES - Alagoas 2007 PSDB Nao -

CODES - Espirito Santo 2012 PSB Nao -

CDES - Distrito Federal 2011 PT Nao -

Fonte: Elaboracao prépria.

O conselho estadual mais antigo é o do Parana, criado em 1983 durante a administracao
do PMDB. Suas atividades foram interrompidas e retornaram somente em 2012 com o governador
Carlos Alberto Richa (PSDB). Também o PSDB implementou o formato no Estado de Alagoas
em 2007. Durante os governos do PMDB, foram criados os conselhos do Rio Grande do Sul, em
2004, e da Paraiba, em 2009. O conselho gaticho criado pelo governador Germano Rigotto teve
curta duracao, sendo reativado pelo governador Tarso Genro (PT) em 2011.

Retomando a hipdtese inicial, ha indicios de que o PT esteja mais associado a reedicao
dos conselhos. No Rio Grande do Sul e na Bahia, os governadores Tarso Genro e Jaques
Wagner, respectivamente, aproveitaram a experiéncia pessoal que tiveram na coordenacao dos
trabalhos no Conselhao nacional para recriar o modelo em seus estados. A partir dos dados,
hé indicios de que nao ha um partido politico mais identificado com a proposta. Os dados
sobre os conselhos estaduais revelam que variados partidos, situados diferentemente no espectro

ideolégico, propuseram a criacao de conselhos economicos e sociais nos tltimos anos.

2.2 Conselhos municipais de desenvolvimento economico e social

Sobre os conselhos municipais, o acesso a informacao foi ainda mais dificil. Dos 12 conse-
lhos identificados, cinco nao possuem dados ou legislacao disponiveis na internet. A identificagao
dos conselhos, estaduais e municipais foi obtida na pagina da Rede Brasileira de Conselhos
Economicos e Sociais. Como recurso adicional, buscou-se contato com as administragoes via Lei
de Acesso a Informacao. Além disso, algumas leis de criacao e regimentos internos nao possuiam
todas as informacoes requisitadas na anélise.

Os conselhos municipais estao concentrados nas regioes Sul e Sudeste. Nao hé evidéncias
de conselhos municipais de desenvolvimento econdmico e social na regiao Nordeste, ao contrario da
tendéncia dos conselhos estaduais. O primeiro conselho municipal de desenvolvimento economico
e social foi criado em Diadema/SP em 1999. Interrompeu suas atividades por um periodo e foi

reeditado em 2009. Os demais conselhos foram criados nos anos 2000. Em todos a presidéncia ¢é
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ocupada pelo prefeito. Com excecao dos conselhos de Diadema/SP e Sao Carlos/SP, os demais
conselhos preveem o funcionamento de instancias internas, como grupos de trabalho e comiteés
gestores.

Quanto aos critérios de composicao, cinco conselhos tém seus participantes designados
pelo prefeito e trés conselhos reservam vagas em lei a entidades e organizagoes da sociedade civil.
Assim como os conselhos estaduais, os conselhos municipais tém maior niimero de conselheiros
oriundos da sociedade civil em comparacao com os representantes da Administracao Publica.
Dois conselhos tém carater consultivo e deliberativo; um conselho é consultivo e cinco conselhos
nao tém informacao sobre seu carater nas leis de criacao.

Assim como o conselho estadual da Paraiba, o conselho de Foz do Iguagu (CODEFOZ)
¢ responsavel pela gestao de um Fundo, o Fundo Municipal de Desenvolvimento Econémico e
Social (FMDES), que estabelece programas e prioridades para a aplicacao de recursos.

Quanto aos conselhos municipais, retornando a hipétese inicial de identificagao do Partido
dos Trabalhadores com a proposta de criacao de conselhos, verificou-se que trés administragoes
municipais do PT implementaram o modelo. Porém, outros partidos politicos como PPS, PP,
PDT e PSB também criaram conselhos de desenvolvimento economico e social, dado que refuta
a hipdtese inicial.

A disseminacao desse formato de conselho ganhou incentivos com a criagao da Rede
Brasileira de Conselhos de Desenvolvimento Economico e Social em 2012. A criagao da Rede
foi produto do 1° Encontro de Conselhos de Desenvolvimento Econdmico e Social, realizado
com a presenca de representantes do Conselhao nacional e dos conselhos de Pernambuco, Bahia,
Rio Grande do Sul, Espirito Santo, Distrito Federal, Canoas e Presidente Venceslau. A Rede é
coordenada pelo CDES nacional e visa criar um ambiente de didlogo e de troca de saberes, a
fim de compartilhar experiéncias e estabelecer uma agenda comum de debates, estimulando a
disseminacao do modelo nos estados e municipios brasileiros. Foram realizados trés encontros

nacionais e um coléquio sobre a questao da mobilidade urbana.

3 Consideracoes finais

Em que pese o carater exploratério do estudo, algumas consideragoes podem ser feitas
a partir dos dados apresentados. O formato de conselho economico e social se diferencia dos
conselhos gestores de politicas ptublicas. Os conselhos estudados nao estao vinculados a gestao
de politicas setoriais. Atuam na discussao e formulacao de diretrizes, programas e acordos sobre
a tematica do desenvolvimento economico e social, mas dificilmente atuam no monitoramento
e avaliacao das acoes governamentais. Apenas os conselhos da Paraiba e de Foz do Iguacu
coordenam a gestao de Fundos de Desenvolvimento Economico e Social, deliberando sobre a
alocacao de recursos.

Os conselhos de desenvolvimento sao criados por iniciativas dos chefes do Poder Exe-
cutivo, caracterizando uma forma de participa¢ao concebida de cima para baixo (top down).
Sua manutencao depende mais da vontade politica dos governantes do que do associativismo

local. Além disso, de modo geral, o grau de institucionalizagao de tais experiéncia é baixo, tendo
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Quadro 3 - Conselhos municipais de desenvolvimento econémico e social

Conselho Primeira Instancias in- | Critérios com- | Composigao Caréater
edicao ternas posicao
CDES - Sao | 2013 Sim, grupos de | Indicagao Pre- | 56 repre- | 21 repre-
Pedro/SP trabalho e co- | feito sentantes sentantes
mité gestor sociedade Adm. Publica
civil; Consultivo
CDES - Passo | 2013 Sim, grupos de | Indicagao Pre- | De 20 a 30 | 16 represen-
Fundo/RS trabalho e co- | feito representantes | tantes da Adm.
mité gestor sociedade Publica Sem
civil; informacao
CDES - Nao- | 2014 Sim, grupos de | Indicagao Pre- | De 7 a 15 | Sem in-
me-toque/RS trabalho e co- | feito representantes | formagao
mité gestor sociedade civil
COMDES - Di- | 1999 (2009) Sem in- | Previstoem lei | 11 repre- | Consultivo e
adema/SP formacao sentantes deliberativo
sociedade civil;
4 represen-
tantes  Adm.
Publica
COMDES - | 2007 Sem in- | Previsto em lei | 54 repre- | Sem in-
Sao Carlos/SP formacao sentantes formacao
sociedade
civil; 36 repre-
sentantes da
Adm. Piblica
CODEFOZ 2012 Sim, camaras | Previsto emlei | 20 repre- | Consultivo e
- Foz do técnicas e dire- sentantes deliberativo
Iguacu/PR toria executiva sociedade
civil, 4 re-
presentantes
da Admi-
nistracao
Publica
CDES - | 2009 Sim, comissoes | Indicagao Pre- | 50 repre- | Sem in-
Canoas/RS temdticas feito sentantes formacao
sociedade
civil, até 5
secretarios
municipais
COMDES - Li- | 2012 Sim, comissoes | Indicagao Pre- | 40 repre- | Sem in-
meira/SP de trabalho e | feito sentantes formacao
comité execu- sociedade civil;
tivo secretarios
municipais e
dirigentes de
autarquias
Goiania/GO
Erechim/RS
Santarém/PA | Sem informacao
Nova  Santa
Rita/RS

Fonte: Elaboragao prépria com base nas leis de criagao e regimentos internos.
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Quadro 4 - Conselhos municipais e partidos politicos

Conselhos Partido do prefeito proponente
CDES - Sao Pedro/SP PPS

CDES - Canoas/RS PT

CDES - Passo Fundo/RS PPS

CDES - Nao-me-toque/RS PP

COMDES - Diadema/SP PT

COMDES - Sao Carlos/SP PT

CODEFOZ - Foz do Iguacu/PR | PDT

COMDES - Limeira/SP PSB

Fonte: Elaboracao prépria.

em vista a descontinuidade e a modificacao de leis e regimentos a cada reedi¢ao. Somente os
conselhos de Pernambuco, Rio Grande do Sul e Distrito Federal apresentaram uma instituciona-
lizacao intermediaria no interior das administragoes publicas, tendo produzido recomendacoes
e convocado sistematicamente reunides plendrias com a participacao da burocracia estatal. A
auseéncia de informacoes sobre o funcionamento dos conselhos revela a dificuldade em introduzir
uma cultura de transparéncia e publicizacao dos trabalhos, que pode minimizar o potencial
democratico e contribuir para o desconhecimento por parte da populagao sobre esta modalidade
de participacao institucionalizada.

De modo complementar, questionamos se o modelo estd mais identificado com a
administracao do Partido dos Trabalhadores nos estados e municipios. Os dados sobre os
conselhos estaduais confirmam que o Partido dos Trabalhadores esteve mais associado a sua
reedicao. Porém, trés administracoes petistas introduziram esse formato participativo nos
municipios. De fato, a implementagao do modelo nao foi exclusividade do partido, pois PPS,
PP, PDT e PSB também introduziram o modelo em suas gestoes.

Os conselhos de desenvolvimento economico e social tém o potencial de incluir atores
da sociedade civil na discussao e formulacao das politicas ptublicas, ampliando o carater de-
mocratico das decisoes e favorecendo o compartilhamento dos processos decisérios. No entanto, o
fortalecimento e a manutencao de tais experiéncias dependem de variados fatores. Tais conselhos
constituem um novo formato para a participacao nos estados e municipios. A diversidade de
experiéncias demanda futuras investigagoes sobre o impacto de suas recomendacoes nas politicas
publicas, problematizando também a existéncia ou nao de articulacao com outras instancias

participativas.
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Resumo: Este artigo apresenta a trajetoria, marco institucional e os desafios da rddio comu-
nitaria no atual processo de construcao de paz na Colombia a partir dos acordos entre o Governo
e as FARC. Discute-se o papel da radio comunitaria na transformacao de seus entornos, a
relagdo com a construgao de cidadania e seu marco legal. Apresentam-se as principais disposigoes
constitucionais e legais da radio comunitaria e como estas contem ou potenciam seu carater
democratico. Analisa-se o papel da radio comunitaria na construcao de entornos pacificos na
Colombia, sua relacao com movimentos sociais e o lugar que ocupa na participagao politica
decorrente dos acordos.
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1 Introducao

Desde meados do século XX, a Colombia vem afrontando um conflito armado interno
com complexas causas e consequéncias sociais. As confrontagoes entre guerrilhas, paramilitares
e forca publica ainda é um problema latente no pais, principalmente nas areas rurais e as
periferias urbanas, com profundas afetagoes aos direitos humanos e ao direito internacional
humanitéario. No entanto, desde 2012 o atual governo procura uma solugao negociada ao conflito
com a principal guerrilha do pais, as FARC, e em marco de 2016 foi anunciada a abertura de um
processo de negociacao com o ELN, a segunda guerrilha do pais. Embora continuem existindo
enfrentamentos entre a forca publica e o ELN assim como se evidencia a continuidade do
paramilitarismo (denominado erroneamente como “bandas criminais”) com formas de controle
territorial, a atual conjuntura, dependendo do sucesso das negociacoes, com a sua implementacao
e pedagogia, permite pensar em um pais proximo da consecucao da paz, a reconstrugao do
tecido social e a transformacao de suas problematicas sociais.

Neste cendrio, a midia tem um rol relevante. Ainda que a midia comercial massiva
tenha se posicionado ao redor de um discurso institucional, com uma leitura polarizada do
conflito, dentro dela, junto com espaco de comunicacao Independiente, ha leituras criticas do
conflito, da sua degradacao e da responsabilidade de todos os atores envolvidos. A construcao
da paz nao depende s6 dos atores armados nem da materializacao institucional dos acordos,
mas também de novas relacoes, de uma cultura politica participativa e tolerante, de garantias
de oposi¢ao politica, de respeito as vontades locais e aos direitos humanos, de reparagao as
vitimas, de construcao de memoria, de oportunidades e garantias sociais, e é nesse sentido que a
comunicac¢ao, como lugar do debate ptublico e de pedagogia da paz, tem um papel relevante.

Levando em conta que as implicacoes do conflito sao localmente diferenciadas e a
construcao da paz passa por transformacoes sociais com enfoque territorial, os meios de co-
munica¢ao comunitarios podem se constituir em atores chave na promocao da convivéncia, da
participacao politica, do respeito aos direitos humanos e da reparacao as vitimas. Portanto, o
seguinte trabalho procura analisar as atuais regulamentacoes, contradi¢oes e oportunidades da
radiodifusao sonora comunitaria diante da implementacao de uma paz negociada e da construgao
de novas relagoes sociais. Foca-se entao o estudo da radio na medida em que é um meio de
comunicagao com amplo alcance e de facil acesso nas areas rurais e periferias urbanas, lugares

nos quais o conflito teve maiores implicacoes e exige respostas locais participativas.

2 Comunicacao, cidadania e transformacao social: uma aproximacgao

conceitual

Antes de entrar nas regulamentagoes e condi¢oes da radio comunitaria na Colombia,
¢é preciso situar o referencial tedrico-conceitual que se seguird na compreensao da relagao
entre conflito, cidadania e comunica¢ao. Em primeiro lugar, neste trabalho a cidadania sera
compreendida para além da sua definicao formal liberal, pois ela é uma condigao social que implica

relagoes de reciprocidade e principalmente garantia dos direitos civis, politicos, economicos,
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sociais, culturais e ambientais inerentes a todo ser humano, cuja materializacao é fundamental e
é dever de esforgos sociais e estatais articulados. A cidadania tem uma série de caracteristicas
que a compoem, como a participagao, a associacao, as votagoes, a cultura politica, os direitos
humanos, entre outros. No entanto, a definicao destas caracteristicas nao é sempre univoca

(DAGNINO, 2004) e esta vinculada a construgao de relagoes sociais particulares.
Segundo Dagnino, as implicagoes economicas e institucionais do neoliberalismo (como

projeto politico hegemdnico nas tltimas décadas) sao conhecidas na América Latina, no entanto,
por suas consequencias na cultura politica que nao tém sido explicitadas e que sao também
problemadticas. Analisando a contradigdo entre projetos politicos (um democratizante e outro de
desmonte da agao publica) no Brasil, a autora afirma que hé uma disputa no sentido atribuido
a sociedade civil, participacao e cidadania. Dagnino indica que ha convergéncia perversa ao
redor da ideia de sociedade civil, na medida em que ambos os projetos a defendem, mas além do
enunciado ha uma carga de sentido com uma pratica politica distinta: em um caso defende-se a
construcao de espagos de participacao politica direta e indireta, enquanto no outro procura-se
uma transferéncia de responsabilidades do Estado para a sociedade e seus grupos organizados,
envolvendo contradicoes de interesses e objetivos societarios. Desse modo, identificando a base e
a definicao cultural de um projeto politico e caracterizando a relagao entre Estado e sociedade,

a autora propoe uma leitura especifica deste processo contraditério considerando:

a necessidade de conferir um maior peso explicativo a nocao de projeto
politico, no nivel tedrico, e, em consequéncia, investir, no nivel empirico,
na investigagao e analise dos distintos projetos politicos em disputa, e
especialmente no esforco de desvendar a crescente opacidade construida
por referéncias comuns, através da explicitacao dos deslocamentos de
sentido que sofrem. Estamos usando o termo projetos politicos num
sentido préximo da visao gramsciana, para designar os conjuntos de
crengas, interesses, concepgoes de mundo, representacoes do que deve ser

a vida em sociedade, que orientam a acgao politica dos diferentes sujeitos
(IDEM, p. 98).

A partir deste enfoque que vincula objetivos politicos com a cultura, Dagnino caracteriza
varias defini¢oes contraditérias, interiorizadas e contestadas segundo cada pais, embora sejam
disfarcadas e desentendidas por referéncias comuns na construgao da cultura politica e constituam
o lugar de encontro entre dois projetos antagonicos. No caso da sociedade civil, destaca-se a
marginalizacao dos movimentos sociais (também construidos como risco politico), o aumento
da filantropia e das organiza¢oes nao governamentais (como sinéonimo destas), embora nao
sejam univocas, com participacao de organizagoes internacionais. Quando o Estado procura
transferir responsabilidades, as ONGs representam “parceiros ideais”, contando com a técnica e
legitimidade para realizar agoes publicas com resultados que podem ser questionados. Segundo a
autora, esta pratica implica nao s6 ajustar fiscalmente a agao puiblica, mas também uma ruptura
do vinculo com os movimentos sociais (e com a sociedade em geral como poder constituinte) e

uma responsabilizagao sé com os financiadores e o Estado e nao com a sociedade e os beneficidrios.
Assim, Dagnino questiona também o lugar da representatividade na sociedade civil. No

caso das ONGs, seu dominio de uma tematica especifica as situa como interlocutores validos e
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como instituigoes representativas, sendo que elas podem se atribuir a posicao de representantes
da sociedade, estabelecendo a defesa de um interesse, mas nao um “vinculo organico” com um
grupo social. Pode-se tratar da representatividade, contanto que seja mais como uma questao
de status (aqui a autora inclui o papel da midia) do que de legitimidade efetiva. Igualmente, a
ideia de participagao encontra-se em disputa, ainda que seja determinante na construcao de
sociedades democraticas. A participagao vem adquirindo um carater voluntério, filantrépico e
associado a responsabilidade social, com conotacoes despolitizadas, individualistas e privadas,
envolvidas na defesa da solidariedade (IDEM, p. 102). A autora destaca também que os espagos
de participagao deixam de ser vinculantes, procurando a prestacao de servigos e nao a construgao
coletiva da agao publica.

Outro conceito em disputa é a cidadania. Apesar de representar o nucleo de um
processo democratizador (como condigao social), a cidadania tem uma conotagao distinta no
neoliberalismo. Ha uma ideia de nova cidadania que se refere aos direitos sociais e culturais, com
um vinculo explicito entre cultura e politica e a reivindicagao da prerrogativa a ter direitos (como
se estudara no caso de Holston, 2013) como campo de agao coletiva, com participacao vinculante
e socialmente interiorizada, transcendendo seu entendimento formal. Por sua parte, esta ideia
entra em contradi¢ao com a defini¢cao neoliberal da cidadania com uma leitura individualista e
vinculada ao mercado como o lugar de sua materializacao e de modernizacao, em detrimento
dos direitos adquiridos, sendo que a igualdade de direitos e as causas da desigualdade deixam
de ser relevantes e a importancia da responsabilidade moral privada passa a ser considerada,
despolitizando as caracteristicas da cidadania e minimizando a politica e a democracia (ao
tempo que a sociedade civil abandona seu carater politico).

Por conseguinte, a midia, especificamente a comunitaria, tem um papel fundamental na
definicao e materializagao destas categorias desde uma perspectiva de cidadania efetiva e nao
nominal, propiciando espacos e culturas participativas, atingindo a multiplicidade de direitos a
sujeitos sociais e consolidando a sociedade civil como lugar de construcao do piblico (incluindo
o politico, interagindo com o Estado). A midia, contando com poder simbdlico e apresentando
seus discursos, representacoes e discussoes, pode participar na construcao e entendimento da
cidadania, incluindo processos e necessidades locais, fortalecendo a convivéncia e contestando
projetos antidemocraticos.

Analisando a constru¢ao de cidadania no ambito local em duas periferias de Sao
Paulo desde a década de 1970, Holston (op. cit.) utiliza o conceito de cidadanias insurgentes
(distinta da insurgéncia armada) na caracterizagao da esfera publica. O autor destaca como os
processos de ocupagao e organizacao popular significaram como sendo de subjetivagao politica,
definicao surgida de fontes de direitos, formas de comunicacao, além da midia e relagoes entre
o Estado e a sociedade. Tratando-se da defesa e legitimacao dos bairros e de seu papel na
construcao de cidade, os processos de organizacao popular refletiram aprendizados, reapropriagao
de conhecimento juridico e a consolidagao de uma esfera de participagao alternativa (diante
do fechamento do sistema politico). Dentro deste processo de formagao de cidadania urbana,
ressaltam a reivindicagdo do direito a cidade (como construtores de cidade) e o direito a ter

direitos, colocando suas reivindicacoes legitimamente na agenda. A acao coletiva baseada em
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direitos implicou uma relagao mais efetiva com o poder ptiblico e uma condigao social afirmativa,
com forga legal, e incluiu novas tematicas (hé direito a ter direitos como condic¢ao social, mas
também a reivindicar os direitos que se deseja e necessita).

Este processo de construcao de cidadania contou com novas formas de organizacao e
participacgao fora do controle institucional e em meio a escassas garantias sociais. A formacao
politica e juridica (“aprender, informar e argumentar”) teve lugar no ambito local, na discussao
das problemaéticas ali presentes, com deliberacao coletiva, assembleias e mobilizacao social, sendo
que estes espagos agiram de forma autogestionada e reivindicaram interesses coletivos. Estas
formas de organizacao e subjetivagao significaram uma ruptura relativa com praticas politicas
clientelistas (passando a relacgoes de cidadaos com o poder piiblico). Igualmente, a reivindicagao
do direito contou com variadas fontes: o direito como privilégio, o direito como contribuinte e
consumidor e o direito por escrito. Como processo de democratizagao, esteve também vinculado
a reivindicacoes universais, transcendendo as necessidades locais e pensando-se um processo
social.

A anélise de Holston torna-se relevante nestas paginas na medida em que apresenta a
reinvencao da esfera publica, ampliando o conceito de cidadania desde praticas subalternas de
organizacao e participagdo (o que pode incluir a midia comunitaria e a organizagao local) que
entram como atores legitimos nas relacoes politicas. Ha uma ideia de que se deve fazer parte,
construir sociedade, ter relagoes de reciprocidade, ter direitos de se compreender como ator
politico efetivo: “Consideram essa experiéncia organizada a base de um exercicio de cidadania
por meio do qual podem participar e ser responsaveis por instituicoes da sociedade, do governo
e da lei que produzem as condigdes da vida urbana” (IDEM, p. 50). Isto é, nao somente ha
reconhecimento formal, mas também reconhecimento do poder e agao das comunidades (sem que
isto implique transferéncia de responsabilidades). No caso de um processo de paz, a reinvengao
da esfera publica, passando pela radio comunitaria, precisa da participacao de multiplos atores,
incluindo o reconhecimento das vitimas, o tramite pacifico do conflito politico, a pedagogia dos
acordos e a transformagao de problematicas locais, fortalecendo o processo de organizacao e sua
participacao na radiodifusao comunitéria (sem desconhecer a responsabilidade da midia ptblica
e privada).

Por sua parte, a midia tem outra caracteristica relacionada com a construcao de relagoes
sociais e de cidadania: a formacao de opiniao e debate piblicos. Nessa linha de andlise, Habermas
(2008) situa o modelo democratico deliberativo juntamente com a comunica¢ao mediada, que
representa uma forma de legitimagao social especifica e precisa de independéncia (do sistema
politico e econémico) que apresenta uma retroalimentagdo. Nessa leitura, o debate piblico
representa um cenario fundamental na construcao de democracia, dando a midia um papel
relevante na formagao de opinides e atitudes politicas (incluindo a defesa dos direitos humanos e
relagoes pacificas). Analisando a dimensao empirica da deliberagao, o autor utiliza a categoria
de esfera publica politica como lugar extrainstitucional, no qual se formam opinioes publicas
cuidadosamente consideradas, entendidas como os discursos valorativos baseados em um processo
de argumentacao racional e que dependem de contextos especificos.

No caso do modelo deliberativo, uma das suas principais caracteristicas ¢ a legitimidade,
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que outorga a formacao da opiniao e dos resultados dos processos politicos. Aqui os resultados
sao decorrentes de razoes, havendo respostas aos discursos institucionais que estao regulados
pelo contexto politico no ambito normativo das relagoes cotidianas. Isto significa uma mediagao,
nao um processo idealizado. E dentro deste modelo, a veracidade é uma categoria relevante
na formacgao de uma acgao politica, sendo preciso recorrer-se a sua consideracao empirica: no
caso de grupos focais ou assembleias, a deliberagao reflete aprendizados, reflexoes, consensos
e transformacgao social (o que também se pode aplicar as radios comunitarias). No entanto,
quando se tratar de comunicacao de massas e processos macrossociais, o modelo precisa de
consideracoes adicionais.

Tradicionalmente, a comunicagao de massas é um processo relativamente univoco, com a
midia estabelecendo a agenda e o enquadramento do debate publico. Porém, os processos politicos
precisam de legitimacao e, desse modo, a esfera publica, como periferia do sistema politico,
promove processos deliberativos — também hé deliberagao no centro do sistema politico — em
um lugar de legitimagao e mediacao com implicagoes na legislagao (retroalimentacao e respostas
sociais) ligado as praticas sociais. Cabe agregar que na periferia do sistema politico a informagao
esta condicionada a midia massiva, que tem como atores relevantes os seus profissionais e os
politicos. Assim, a deliberacao tem como principais caracteristicas reunir as questoes relevantes
(ndo isentas de tensoes sociais), processar contribuigoes argumentativamente e gerar atitudes
racionalmente. Igualmente, nessa analise a opiniao ptiblica é um mecanismo de influéncia politica
(nao de poder politico), sendo contestada pelo governo e pela sociedade.

Nao obstante, o modelo deliberativo déd lugar a algumas criticas: é problematico estabe-
lecer um critério universal de valoragdo argumentativa (o que dependeria de cada contexto) na
formacao de opinides publicas devidamente consideradas. Resulta também preocupante a ideia
de argumentos neutros, dada a natureza subjetiva, emocional e contextual das ideais (razao pela
qual a veracidade e a andlise racional podem representar um critério mais rigoroso). Também
cabe questionar o papel do voto como mecanismo exclusivo de legitimacao da esfera ptublica
ao sistema politico, sendo preciso agregar formas de participagao direta e local na legitimacao
de processos macrossociais (incluindo a retroalimentagao vinculante da periferia ao centro do
sistema politico).

No entanto, cabe destacar o potencial democrético local da deliberacao diante de um
processo de paz. A visibilizacao de problematicas, a participacao, a manifestacao de opinioes
e recomendacgoes de politicas e o tratamento pacifico do conflito politico podem utilizar a
deliberacao na radio (e outras instancias) comunitaria para fazerem-se praticas efetivas. No
local, é possivel expor argumentos, gerar discussoes e considerar agoes coletivas a partir do
vinculo de proximidade e da identificacao de problematicas. Desse modo, estes espacos precisam
ser independentes (contestando também a univocidade da midia massiva) e devem reunir a
maior variedade de atores e também fortalecer processos organizativos locais. Igualmente, a
radio comunitaria pode gerar opinioes e praticas democraticas que qualifiquem a opiniao publica
e a cultura politica.

Considerando que a deliberacao democratica gera legitimidade, as negociacoes de paz

podem encontrar nessa instancia formas de divulgagao, de pedagogia e fundamentalmente de
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contestacao e de reapropriacao com o objetivo de que sejam estaveis e reconhecidas, transcendendo
os interesses especificos dos atores armados e obtendo a legitimidade que precisa de uma
construcao de relacoes sociais democraticas e participativas.

Situando o papel e o entendimento da comunicacao nesta abordagem conceitual, Cadavid
(2013) critica a leitura instrumental e simplista da comunicagao nos enfoques desenvolvimentistas
e a coloca como uma dimensao fundamental da transformagao social e como campo autonomo,
transversal e abrangente. Focando a América Latina, a autora afirma que até finais do século XX
a comunicagao foi colocada como um instrumento do desenvolvimentismo, sendo considerada
uma estratégia de divulgacao e de aumento do capital social dentro de uma variedade de politicas
publicas e agoes da cooperacao internacional. No entanto, distintos autores construiram uma
ressignificacao da comunicacao como dimensao da transformacao social, deixando de ser um
instrumento de divulgagao vertical em um contexto de novas praticas midiaticas (populares,
alternativas, etc.) que procuram a transformagao dos seus entornos sociais desde as comunidades.

Sendo assim:

Comunicacion para el desarrollo denomina el campo de la comunicacion en
funcion de un modelo, como lo es el desarrollo, y coloca a la comunicacion
como un instrumento al servicio del modelo. Comunicacion para el cambio
soctal senala la capacidad propia que surge de la comunicacion como
campo de construccion social y cultural para transformar esa sociedad
(IDEM, p. 29).

Trata-se de uma dimensao sociocultural que pode transformar seu contexto. E na
perspectiva da comunicagao para a transformacao social que a radio comunitaria tem maior
potencialidade de construir novas relagoes sociais, levando em conta que a construcao de
paz nao depende s6 da assinatura de acordos entre os atores armados (como instrumento
divulgaria apenas as negociagoes). O segundo enfoque da comunicagao caracteriza-se por ser
participativo, dialégico (e horizontal), tecnolégico, democratico e estar associado a uma base
cultural. Implica consensos, acoes coletivas e a construcao de agenda vinculada aos objetivos
de transformacao social. Cadavid afirma que os estudos nesta area sao relativamente novos,
principalmente indutivos (de experiéncias locais a teorizacao), tendo assim uma perspectiva
referente ao desenvolvimentismo (na literatura).

A autora destaca que este entendimento da comunicagao permite apresentar seu valor
agregado a efetividade das politicas piblicas a partir de miltiplas experiéncias locais, unindo o
pratico e o tedrico com um trabalho académico em aumento. A comunicagdo também é relevante
na defesa dos direitos humanos, sendo assim definida como um “proceso social basado en el
didlogo, que utiliza un amplio espectro de instrumentos y métodos. Busca el cambio a diferentes
niveles, como son escuchar, construir confianza, compartir conocimientos y habilidades, construir
politicas, debatir y aprender para lograr un cambio significativo y sostenible. No son relaciones
publicas o comunicacion corporativa” (IDEM, p. 37). A partir dos processos estudados, Cadavid
indica que é importante incluir a comunicagao nos planos nacionais, formar os atores locais,

contar com legislacao pertinente, gerar formas de avaliacao e fortalecer as associacoes.
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Nesta linha de andlise, cabe agregar as afirmacges de Guareschi (2013), que, ao considerar
o papel social da midia, destaca que esta nao é questionada, o publico naturaliza suas informacoes,
legitimando e reproduzindo praticas e valores imperantes (individuais e competitivos) em um
contexto social e econémico especifico. A midia é entao considerada um componente da reproducao
social. Sendo assim, ela coloca juizos de valor e define a agenda ptblica, ao tempo que a midia
massiva vem agindo com critérios mercadolégicos interna e externamente. De modo igual, o
autor aponta a diferenciacao entre a liberdade comercial e a liberdade de expressao. A primeira
¢ de natureza economica, enquanto a segunda é social: a midia privada procura o lucro, mas sua
condigao de formadora de opiniao piiblica (com valores e praticas) ndao permite colocar o lucro
acima dos efeitos sociais de suas informagoes. Destaca-se também o exercicio do poder politico por
parte da midia comercial, sem contar com algum poder delegado soberanamente e apropriando-se
de espagos de participagao (o que depende de cada contexto e sua regulamentacao).

No escopo deste trabalho, o papel da midia comunitaria pode ser levado em conta
como instancia de reproducao social de valores e praticas, que no caso de um processo de paz
se relaciona com a desnaturalizacao do conflito, com a inclusao de novos pontos na agenda
publica e com a construgao de convivéncia, defesa dos direitos humanos e democracia mediante

discursos, conteudos e debates.

3 Regulacao da radio comunitaria: do reconhecimento legal as im-

plicacoes praticas

Antes de analisar a regulamentacao da radio comunitaria na Colombia, é preciso
caracterizar esta modalidade de comunicacao e suas implicagoes sociais a partir da literatura
da drea, coexistindo com a midia publica e privada (a elas sendo aderido um sistema de
comunicagao). Além de destacar a importancia do reconhecimento legal para existéncia da radio
comunitaria, a presente discussao situa a necessidade de contar com um entendimento nao
restritivo de comunidade, dispor de elementos técnicos amplos para a implementagao da radio
comunitaria e gerar medidas que garantam sua continuidade.

Em primeiro lugar, analisando praticas destacadas de regulamentacao de radio co-
munitdria internacionalmente, Gémez (2010) apresenta e justifica os principios recomendados
para gerar um marco regulatorio democratico da radiodifusao comunitaria construidos pela
Associagdo Mundial de Radios Comunitarias da América Latina e Caribe (AMARC-ALC). O
autor ressalta que em varios paises se tem reconhecido legalmente a comunicagao comunitaria,
com licencas e condigoes equitativas, tecnologia disponivel e utilizagao da publicidade como
mecanismo de financiamento. Ressalta também a importancia da sustentabilidade das estagoes
para tornar efetivo o direito a comunicagao e construir relagoes democraticas no local. Uma das
consideragoes na implementagao da radio comunitaria é o significado social da sua materializagao
em termos de democracia, participacao, debate, convivéncia e organizacao local, o que nao pode
ser medido com critérios de custo-beneficio.

Na caracterizacao da dimensao comunitaria, destacam-se as relagoes de proximidade,

o fortalecimento cultural e o carater educativo. No caso latino-americano, a comunicagao
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comunitaria tem sido vinculada a sua finalidade social antes do seu reconhecimento legal,
agindo, as vezes, nas condi¢oes da comunicacao privada. Na legislacao continental ha casos de
reservas de frequéncias, conselhos de participacao e regulamentacao técnica. Segundo a andlise
de Gomez, a OEA afirma que a midia comunitaria pode ocupar o vazio deixado pela midia
privada, chegando aos setores mais excluidos (em lugar de ocupar esses vazios compartilha-se
espagos e aumenta-se a difusao da programagao comunitaria). Quanto a diferenciacdo com
outras formas de comunicacao, o autor indica que a comunicacao comunitaria precisa contar
com defini¢oes, procedimentos, condigoes e politicas especificas (levando em conta que seus
objetivos e processos sao distintos dos atribuidos & comunicagao publica e privada).

Na fundamentacao dos principios, Gomez destaca a importancia da acao publica na
materializacao da comunicacao comunitaria, indo além de reconhecimentos formais e implemen-
tando politicas que garantam a sua pratica. O autor assinala também a necessidade de gerar
condicoes igualitarias de acesso ao espectro radioelétrico e de formar atores participantes da
comunicagao comunitédria. Distanciando-se de defini¢oes negativas da radio comunitaria (pela
negacao do que nao podem fazer, incluindo a publicidade), Gémez define as estagdes comu-
nitarias como “actores privados que tienen una finalidad publica, de cardcter no gobernamental
y no lucrativo. Se definen por sus objetivos, finalidad social, contenidos comunicacionales y
participacion comunitaria, y no por su potencia, ubicacion o cobertura” (IDEM, p. 59). Apesar
de se tratar de atores privados (nao estatais), os canais utilizados sao publicos. Nessa andlise, o
objetivo da comunicacao comunitaria é garantir o direito a comunicagao e expressao de uma
comunidade, entendida por proximidade ou interesses (a natureza do vinculo comunitério),
dando conta da sua variedade. Dentro dos seus objetivos, encontra-se também o bem-estar social,
a defesa dos direitos humanos, a identidade cultural, a convivéncia pacifica e a pluralidade de
opinides (que garante relacao explicita com a construcao de paz na Colémbia).

O autor afirma que a implementacao varia segundo cada contexto, mas ha caracteristicas
comuns nas radios comunitérias: sao propriedades coletivas de organizagoes sociais (qualquer
condic@o associativa, nao lucrativa e identificada), que contam com a participacdo comunitéria
(na programagao e na gestao), sdo nao governamentais (independentes e pluralistas) e sdo nao
lucrativas (reinvestindo ingressos na estagao e projetos comunitérios, permitindo-se publicidade e
patrocinio). Dentro da andlise de Gomez, incluindo a jurisprudéncia interamericana, é apresentada
a relacao entre o direito a livre expressao e os meios necessarios para difundir tal manifestacao,
sendo que os meios de comunicagao nao podem ser restringidos na garantia deste direito. Nessa
perspectiva, devem se proibir bloqueios institucionais, excetuando o relacionado com fatores
técnicos (Gomez inclui a sustentabilidade econdmica e contencao de monopélios). Na América
Latina, destaca-se a tendéncia a situar as estagbes comunitdrias em banda FM (na Colombia
também), contrariando a universalidade de meios de difusao. Ressalta também a convergéncia que
deve haver entre os marcos regulatérios e as regulamentacoes seguintes (técnicas, institucionais
e politicas) para se fazer efetiva a pratica da radio comunitaria tal como deve se considerar a
titularidade da estacao segundo as caracteristicas das comunidades sem exigéncias organizativas
(ou de ruptura de processos comunitérios), entendendo o comunitério segundo as especificidades

dos grupos sociais (com critérios sociais mais do que geogréficos), indo além da drea rural (com
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restrigoes de emissao), refletindo as comunidades como tal.

Quanto ao financiamento, o autor apresenta caracteristicas importantes que garantem
a sustentabilidade da radio comunitaria. Para se ter a materializacao do direito a comunicacao
e a independéncia da radio comunitaria, é preciso permitir o acesso a fontes variadas de
financiamento, como a publicidade (piblica e privada), doagoes, patrocinio, entre outras. Pode-se
contar com ganhos econdomicos através de atividades comerciais, mas a natureza da radio
comunitaria deve continuar sendo nao lucrativa, reinvestindo sempre no servigo de radiodifusao
e seus objetivos (IDEM, p. 66). H4 também estimulos fiscais que fortalecem economicamente as
estagoes comunitarias (em taxas, importagoes ou direitos atorais), assim como fundos piblicos
que outorgam subsidios de funcionamento, equipamento ou programagao a estas estagoes (em
alguns casos com impostos as estagoes privadas) em condigoes de igualdade e sem depender
de controles externos. Gémez assinala também a importancia de contar com mecanismos de
fiscalizacao que garantam a destinacao dos recursos nos servicos de radiodifusao comunitaria.

Assim, considerando que o direito a comunicacao necessita do acesso a meios de comu-
nicagao, o autor apresenta 14 principios recomendados na construcao de marcos regulatérios
democraticos da radio (e televisdo) comunitaria: diversidade de meios, contetidos e perspectiva
(incluindo acesso, formas de propriedade e reconhecimento do comunitério); reconhecimento
e promogao (com procedimentos, condi¢oes e politicas publicas); definicao e caracteristicas;
objetivos e fins; acesso tecnoldgico (segundo necessidades das comunidades e planos do espectro
radioelétrico); acesso universal (sem bloqueios geogréficos ou de poténcia); reservas de espectro
(entre subsistemas); autoridades competentes (institui¢oes publicas independentes com parti-
cipagao); procedimento para licencas (concursos publicos, levando em conta especificidades
da radiodifusao comunitéaria); requerimentos e condigdes nao discriminatoérias (o necessario e
informagao publica); critérios de avaliagao (segundo a forma de comunicagdo, a pertinéncia
comunitaria e a participagao); financiamento (com multiplicidade de fontes e reinvestimento);
recursos publicos (com recursos disponiveis e diminuigao de taxas); e inclusao digital (técnica e
com regulamentagao).

Por sua parte, Brock e Malerba (2013) realizam uma andlise comparada da regula-
mentagao da radio comunitédria na Europa e na América do Sul, focando cinco critérios (definigao
legal, acesso ao espectro, poténcia, prazo de outorga e sustentabilidade), que, além de guardar
relacao com os principios da AMARC-ALC, permitem compreender caracteristicas especificas da
radiodifusao comunitaria na Colombia. Os autores situam a radio comunitaria como experiéncia
individual e coletiva, com distintas denominagoes, que procura exercer o direito a comunicagao
na frequéncia radiofonica por parte de multiplos grupos sociais, com legislagoes que variam
segundo relagoes de poder e contextos especificos, com regulamentagoes que podem se contradizer
ou fortalecer praticas comunitarias.

Os autores focam a anélise europeia em cinco paises (Franca, Espanha, Irlanda e duas
regides da Alemanha), comecando pela situagao legal da radio comunitaria. Afirmam que hé
defini¢oes positivas, entendimentos ampliados de comunidade, probleméticas nas garantias ou
misturas com a radio comercial, segundo cada pais. No que se refere ao acesso ao espectro

radioelétrico, destaca-se a importancia de garantir o direito em meio a conflitos de interesses, de
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planejar as frequéncias e gerar critérios de acesso democraticos. Em relagao a regulamentacao da
poténcia das estagoes, os autores ressaltam que a legislagao leva em conta condigoes especificas
como topografia, geografia e populacao, a negociacao de poténcias entre atores e a equiparacao
a potencia da radio privada. Analisam também o prazo de outorga, ressaltando a relevancia dos
prazos maiores a cinco anos, o fortalecimento organizativo, a possibilidade de se contar com
radios temporarias e a existéncia de prorrogacao.

Quanto a sustentabilidade das estagoes, Brock e Malerba consideram a relevancia de
recursos publicos e o autofinanciamento, reconhecendo o acesso a publicidade (com topes) e a
variedade das fontes de financiamento, os fundos publicos (financiados com os tributos da midia
privada na Franca ou taxas radiofonicas a populagdo na Saxonia-Anhalt, na Alemanha), os
programas de apoio e o debate sobre a remuneracao aos trabalhadores da radio comunitéaria. A
partir da analise destes critérios, os autores estabelecem uma comparacao com a legislacao sul-
americana e afirmam que na regiao todos os paises reconhecem legalmente a radio comunitaria,
mas é preciso avaliar as regulamentagoes posteriores. Indicam também que ha defini¢oes
contraditérias de comunidade assim como casos de reservas do espectro radioelétrico. Encontram-
se casos contraditérios na regulamentacao da poténcia (alguns paises permitem a poténcia
da rédio privada a radio comunitaria) e dos prazos de outorga, assim como regulamentagoes
multiplas sobre a publicidade e sua regulacao por hora. No entanto, os autores apontam que as
legislagOes tém que responder a cada contexto social, identificando casos positivos e tendo como
objetivo “a pluralidade e a diversidade de vozes e ideias de modo a garantir a democratizagao
profunda das sociedades como caminho tinico para a plena justiga social” (IDEM, p. 16).

Assim, as reflexdes tanto de Gomez quanto de Brock e Malerba, situam a importancia
de analisar detalhadamente as distintas caracteristicas da radio comunitaria, indo além de
seu reconhecimento formal e considerando as implicagoes democraticas positivas do acesso
igualitario ao espectro radioelétrico, de gerar licencas estaveis, abertas e com condicoes justas,
de garantir a sustentabilidade economica das estagoes permitindo a autogestao e o apoio
publico como politicas nao excludentes, de nao conter o entendimento de comunidade a critérios
geograficos nem a poténcia das estagoes, e de fortalecer os processos organizativos comunitarios.
Estas caracteristicas, articuladas como legislacao e regulamentadas efetivamente, tornam-se
fundamentais na construcao de sociedades democraticas, permitindo a manifestacao de varias
populagoes excluidas, a visibilizacao e resposta a suas problemaéticas, o fortalecimento de suas
organizacoes, o didlogo efetivo com o Estado e a sociedade, e a promocao da convivéncia, os

direitos humanos e a participacgao.

4 A regulamentacao da radiodifusao sonora comunitaria na Colombia:
A Constituicao e a normatividade contemporanea

Esta secao do trabalho analisa o lugar e as implicagoes do marco normativo da radio

comunitaria, considerando as referenciais conceituais prévias, tomando como ponto de partida

a Constituicao e situando o debate a partir da legislacao contemporanea, focando-se na lei

n° 1.341 de 2009 e na resolugao n° 410 de 2010, do Ministério de Tecnologias da Informagao
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e a Comunicacao (MinTIC), junto com outras normativas especificas desta institui¢do. Em
primeiro lugar, a Constituicao Politica de 1991 representou a tentativa de redefinir o curso do
pais em meio ao aprofundamento do conflito armado e do trafico de drogas. Como carta cidada,
destaca-se por definir a Colombia como um Estado Social de Direito e por considerar uma
construcao de paz (segundo o conflito daquele periodo), reconhecendo uma variedade de direitos
sociais e étnicos que antigamente nao tinham validade no pais. Porém, esta constituicao também
tem sido caracterizada por sua contradicao com o capitulo econdomico, que promoveu o desmonte
do Estado e a apertura economica e contrariou as defini¢oes sociais dos outros capitulos.

Na Constituigao, a paz, os direitos humanos e a comunicacao tém lugar em distintos
artigos. Entre suas miiltiplas disposicoes, a Constituicao reconhece como direitos fundamentais
a liberdade de expressar e divulgar pensamentos e opinioes, de “informar y recibir informacion
veraz e imparcial, y la de fundar medios masivos de comunicacion [...] son libres y tienen
responsabilidad social” (COLOMBIA7 1991, art. 20). Considera-se a paz como um direito e um
dever (art. 22 e art. 95), além de um direito a livre associagao (art. 38) em qualquer atividade
social (o que inclui a organizagdo comunitaria). Na regulamentacao da educagao (art. 67),
estabelece-se que o sistema educativo deve promover a paz, a democracia e os direitos humanos,
assim como ¢é regulamentado o jornalismo (art. 73), reconhecendo a protegao da sua liberdade e
independéncia (considera¢ao importante quando o jornalismo tem sido afetado pelo conflito).

O espectro eletromagnético também tem mengao constitucional (art. 75). Estipula-se
que o espectro eletromagnético é “un bien publico inenajenable e imprescriptible sujeto a la
gestion y control del Estado. Se garantiza la igualdad de oportunidades en el acceso a su uso
en los términos que fije la ley” (IDEM). Isto é, sua regulamentacao é definida por legislagao
posterior (hd mais de 20 regulamentagoes especificas posteriores a Constituigao nesta drea).
Nesta defini¢ao, afirma-se a agao publica contra o monopdlio.

A Carta Constitucional, quando gera a normatividade da participacao politica, estabelece
que o Estado deve fortalecer as organizacoes comunitarias — respeitando a autonomia delas —
como instancias de participagao, concertacao e controle da ac¢ao publica (art. 103). Em relacao
a regulamentagao dos partidos politicos (art. 111) e a oposigao politica (art. 112), estipula-se
que os partidos devam contar com o acesso aos meios de comunicacao (com especificagoes de
legislagao posterior, particularmente em periodos de votagoes, regulando a propaganda, seus
espacos gratuitos e emissoes) e a oposi¢ao pode contar com acesso e direito de resposta nos meios
de comunicagao, segundo a votacao obtida. Estas regulamentacoes entre participagao politica e
meios de comunicagao resultam importantes na medida em que permitem democratizar o espago
publico e aumentar a participacao resultante do processo de paz.

Assim, na Constituicao estd explicitamente presente a promocao da paz, da organizacao
comunitaria, da liberdade do acesso a midia, dos direitos humanos e da participacao. No
entanto, muitas destas mengoes ficaram sujeitas a regulamentagoes posteriores (legislativas e
executivas), o que significou uma ampla margem de interpretagao e disputas politicas que geraram
efeitos contraditérios e transformacoes no marco normativo da comunicagao (especificamente a
comunitéria), da convivéncia (com um conflito que continuou) e da participagao.

Durante as ultimas décadas apresentaram-se varias normas sobre radiodifusao sonora
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(Decreto n® 1.447 de 1995, Decreto n° 1981 de 2003, Decreto n® 2.805 de 2009 etc.), muitas
delas sem vigéncia. Atualmente, as principais disposicoes que regulamentam a rddio comunitaria
sao a lei n° 1.341 de 2009 (que organiza as tecnologias da informacao e as comunicagoes, com
conotagoes mercadoldgicas) e a resolucao n°® 415 de 2010, do MinTIC (que gera o regulamento
da radiodifusao sonora a partir das disposi¢oes da lei n° 1.341 de 2009). Esta resolugao, que
inclui os termos da Unido Internacional de Telecomunicagoes e dos planos técnicos de AM e FM,
define (art. 3) o servigo de radiodifusdo sonora como “un servicio publico de telecomunicaciones,
a cargo y bajo la titularidad del Estado, orientado a satisfacer necesidades de telecomunicaciones
de los habitantes del territorio nacional y cuyas emisiones se destinan a ser recibidas por el
publico en general” (COLOMBIA, 2010). Embora reconhega as necessidades da populacao a
esta matéria, nao considera a radiodifusao sonora como um direito.

Dentro da finalidade da radio, além da liberdade de expressao, a resolucao afirma
a difusdao da cultura e valores nacionais (sem precisar quais) e a promog¢ao da democracia.
Os principios da radiodifusao nesta resolucao sao a difusao da cultura e valores nacionais,
a democracia, o pluralismo, os direitos fundamentais individuais, a responsabilidade social
da midia (com veracidade e imparcialidade, priorizando o interesse ptiblico sobre o interesse
particular), o desenvolvimento (politico, economico, social e cultural), a livre e leal concorréncia
(principio de mercado), o acesso igualitdrio as concessoes a ao espectro radioelétrico, o direito de
resposta, a liberdade de expressao, o direito a intimidade e os direitos fundamentais da infancia.
Caberia agregar a estes principios as implicagoes de um pods-conflito: a promocao dos direitos
humanos, da convivéncia e o reconhecimento das vitimas (meméria e reparacao).

Uma caracteristica importante nesta regulamentacao é o plano técnico nacional de
radiodifusao sonora, em que se estabelece a politica piblica da matéria, os critérios das concessoes
e o uso do espectro radioelétrico. Hd também defini¢oes sobre a gestao direta (art. 7) e indireta
(art. 8) do servigo, sendo que a direta é aquela realizada por instituigdes publicas a partir de
leis ou licengas e a indireta se refere a concessoes com contratos ou licengas a particulares a
partir de selecoes objetivas. Considera-se importante a continuidade na prestagao do servico
tal como se estabelecem os termos de concessao e prorrogacao, numa duragao de 10 anos, de
forma nao gratuita nem de prorrogacao automaética, atendendo a requerimentos técnicos e
juridicos. O MinTIC também deve autorizar, nas concessoes, o uso do espectro radioelétrico
e do estabelecimento de redes, assim como a transformacao de elementos técnicos relevantes,
e ser notificado em casos de transformacoes técnicas nao relevantes. Estabelece-se também a
utilizagao dos canais outorgados em casos de defesa do interesse publico por parte do Estado.

Na resolugao n° 415 séo estipulados os critérios de classificacao da radiodifusao (art. 18),
segundo a gestao do servico, a orientagao da programacao, a area de cobrimento e a tecnologia,
estabelecendo a categoria comercial (satisfagao de interesses particulares e lucro, sem desconhecer
principios do servigo) de interesse publico (feita pelo Estado, atendendo suas necessidades de
comunicagao com a sociedade e promovendo o bem-estar coletivo) e a comunitéria. Esta ultima
é definida como aquela cuja “programacion estd orientada a generar espacios de expresion,
informacion, educacion, comunicacion, promocion cultural, formacion, debate y concertacion

que conduzcan al encuentro entre las diferentes identidades sociales y expresiones culturales de
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la comunidad, dentro de un dmbito de integracion y solidaridad ciudadana vy, en especial, a la
promocion de la democracia, la participacion y los derechos fundamentales de los colombianos
que asequren una convivencia pacifica” (IDEM). Desta defini¢ao, diante de um processo de paz,
destaca-se a promogao do encontro da pluralidade (com muiltiplos atores na radio), do debate
publico, da democracia e da convivéncia, contando com um potencial na construcao de novas
relacoes sociais.

Quanto ao marco normativo da programacao e da publicidade, a resolugao estabelece
que a programacao deve ser divulgada publicamente, realizada de forma livre e respeitando
a categoria do servigo e os principios da radiodifusao sonora, participando de programas de
prevengao e sensibilizacdo de problemadticas sociais, incluindo a defesa dos direitos da infancia (é
proibida a publicidade nas estacoes de interesse piblico). No caso da radiodifusdo comunitéria, a
programacao deve dar conta da sua defini¢ao, incluindo a promocao do pluralismo, a democracia
e a convivéncia (o que pode dar lugar a programas relacionados com o pds-conflito), identificando-
se como estacao comunitéria e excluindo o proselitismo politico. As estagoes comunitarias podem
transmitir publicidade (desde que nao for politica) e dar crédito a patrocinadores (art. 27),
levando em conta as seguintes caracteristicas: 15 minutos por hora em municipios com menos de
100.000 habitantes, 10 minutos por hora em municipios entre 100.000 e 500.000 habitantes e 7
minutos por hora em municipios com mais de 500.000 habitantes. Além disso, semanalmente as
estacoes devem estipular duas horas de difusao de programas educativos de instituicoes piblicas.

Reconhece-se a transmissao de programas pré-gravados e a necessidade de identificacao
das estagoes assim como se estabelece a geragao de um manual de estilo nas estagoes comunitarias
(e de interesse ptblico). Este manual deve dar conta da visao politica e dos principios das estagoes,
promovendo a pluralidade e a convivéncia e servindo como base da geracao de conteudos. Quanto
ao idioma, a radiodifusao sonora pode transmitir em linguas indigenas e nativas, o que fortalece
seus efeitos em alguns territérios, mas a programacao deve contar com material em espanhol.
Destaca-se também a necessidade de licencas da transmissao de programas jornalisticos (o que
condiciona o cobrimento do conflito e do pds-conflito).

Em relacao ao plano geral de radiodifusao sonora, suas disposi¢oes estabelecem a
dimensao técnica de cada categoria de radiodifusao e as condicoes de atualizacao do servico,
tanto das caracteristicas relevantes (frequéncia, poténcia, lugar de transmissao e banda) quanto
das nao relevantes (nome, lugar dos estudos e horério).

Cabe agregar que as estagoes de interesse publico, embora estejam fora do escopo deste
trabalho, sao classificadas nas seguintes categorias: radio nacional publica, da forca publica,
territoriais (importantes na paz e nas implicagoes locais), educativas, educativas universitarias, e
de gestao de riscos. Sua gestao e financiamento dependem de instituigoes publicas ou autoridades
indigenas. Nesta regulamentacao sao promovidos os vinculos entre os atores publicos.

No que refere a radiodifusdo comunitéria, especificamente se estabelece (art. 77) que é
um “servicio publico participativo y pluralista, orientado a satisfacer necesidades de comunicacion
en el municipio o drea objeto de cubrimiento; a facilitar el ejercicio del derecho a la informacion
y la participacion de sus habitantes, a través de programas radiales realizados por distintos,

sectores del municipio, de manera que promueva el desarrollo social, la convivencia pacifica,
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los valores democrdticos, la construccion de ciudadania y el fortalecimiento de las identidades
culturales y sociales” (IDEM). Ainda que esta caracterizagao reconheca a pluralidade, associa o
comunitario a uma conotagao geografica, contendo sua potencialidade de vincular comunidades
de interesse. Estipula-se que a radio comunitaria deve colaborar em processos institucionais
(promovendo a participagdo comunitdria na solugao de suas probleméticas) e de gestao de riscos.
Quanto ao seu financiamento, as estagoes devem investir seus ingressos (incluida a cooperagao
internacional) em suas atividades, equipamentos, programagao, continuidade do servigo e no
que ¢é considerado como objetivos comunitarios.

Em questoes técnicas, as estagoes comunitarias sao caracterizadas como classe D, em
banda FM e segundo a topografia, territério e populagao (reconhecendo a implementagao local
destacada por Brock e Malerba). Esta classificacao implica que sao estagoes de cobrimento
zonal restringido, realizando suas atividades em areas rurais e urbanas especificas, ou em areas
definidas de municipios ou distritos.

Uma caracteristica importante da radiodifusao comunitaria é a junta de programagao
(art. 82) que estipula o objetivo de formular planos, politicas e programas e respeitar os critérios
do servigo. Esta junta deve estar integrada por um representante de cada organizacao social
e institui¢ao publica municipal (com critérios de pluralidade), sendo presidida pelo diretor da
estagao. Dentre suas atividades estd a de respeitar uma programagao democrética (importante
no pés-conflito), promover a participagdo na programagao, articular programas as necessidades
municipais, atender a qualidade do servigo, realizar o manual, apresentar um relatorio anual ao
municipio e ao MinTIC e definir a regulamentagao da estagao.

Quanto a concessao da rddio comunitdria, estabelece-se que (art. 86) esta serd outorgada
mediante uma licenca do MinTIC, atendendo as seguintes condicoes: ser uma comunidade
organizada (n@o se especifica a figura juridica, o que pode facilitar o acesso de multiplos
grupos sociais), ter domicilio no municipio indicado, ter trabalho comunitario (importante no
fortalecimento local), ter poder de reunidao de organizagoes sociais na constituicao da junta de
programacao, nao apresentar proibicoes legais e nao ser provedor de radio. Este processo deve
dar-se segundo selecao objetiva com principios de transparéncia, economia e responsabilidade,
respeitando as normas de contratacao e os planos técnicos de radiodifusao. O processo de selecao
deve contar com convocatoria publica, atendendo ao interesse ptiblico conforme as necessidades
locais, a situagao do espectro radioelétrico e os planos técnicos de radiodifusao, priorizando
municipios que ainda nao possuem o servico, periferias urbanas e rurais, grupos excluidos
e territorios étnicos, o que pode fortalecer a paz com enfoque territorial. A adjudicacao da
concessao, exigindo um estudo técnico a comunidade, uma aprovagao da localizacao da antena
e a organizacao da junta de programagao (com 8 meses para ser apresentados), pode tomar
3 meses de resposta do MinTIC, estabelecendo que a comunidade tem que pagar em um meés
o valor equivalente da concessao (3 salarios minimos legais), dando ao MinTIC mais um més
para aprovar a concessao e 6 meses a comunidade para iniciar o servigo. Assim, o tramite
pode levar entre quatro e dezessete meses, resultando em um problema na construgao de novas
relacoes sociais a partir dos acordos de paz, sendo preciso acelerar os tramites de tal forma que

acompanhem a implementacao dos acordos. Resulta também preocupante a exigéncia de um
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pagamento (ainda que nao seja muito alto) e compra de seguros a comunidades com poucos
recursos, o que poderia gerar excecoes segundo contextos socioeconomicos, principalmente nos
territérios mais afetados pelo conflito.

Dentro do apresentado desta resolucgao, ressalta a lacuna normativa quanto a figura
juridica das comunidades que podem aceder a rddios comunitérias (permitindo a participacao de
varias formas associativas), incluindo comunidades organizadas e organizagoes sociais, desde que
cumpram as condigoes estabelecidas e retinam os atores sociais e institucionais locais. Também
resultam relevantes a multiplicidade de fontes de financiamento as rddios comunitarias, incluindo
a cooperagao, mas ¢ importante que isto nao signifique a transferéncia de responsabilidades
estatais nem a negagao da disposi¢ao de fundos publicos (incluindo o Fundo de Tecnologias da
Informacao e Comunicagoes) a radiodifusao comunitéria como sua principal fonte. Igualmente, no
fortalecimento de relacoes sécias que sao pacificas e democraticas, resulta a importancia de que
a gestao das radios comunitarias esteja vinculada aos processos organizativos e as necessidades
locais. Pensando-se aumentar o potencial da rddio comunitaria, resultaria valioso equiparar suas
condigoes técnicas as das radios privadas. Seria muito mais conveniente estender o entendimento
de comunidade além do geografico, incluido o vinculo de interesses no pés-conflito (dando lugar
na radiodifusao comunitaria as vitimas, que sao as organizagoes camponesas, as comunidades

étnicas, as organizagoes de direitos humanos, entre outros).

5 Comentarios finais

Atualmente, o governo nacional e as Farc tém acordado quatro elementos (desenvolvi-
mento rural, participagao politica, trafico de drogas e vitimas) na agenda de negociacao (restando
a entrega das armas e ratificagdo dos acordos) que ainda nao tem sido assinada. O elemento
que guarda mais relacao com a regulamentacao das comunicacoes é o acordo de participacao
politica. Neste documento (COL(A)MBIA7 2013), que considera a necessidade de democratizar o
sistema politico colombiano, o pluralismo e as garantias pertinentes a pratica politica, afirma a
importancia da participacao efetiva (vinculante e ampla) no debate publico na construgao de

relacoes pacificas, o que implica a adequacao da comunicagao ao contexto do pais. Assim:

La promocion tanto del pluralismo politico como de las organizaciones y
movimientos sociales y, en general, del debate democratico, requiere de
nuevos espacios de difusion para que los partidos, organizaciones y las
comunidades que participan en la construccion de la paz, tengan acceso a
espacios en canales y emisoras en los niveles nacional, regional y local

(IDEM, p. 2).

Considerando a politica além da representagao, o acordo afirma a relevancia da parti-
cipagao politica nao partidaria, as alternativas de poder e a organizacao local. Dentro desta
disposicao, estao as medidas de fortalecimento organizativo. Estipula-se a importancia da
convergéncia de agendas de participacao e o acesso das organizagoes sociais as comunicacoes

(implicando tanto as massivas quanto as comunitérias). Ressalta a caracterizagdo da participacao
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cidada mediante a midia comunitéria, institucional e regional promovendo a participacao, as
identidades culturais, a democracia (convergindo com a resolugao n°® 415 de 2010), indicando que,
no caso comunitario, a participacao constroi “una cultura democrdtica basada en los principios
de libertad, dignidad y pertinéncia, y a fortalecer las comunidades con lazos de vecindad o
colaboracion mutuos” (IDEM, p. 10), assim como a participa¢ao na midia promove a paz, a

justica social e a reconciliacao.

Nesta instancia dos acordos, pactuou-se abrir novas convocatorias piblicas de radios
comunitarias — particularmente nas areas mais afetadas pelo conflito — e promover a formacao
dos trabalhadores da comunicacao comunitaria. Acorda-se também incluir as atividades de
organizacoes sociais, a convivéncia e as negociacoes na midia institucional. Afirma-se a im-
portancia de financiar, com convocatéria publica e fiscalizagao, a programacao e a difusao dos
conteudos de paz e democracia da midia comunitéaria e de interesse piblico. Dentro desta agenda
negociada, ressalta-se também consideracoes sobre a propaganda politica e a promog¢ao de uma
cultura politica participativa e democratica na midia. Considera-se também a formacao de um
canal televisivo (o que poderia também acontecer na radio) da paz para difusdo de partidos e

organizagoes, com convivéncia e acordos.

Além da participacao politica, a rddio comunitaria pode ter um papel relevante no
reconhecimento dos direitos das vitimas (com a sua participagao e programagao de memdria,
verdade, justiga e reparagao), no desenvolvimento rural (com formagao e difusao de programas) e
na pedagogia dos acordos (explicitando o seu contetido, desmentido faldcias, incluindo respostas e
necessidades locais, retroalimentado a sua institucionalidade e construindo valores democraticos).
Cabe agregar que a responsabilidade na construcao de paz nao é s6 da midia comunitaria, mas
a sua programacao deve se estender (sem se submeter) com as atividades da midia de interesse

publico e privado.

Portanto, identificando que a paz nao depende sé da assinatura de um papel entre os
atores armados, mas da construcao de novas relagoes sociais democraticas, a radio comunitaria
tem um trabalho importante na defesa local dos direitos humanos, no fortalecimento organizativo,
na difusao e materializacao da transformacgao social, na reconciliacao e, especificamente, na
construcao da paz com enfoque territorial, visibilizando probleméticas, posicionando atores e
construindo novas relagoes sociais. O conflito ainda continua e as negociagoes estao pendentes de
assinatura, mas a radio comunitaria pode contribuir para que a paz, a participagao e a cidadania

sejam efetivas em um processo de construcao de uma sociedade justa e democratica.
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MOUFFE, Chantal. Sobre o politico. Sao Paulo: WMF Martins Fontes, 2015.

Alberto Luis Aratjo Silva Filhof

Chantal Mouffe é uma cientista politica pés-marxista belga. Pesquisadora Sénior do
Centro de Estudos sobre Democracia da Universidade de Westminster, na Inglaterra. Outras
obras da autora incluem: The return of political, Hegemony and Socialist Strategy (em parceria
com Ernesto Laclau), The dimensions of radical democracy, Gramsci and Marzist Theory,
Desconstruction and Pragmatism, The democratic parador e The Challenghe of Carl Schmitt.

A ascensao dos populismos de direita, o descrédito por parte da populacao nas instituicoes
politicas das sociedades ocidentais contemporaneas e a incapacidade recorrente dos que ocupam
cargos nos gabinetes e parlamentos em responder as demandas que emergem dia apés dia no
ambito da sociedade civil sao questoes que intrigam desde simples cidadaos que se deparam
com os noticiarios, passando por habeis policymakers ocupados no interior das burocracias e
chegando até os mais argutos analistas e cientistas politicos.

O que teria gerado esse cenario no qual as democracias representativas se distanciam
significativamente das expectativas populares, dando origem a fenomenos que ameacam a
propria coesao dos regimes democraticos? Para Chantal Mouffe, em seu mais novo livro, Sobre
a democracia, traduzido e publicado no Brasil pela Editora WWEF Martins Fontes, uma visao
muito peculiar dos fenomenos que cercam o poder intitulada por ela de “pdés-politica” teria sido
a responsavel pelo ponto no qual chegamos até aqui.

De acordo com a abordagem de Mouffe, até a época da Guerra Fria, na qual vigorava a
bipolaridade entre EUA e URSS, estava em alta a consideragao de partidos politicos e sindicatos
como importantes mecanismos de representacao e a exaltagdo do bindémio esquerda/direita como
uma fronteira ideolégica bem demarcada de projetos hegemoénicos em disputa nas lutas politicas.

Com a queda do Muro de Berlim, comecam a ganhar impulso narrativas teoricas
“pés-socialistas”, “pés-estruturalistas” ou “pds-industriais”, que a autora do livro enquadra
sob o termo de “pds-politicas”, ja que passam a negar a existéncia de confrontos de visoes de
mundo na esfera piblica, tornando-os algo maléfico para a democracia, e pregar uma assimilagao
consensual de distingoes muitas vezes irreconciliaveis, fato que guarda uma sutil afinidade com
o racionalismo intrinseco a parte do pensamento liberal. Para Mouffe, essa substituicao do
confronto de projetos pelo consenso de ideias na polis nao sé é fruto de uma compreensao

deficiente de como funciona a politica, mas quando posta em pratica acarreta em uma série de
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consequéncias negativas. O argumento desenhado por Chantal até aqui e no restante do livro se

vale de uma série de categorias do jurista alemao Carl Schmitt.

Na medida em que deixam de fazer sentido conceitos tradicionais que delimitavam o
campo politico e passam a predominar concepgoes que visam a produgao de acordos racionalmente
motivados, eliminando o elemento conflitual da cena politica, os interesses circundantes nas
sociedades sao incapazes de se expressar de maneira adequada. Com isso, torna-se muito mais
facil o surgimento e o sucesso de figuras radicais que questionam os pressupostos dessa conciliagao

e mesmo os proprios pilares que dao sustentagao a democracia.

Quando da materializagao desse fenomeno, a disputa, ao invés de ser encarada em
termos adversariais como tradicionalmente ocorrera, passa a ser enfrentada sob o angulo moral
por meio da distin¢ao nds/eles e bom/mau. Para ilustrar essa situagdo nao faltam exemplos no
livro de Moutffe, que explica como se deu a ascensao do Partido da Liberdade Austriaco (FPO),
legenda em vias de extingao que deu uma guinada questionando a coalizao entre conservadores e
progressistas que predominou durante varios anos na Austria e cita alguns éxitos momentaneos
do populismo — como foi o caso do ganho consideravel no nimero de cadeiras para o Partido da

Independéncia nas eleicoes europeias de 2004.

A insurgéncia dessas correntes, as quais muitas vezes é atribuida a alcunha de “extrema-
direita” ou “fascista”, nada tem a ver com o irracionalismo das massas tal qual escrevera
Gustave Le Bon na década de 1920. O que Mouffe faz é ir a outro sentido, dando uma explicagao

eminentemente politica para o fato.

Mesmo trabalho que Pipa Norris tentou fazer em Radical right: parties and electoral
competition, livro de 2005, em um contexto no qual o isolacionismo e a xenofobia nao estavam tao
em voga. Para a cientista politica belga, somente a absor¢ao da confrontagao pode proporcionar
durabilidade as democracias. Os projetos hegemonicos em disputa, tanto a direita quanto a
esquerda, devem entrar em consenso apenas no que diz respeito a alguns elementos fundamentais
a manutencao do regime democratico. A interpretacao desses elementos e modo de implementa-
los cabera aqueles que estiverem ocupando o poder no momento. Com isso, ao invés de adotarmos
uma perspectiva antagonista da disputa politica, baseada em pressupostos morais, teriamos
uma perspectiva agonista, na qual a busca pela hegemonia se da expressando os antagonismos
de classe existentes na sociedade e respeitando os limites do jogo democratico, ja que para ela

nao ha como haver um pluralismo liberal sem divergéncias de ideias.

Mouffe aproveita as paginas do seu livro nao s para atacar a visao “pds-politica” em
si, denotando todas as suas consequéncias, mas poe em evidéncia as ideias de alguns de seus
principais representantes. Dois deles, a quem dedica topicos valorosos, sao os sociélogos Anthony
Giddens e Ulrich Beck.

Giddens ajudou a reforcar o “pds-politico” através da sua terceira via, uma vertente
centrista radical que tentou conciliar ideias liberais e de justica social e que teve muito impacto
no Novo Trabalhismo inglés. J4 Beck ficou marcado pelo seu argumento da “modernizagao
reflexiva”, que viria em lugar da “modernizacao simples” ou “modernizacao iluminista”. Nela,

deixam de fazer sentido entidades, como partidos politicos, e principios, como o da competicao.
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Estariamos agora em um momento propicio para a concretizacao de uma “democracia sem
partidos”, da “sociedade civil global”, da “democracia cosmopolita” e da “boa governanca”:
conceitos que caminham intrincados com a nog¢ao fukuyamiana do “fim da historia”.

Sobre o politico é antes de tudo um manifesto contra esses e outros modismos tedricos e
anti-politicos que emergiram com a escalada da globalizagao. Serve como um alerta para todos
os pensadores que embarcaram na demdrche deliberacionista e ignoraram que toda e qualquer
construcao politica nas sociedades democraticas requer a tomada de posicoes alternativas que
nao se adequam as visoes holisticas presentes na obra de boa parte dos sociélogos pds-1989.
Além de caminhar nesse sentido, a contribuicao de Chantal se da sobretudo na sua proposicao
de derrubada da hegemonia neoliberal, pois somente a partir do entendimento de que através
da montagem de uma arena publica agonista e radicalmente democratica é que sera possivel
enfrentar a corrente politico-economica predominante, constituindo novos meios de reflexao e

acao para mudar a realidade.
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sentativo no Brasil. Sao Paulo: Companhia das Letras, 7. ed., 2012.

Antdnio Alves Torres Fernandes!

Victor Nunes Leal é um dos mais importantes pensadores da histéria do pensamento
politico brasileiro. Nascido em 1914, na cidade de Carangola (MG), fez bacharelado na Faculdade
de Direito do Rio de Janeiro, em 1936. Dentre as intimeras atividades que exerceu, Victor Nunes
Leal foi professor da Faculdade Nacional de Filosofia, Ministro-Chefe da Casa Civil, no governo
do presidente Juscelino Kubitschek, de 1956 a 1959, e Ministro do Supremo Tribunal Federal de
1960 a 1969, quando foi aposentado compulsoriamente pelo AI-5 durante o regime militar.

Coronelismo, enzada e voto: o municipio e o regime representativo no Brasil é uma obra
que se encontra entre os cldssicos da literatura politica brasileira. Analisando de uma maneira
complexa, nao apenas se detendo a uma abordagem para explicar o fenomeno do “coronelismo”,
Nunes Leal (2012) usa obras de pensadores da area juridica, psicolégica, cultural e economica,
abrangendo os fatores economicos, sociais e politicos em uma sociedade brasileira permeada
pelo jogo politico e rigida hierarquia de poder entre a Uniao, estados e municipios.

Esta resenha busca fazer uma analise da referida obra abordando pontos principais
presentes no livro da maneira mais pedagdgica possivel. Coronelismo, enzada e voto foi publicada
pela primeira vez em 1948, sendo uma obra pioneira ao utilizar-se de rigorosa analise empirica,
tendo como base dados quantitativos para garantir uma maior validade ao seu trabalho.

Antes de mais nada, é necessério que seja definido o que é o fenémeno do “coronelismo”.
Victor Nunes Leal (2012, p. 43) classifica o “coronelismo” como “resultado da superposicao de
formas desenvolvidas do regime representativo a uma estrutura economica e social inadequada”.
Ou seja, o “coronelismo” é um sistema de barganha entre um poder publico mais fortalecido
e um poder privado cada vez mais decadente. Victor Nunes Leal (2012) coloca o “campo de
atuacao” do “coronelismo” basicamente como os grandes latifiindios onde os “senhores de terra”
ou os “coronéis” atuam com extensa autonomia, sendo a estrutura agraria brasileira o pilar de
sustentacao desses “resquicios de poder privado”.

O termo “coronelismo” deriva dos coronéis que atuavam na Guarda Nacional. Basilio
de Magalhaes (apud LEAL, 2012, p. 241) afirma que, “com efeito, além dos que realmente
ocupavam nela (Guarda Nacional) tal posto, o tratamento de ‘coronel’ comegou desde logo a ser
dado pelos sertanejos a todo e qualquer chefe politico, a todo e qualquer potentado”.

A lideranca politica local comeca a ser discutida por Nunes Leal na primeira parte

do livro. Independente do chefe municipal, o poder do “coronel” é logo percebido. B possivel

1 Graduando em Ciéncia Politica pela UFPE, membro do grupo Métodos de Pesquisa em Ciéncia Politica da
UFPE e Bolsista de Iniciagao Cientifica do Fundo de Amparo a Ciéncia do Estado de Pernambuco (FACEPE).
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conceber que o alargamento ou inicio da democracia no Brasil sao fatores que possibilitaram o
“coronelismo”. Até meados de 1960, a maioria da populacao brasileira era uma populacgao rural.
Desde o final do Império e com a Primeira Republica, o poder de voto vai sendo ampliado. Os
coronéis, comandando uma populacao sem escolaridade e analfabeta, possuem em suas maos

um enorme poder politico. Esse é o chamado “voto de cabresto”.

Essa forga eleitoral, de acordo com Victor Nunes (2012, p. 45), “empresta-lhe prestigio
politico, natural coroamento de sua privilegiada situagao econéomica e social de dono de terras”.
Os coronéis tém ampla autonomia em suas agoes, favorecendo e desfavorecendo quem eles bem
entendem e servindo de salvagao nos momentos de dificuldade dos seus subordinados devido a
precaria situagao em que estes vivem no ambito rural. O autor classifica o trabalhador rural
como “completamente analfabeto, ou quase, sem assisténcia médica, nao lendo jornais nem
revistas, nas quais se limita a ver as figuras, o trabalhador rural, a nao ser em casos esporadicos,
tem o patrao na conta de benfeitor” (LEAL, 2012, p. 47).

Pode-se destacar que a aplicacao de codigos que podem ser considerados como “aplicado-
res da democracia” nao surtia nenhum tipo de efeito quando a populacao nao estava preparada
para usufruir das prerrogativas que lhe conferiam poder de decisdo. Nunes Leal (2012) nao culpa
a populacao rural e sim o sistema no qual a populacao esta inserida em que é perfeitamente
rentavel para o grande proprietario de terra, para os politicos locais e, em ampla sequéncia, até
para os lideres da Uniao que essa massa de pessoas continue na situagao em que se encontra.
Ainda nesse entendimento, Victor Nunes Leal (2012, p. 59) sustenta que “o problema nao é,
portanto, de ordem pessoal, se bem que os fatores ligados a personalidade de cada um possam
apresentar, neste ou naquele caso, caracteristicas mais acentuadas: ele esta profundamente

vinculado a nossa estrutura economica e social”.

A necessidade do chefe politico local de responder aos favores nos quais a “solidariedade
partidaria” é executada, entregando cargos publicos aos amigos, beirando até o ilicito, como
também a atitude de “negar pao e agua ao adversario” contribui para a desorganizacao da
administracao municipal. A dificuldade de se ter um corpo de funcionarios capazes de realizar
um bom processo administrativo ¢ algo colocado por Nunes Leal (2012) como um problema
nas trés esferas de poder. Porém, ele atribui a desorganizacao administrativa municipal ao
despreparo do interior em separar fungoes de natureza politica das fungoes de natureza técnica
e ao “filhotismo, que convoca muitos agregados para a “gamela” municipal, e, de outro lado,
)

a utilizacao do dinheiro, dos bens e dos servicos do governo municipal nas batalhas eleitorais’
(LEAL, 2012, p. 60).

A perseguicao dos adversarios também é outra caracteristica do filhotismo que Nunes
Leal (2012) classifica de “mandonismo”. A maquina publica fica entdo a beneficio dos aliados e

para os adversarios resta absolutamente nada, exceto a hostilidade de relagdes com o chefe local.

Do mesmo modo que a influéncia do “coronel” é percebida amplamente na esfera
municipal, na esfera estadual ele também é figura presente. Com a organizacao agraria do Brasil
na época e a ampla parte da populacao na zona rural, o contato dos partidos com essa populagao

passava sempre pelo intermédio do dono das terras. Victor Nunes (2012, p. 63) destaca entao o
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importante aspecto de reciprocidade do “coronelismo”, que é “o sistema de reciprocidade: de
um lado, os chefes municipais e os ‘coronéis’, que conduzem magotes de eleitores como quem
toca tropa de burros; de outro lado, a situacao politica dominante no Estado, que dispoe do
erario, dos empregos, dos favores e da forca policial, que possui, em suma, o cofre das gracas e

do poder da desgraca’”.

Assim, a reciprocidade é aspecto essencial na lideranca do “coronel”. Existe entao uma
clara dependéncia mutua entre o poder publico e o “coronel”. O critério de dependéncia segue
uma sequéncia légica impressionante. O poder publico depende do “coronel” para chegar na
grande parcela do eleitorado e o “coronel” depende do poder publico para manter seu prestigio
e lideranga. O chefe local é intermediario entre o poder estadual e o “coronel”, logo o poder
estadual tem dependéncia do chefe local. Para manter entao a “uniao”, os chefes locais indicam
os funciondrios estaduais e influenciam até nas escolhas de funcionarios federais. Do mesmo
modo, devido a falta de recursos municipais para a realizagao de obras que possam manter
a sua lideranca na comuna, o chefe local depende do estado para angariar esses recursos. E
o estado, que possui recursos com limitacao, depende entao da Uniao. Assim, os recursos do
estado sao alocados para municipios que sejam “amigos do estado”. Ou seja, a troca de favores

e os conchavos sao caracteristicas inatas desse sistema politico.

A auséncia de autonomia do municipio propicia a permanéncia do “coronelismo” nas
primeiras décadas republicanas. Desde o periodo imperial, com uma grande interferéncia régia
até o periodo republicano, os municipios tinham pouca autonomia e passavam por problemas de
“pentiria orcamentaria, excesso de encargos, reducao de suas atribui¢oes autonomas, limitagoes
ao principio da eletividade de sua administracao, intervengao da politica nos pleitos locais etc.”

(LEAL, 2012, p. 68).

Assim, com fraca autonomia legal, é exaustivamente exercida a autonomia extralegal
dos chefes municipais governistas onde a sua opiniao é levada em conta nos conselhos do governo
até em assuntos que nao sao de sua competéncia. Assim, Nunes Leal (2012, p. 69) coloca que
“é justamente nessa autonomia extralegal que consiste a carta branca que o governo estadual
outorga aos correligionarios locais, em cumprimento da sua prestacao no compromisso tipico do

‘coronelismo’.

Devido a essas circunstancias, o regime representativo perde a sua funcao onde a
preferéncia da maioria do eleitorado fica a mercé do governo, que decide se vai ou nao seguir essa
preferéncia. Os interesses privados sobre os ptublicos sempre foi uma caracteristica da situacao

politica brasileira.

Para manter a hegemonia no distrito, os fazendeiros se juntam em uma ou mais correntes
partidarias. A manutencao da hegemonia se dé por diversos motivos, seja de ordem econdmica
ou pessoal.

Assim, Victor Nunes (2012) mostra as fraquezas do “coronelismo” e classifica-o como
sintoma de decadéncia, pois os senhores rurais tém que se submeterem politicamente para manter
o seu “falso prestigio”. Menciona o sacrificio da autonomia municipal como “alimento” que

garante a sobrevivéncia do “coronelismo” e, ao mesmo tempo, como caracteristica da decadéncia
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dos senhores rurais.

Sempre foram impostas condi¢goes humilhantes ao municipio pelos poderes centrais.
Desde o periodo da Monarquia, o municipio, ou comuna, sempre foi colocado de lado. O sacrificio
da autonomia municipal é peca-chave na consolidacao do poder monarquico, e as provincias, em
uma tentativa de ganhar poder para balancear o excesso monarquico, também abusavam dos
municipios.

A ligacao Uniao-estado por meio da “politica dos governadores” é refletida na relacao
estado-municipio por intermédio da “politica dos coronéis”. A troca de favores seguia a sua
légica sequéncia com o chefe municipal subordinado aos governadores para conseguir o necessario
para o municipio. E os coronéis, por deterem o eleitorado, nao poderiam possuir alto poder de
barganha. Logo, o sistema juridico era elaborado com o propédsito de limitar os municipios e
favorecer logicamente os governadores.

Além de ter a autonomia ceifada, o municipio sempre possuiu altos encargos para
cumprir. Seguindo a auséncia de poder para tomar decisoes, as financas municipais sempre
estiveram em péssimas condigoes. As dificuldades financeiras, nesse caso, assumem as trés esferas:
federal, estadual e municipal. Por causa da pentria financeira, a autonomia politica também
fica comprometida devido a necessidade de pedir favores ao estado.

Nao se pode esquecer das deficiéncias em relagao a organizagao judiciaria e policial do
Brasil desde o periodo imperial. No periodo republicano, ficou a cargo dos estados a organizacao
policial com livre nomeacao dos chefes de policia, delegados e subdelegados. Desse modo, o
poder policial ficava totalmente submetido ao poder politico, agindo de acordo com os interesses
desta classe.

Como afirma Victor Nunes Leal (2012), por intermédio das aliangas politicas ocorre a
obtencao de vantagens, como a nomeacao dos delegados e subdelegados por meio dos chefes
politicos locais. Assim o sistema juridico e o policial ficam responsaveis por “fazer” justica aos
amigos e “aplicar a lei” aos adversarios.

Nunes Leal (2012, p. 205) pontua bem o resultado de todo esse processo:

Essas debilidades da organizacao judicidria e policial resultam do iso-
lamento, da pobreza do pais, da escassez de suas rendas publicas, da
fragilidade humana e, em grande parte, do interesse menos escrupuloso
das situacoes politicas estaduais. E sobretudo esse interesse que determina
a entrosagem de juizes, promotores, serventuarios da justica e delegados
de politica no generalizado sistema de compromisso do “coronelismo”.

Mesmo com o aumento das garantias do poder judiciario, ainda era percebida muita
acao politica no judiciario. Até com os juizes vitalicios, que possuiam intimeras prerrogativas,
como a vitaliciedade, ainda persistiam os marcos do partidarismo. Como é colocado por Nunes
Leal (2012), as garantias legais nem sempre podem suplantar as fraquezas humanas.

Independente da legislacao, uma caracteristica ¢ inata ao sistema eleitoral brasileiro,
que é a corrupgao. Como afirmaria Norberto Bobbio (1986), no capitulo intitulado “Democracia

representativa e Democracia direta”, o problema nao esta na democracia representativa e sim
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na pouca representatividade dos governos em relagao a sua populagao.

Victor Nunes Leal (2012) afirma que, mesmo com todas as mudangas e tentativas reali-
zadas para melhorar o sistema eleitoral, as deficiéncias do mecanismo representativo continuam
graves. De todo modo, o predominio do governismo era persistente. A “politica de governadores”,
interligada a “politica dos coronéis”, faz parte da realidade e reflete nos partidos que nao passam
de “rétulos” destinados as exigéncias juridicas do sistema eleitoral.

A tnica maneira de acabar com o “coronelismo” seria a emancipacao das massas rurais,
atribuindo a elas uma consciéncia politica e garantindo os direitos a assisténcia, trabalho e
subsistencia.

O “coronelismo” pode ser classificado como um “hospedeiro” que estava entranhado
em todo o sistema politico do pais. A relacao de favores entre a Unido, os estados e o municipio
mostrava a necessidade de apoio entre os chefes locais e governadores visando a manutenc¢ao no
poder e a garantia de uma autonomia de carater extralegal.

O regime representativo pode ter sido um grande avanco, mas a populagao, que em
sua maioria era pertencente a zona rural, nao estava preparada para este salto. Nao possuia
escolaridade, era dependente dos senhores de terra e acabava seguindo as ordens desses senhores.
As estruturas economicas e sociais também nao estavam “prontas”’ para o recebimento do
poder representativo e, por esse motivo, acabou se ligando ao poder dos donos de terra, dando
continuidade ao “coronelismo”.

A manutencao do “coronelismo” também se dava devido a fragilidade e decadéncia do
poder privado e ineficacia do poder publico. Mesmo com o fortalecimento do poder publico,
o “coronelismo” continuava cada vez mais consolidado nas entranhas do poder. Além disso, o
industrialismo precario e um sistema agrario ultrapassado contribuiam para a continuidade do
“coronelismo”, fazendo o Estado “se ajoelhar” aos interesses dos grandes senhores de terra.

Com o aumento da populacao urbana e da autonomia “real” do municipio, o “corone-
lismo” perdia cada vez mais for¢a. Porém Victor Nunes Leal (2012) destaca que apenas com
uma profunda alteragao na estrutura agraria é que o “coronelismo” teria realmente um fim.

Do juiz ao prefeito, a ramificacao do “coronelismo” foi efetiva no alcance de seus
objetivos e manutencao dos prestigios dos senhores de terra. A falta de autonomia do municipio
nunca foi ponto principal de discussao devido a grande autonomia extralegal, porém os reflexos
disso na terrivel situacao financeira tanto dos Estados quanto dos municipios eram mais que
evidentes.

O resultado disso, como afirma Victor Nunes Leal (2012, p. 239), ndo poderia ser bom:

As consequéncias al estao: o mercado interno nao se amplia, porque a vida
encarece e a populacao rural continua incapaz de consumir; nao dispondo
de mercado, a indudstria nao prospera, nem eleva seus padroes técnicos
e tem de apelar, continuadamente, para a protecao oficial; finalmente, a
agricultura, incapaz de se estabilizar em alto nivel dentro do seu velho
arcabouco, prossegue irremediavelmente no caminho da degradacao. Fecha-
se, assim, o circulo vicioso: no planalto economico, agricultura rotineira
e decadente, industria atrasada e onerosa, uma e outra empobrecendo
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sistematicamente o pais; no plano politico, sobrevivéncia do “coronelismo”,
que falseia a representacao politica e desacredita o regime democratico,
permitindo e estimulando o emprego habitual da forca pelo governo ou
contra o governo.

A obra de Victor Nunes Leal (2012) apresenta situagoes que ainda podemos considerar
como persistentes mesmo com a alteracao de alguns atores. O sistema representativo ainda nao
é representativo o suficiente da populacao que hoje é de maioria urbana. Nos dias atuais, a
figura do “coronel senhor de terra” pode ser facilmente substituida pela figura do empresério
que recebe grandes regalias financeiras do estado e do municipio para instalar o seu sistema
fabril em municipios cada vez mais crescentes e dependentes de fontes de emprego e renda.

O avango na legislacao eleitoral ainda nao foi suficiente para combater a corrupcao e a
fragilidade dos partidos, que, do mesmo modo que descritos em Coronelismo, enzada e voto, nao
passam de rétulos destinados apenas para cumprir as exigéncias do sistema judiciario eleitoral
brasileiro. Pode-se afirmar ainda que a corrupgao possui um carater de “destruicao criativa” em
que ocorre a sua adaptagao de acordo com as normas eleitorais vigentes. A corrupcao é, em sua
esséncia, uma espécie de superbactéria.

Devido aos altos custos de campanha, o candidato se vé dependente de recursos do
empresariado e, ao assumir o posto que concorria nas elei¢oes, acaba atendendo aos interesses
privados e nao aos publicos. Como é afirmado por Norberto Bobbio (1986), em vez de termos
“fiducidrios! visando ao interesse geral” temos “delegados? visando aos interesses particulares”.
A necessidade de manter-se no poder sobrepoe-se ao interesse nacional.

Coronelismo, enzada e voto é uma obra que busca compreender a esséncia e caracteristica
do “coronelismo”. Neste trabalho, buscamos apresentar os principais pontos presentes no livro,

nao se prendendo a conceitos e normas técnicas-juridicas.
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